ES

La reactivacion de la Estrategia

de Lisboa
Margarita Robles Carrillo

Profesora Titular de Derecho Internacional Pablico.
Universidad de Granada.

SUMARIO

L

L

111.

LA ESTRATEGIA DE LISBOA: ORIGEN, EVOLUCION Y REACTIVACION-1.
El origen de la Estrategia de Lisboa-2. El desarrollo de la Estrategia de Lis-
boa-3. La decision de reactivacion de Lisboa—A) El Informe Kok-B) La
decision del Consejo Europeo

LOS AMBITOS MATERIALES DE LA ESTRATEGIA DE LISBOA-1. El espacio
europeo del conocimiento y la innovacion-2. El espacio europeo de inversion y
trabajo-3. Un modelo social europeo con pleno empleo y cohesion social-4. El
pilar medioambiental: el objetivo de desarrollo sostenible

INSTRUMENTOS Y PROCEDIMIENTOS DE LA ESTRATEGIA DE LISBOA-1.
Los instrumentos de Lisboa-2. La mejora de la gobernanza-3. El dispositivo
simplificado para el crecimiento y el empleo—4. Las Directrices Integradas para
el Crecimiento y el Empleo-5. El Programa Comunitario de Lisboa

CONCLUSIONES

mrobles@ugr.es.

497



MarcarrTA RoOBLES CARRILLO

El Consejo Furopeo, reunido en Lisboa los dias 22 y 23 de marzo de 2000,
establece un nuevo objetivo estratégico consistente en convertir a la UE, en
la década que lleva hasta el ano 2010, en la economia basada en el conoci-
miento més competitiva y dinamica del mundo. La Estrategia de Lisboa es
un proyecto de reforma estructural econdmica, social y medioambiental que
ha llegado a ser considerado, como explica G. Martias CLavERO, cOmoO «e]
méas amplio y coherente conjunto de reformas estructurales adoptado por
la Unién Europea tras la creacién de las propias Comunidades Europeas y
el lanzamiento de la unién monetaria». Supone, segiin el autor, «un intento
de cambiar las infraestructuras y las instituciones o superestructuras para
que mejoren las relaciones. Y no sélo las relaciones de produccion, sino el
conjunto més amplio posible de relaciones econémicas, sociales y politi-
cas»'. Constituye, en efecto, un programa de accion global y a largo plazo®
que, como advierte Maria Joao RopriGUEs, no se limita a los sectores de
actividad resultantes de las nuevas tecnologias, porque el fenémeno de glo-
balizacién y la nueva economia del conocimiento afectan necesariamente a
todos los sectores de actividad, pues todos ellos se encuentran mediatizados
por el impacto de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones y
definitivamente inmersos en la nueva dinamica que impone la sociedad de
la informacién®. Lisboa no es un proyecto mas, sino que pretende ser la
respuesta a la necesidad de una transformacién radical de la economia euro-
pea y del conjunto de sus politicas®.

! Marias CLavERO, G., «La Estrategia de Lisboa sobre la sociedad del conocimiento: la
nueva economiax», Bl modelo economico de la Unién Europea. Revista de Economia ICE, nam.
820, enero-febrero 2005, pg. 169.

? TeLo, M., «Préface», en Ropricues, M? J. (ed.), Vers une société européenne de la connats-
sance. La stratégie de Lisbonne (2000-2010), Ed. ULB, IEE, Bruselas, 2004, pg. VIIL

® Robricurs, M* J., «Pour une stratégie européenne au début du XXI siécle», en RoprI-
GUES, M? . (ed.), Vers une société européenne de la connaissance. La stratégie de Lisbonne (2000-
2010), op. cit., pg. 4. Sobre los cambios que implica la economia del conocimiento, puede
verse asimismo LinpLEy, R. M., «L’économie de la connaissance. Le nouveau contexte du
débat sur 'emploi en Europe», en RODRIGUES, M2 J. (ed.), Vers une société européenne de la
connaissance. La stratégie de Lisbonne (2000-2010), op. cit., pgs. 95y ss.

* En un articulo titulado «La Estrategia de Lisboa cinco afios después», publicado en
el Boletin Mensual del BCE correspondiente al mes de julio de 2005, se defiende la
necesidad de una transformacién radical de la economia europea frente a tres desafios
acuciantes: «En primer lugar, la UE estd expuesta a una competencia internacional cada
dia mas intensa debido a la creciente integracion de las economias emergentes en la
economia mundial. Fn segundo lugar, la aparicién de la economia del conocimiento
exige un esfuerzo concertado para mejorar la creacion y difusién del capital cientifico,
tecnoldgico e intelectual. Y, en tercer lugar, los importantes cambios demogrificos asocia-
dos al envejecimiento de la poblacién reducirdn sustancialmente el potencial de creci-
miento y ejercerdn considerables presiones en la sostenibilidad fiscal de los sistemas de
pensiones y de atencion sanitaria de los paises de la UE, si no se acometen reformas»
(http://Www.ecb.int/home/htlm/index.en.htlm., Boletin Mensual BCE, julio 2005, pgs.
75-76). '
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La Estrategia de Lisboa es, a pesar de su envergadura y ambiciones, un
programa de accién que, a diferencia de iniciativas previas como el mercado
interior o la UEM, no se articula juridicamente en las disposiciones de los
Tratados, no se ajusta a los parametros generales del modelo institucional
de la UE, ni se canaliza a través de los procedimientos establecidos en aque-
llas disposiciones, ni se traduce en normas de derecho comunitario, ni esta
sometido a los principios y al sistema de garantias caracteristicos de ese
ordenamiento juridico. En términos necesariamente generales —que habra
ocasién de precisar a lo largo de este trabajo—, este programa constituye una
expresion privilegiada de lo que se ha dado en llamar el fop law’, implica a
una pluralidad de sujetos —desde los Estados a la sociedad civil, pasando por
las entidades regionales y locales, las empresas y los interlocutores sociales—,
se organiza institucionalmente en el marco de la UE —pero mediante una
seleccion de las instituciones implicadas y un diseno ad hoc de sus funcio-
nes—, y se fundamenta, en su estructura general y en la mayoria de sus instru-
mentos, en ¢l principio de coordinacién de politicas nacionales, de modo
que —salvo en los ambitos reservados al método comunitario— no hay obliga-
ciones, ni mecanismos de garantia, sino s6lo compromisos para la consecu-
cién del conjunto de sus objetivos. Precisamente, la ausencia de obligacio-
nes juridicamente exigibles y, en general, el protagonismo otorgado a la
coordinacién de politicas nacionales son dos argumentos convincentes en
el plano juridico para explicar los escasos resultados de esta Estrategia.
Como cabia esperar, en la revisién intermedia realizada en 2005, ha sido
objeto de un balance negativo: los exiguos progresos contrastan con sus
numerosas lagunas y deficiencias, con nuevos retos y con un retraso tan
considerable en el cumplimiento de los objetivos que convierte en utopia
la mitica fecha del 2010.

En la sesién de primavera celebrada los dias 22 y 23 de marzo de 2005 en
Bruselas, el Consejo Europeo decide proceder a la reactivacién de Lisboa
mediante dos 6rdenes de medidas: una redefinicién de los ambitos materia-
les de accién y una mejora de la gobernanza. En los pocos meses transcurri-
dos desde entonces, la Estrategia adquiere un renovado protagonismo por
este impulso, por su nueva y mas acertada formulacion y, también, y no en
menor medida, por un cambio en el contexto general de la construccion
europea. La decisién de reactivar Lisboa se adopta cuando aln se sucede
sin complicaciones el proceso de ratificacion del TCUE, pero la situacion
cambia como consecuencia del resultado negativo de los referenda en Francia
y Holanda. El rechazo al TCUE se amplifica por una sucesién de aconteci-

® Siguiendo a Massimo Panebianco, «Nell’ambito della pitt generale categoria del soft
law si & imposto all’attenzione il livello pitt alto rappresentato dal diritto dei raggruppa-
menti internazionali di natura presidenziale (...). Al interno di tali raggruppamenti gli
accordi cosiddetti politici, di natura non obbligatoria, espressione di conferenze o riu-
nioni periodiche del pit alto livello (Capi di Stati e di Governo) sono stati definiti dalla
dottrina come diritto presidenziale o di vertice (top law)» (citado en CaFaro, S., «La mét-
hode ouverte de coordination, I'action communautaire et le réle politique du Conseil
Européen» en Mélanges en hommage @ Jean-Victor Louis, Vol. 11, Ed. ULB, Bruselas, 2003,
pg. 218).
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mientos hasta percibirse como una crisis de la construccién europea en su
conjunto, sin que, al parecer, importe demasiado el hecho de que el Tra-
tado haya sido ratificado por mas de la mitad de los EEMM —que supone una
mayoria de la poblacién-y en dos de ellos, Espana, primero, y Luxemburgo,
después, haya habido una consulta popular saldada con un resultado afirma-
tivo. En Bruselas, los dias 17 y 18 de junio de 2005, el Consejo Europeo se
retine con objeto de concertar una posicién sobre la situacién del TCUE,
pero la sesién termina como la materializacién del fracaso mas alla de Ia
crisis constitucional. No hay realmente una reaccién comtin y conjunta a esa
crisis’ y tampoco se alcanza el consenso necesario sobre el tema principal de
las Perspectivas Financieras’. En esa sesién, sin embargo, se procede a la
aprobaciéon de las Directrices integradas sobre el Crecimiento y el Empleo
para el periodo 2005-2008 y a la adopcién de la Declaracién sobre el Desa-
rrollo sostenible, previstas desde marzo en el contexto de la reactivacion de
Lisboa. En esta situacion, el Reino Unido pasa a ocupar su turno en la
Presidencia de la UE y la Estrategia de Lisboa se presenta abiertamente
como una respuesta frente al fracaso del TCUE.

El discurso del Primer Ministro britanico ante el PE, en el inicio de su
Presidencia de la UE, resulta ilustrativo de una concepcién de Europa que
se afirma como principio pero se cuestiona en su instrumentacién juridico-
politica. En su opinién, «no se trata de una elecciéon entre una Europa de
libre mercado y una Europa social, o entre quienes desean volver a un mer-
cado comtn y aquellos que creen en Europa como proyecto politico», por-
que, a su juicio, «no existe desencaje entre la Europa que se necesita para
el éxito econémico y la Europa social». Sobre la crisis en el proceso de
ratificacion del TCUE, ofrece dos explicaciones: una primera, que descarta,
seria el desacuerdo de sus ciudadanos con su articulado y una segunda, que
suscribe, es el descontento de la ciudadania con la situacién reinante en
Europa. Para volver a poner a la UE en contacto con sus ciudadanos, en-
tiende que hay que enfrentarse a la realidad siguiendo un programa distinto
en cuanto a las politicas de la UE construido sobre los siguientes parame-
tros: 1) la modernizacién del modelo social europeo de conformidad con

% En la Declaracion de los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros de
la Unién Europea sobre la ratificacién del Tratado por el que se establece una Constitu-
cién para Europa, de 18 de junio de 2005, se reconoce que «los recientes acontecimientos
no ponen en tela de juicio la validez de la continuacién de los procesos de ratificacién»
y se conviene que «el calendario de la ratificacién en distintos Estados miembros se adap-
tard, en caso necesario, a la luz de estos acontecimientos y en funcién de las circunstancias
en dichos Estados miembros», esto es, cada Estado decidird por si mismo. Se decide abrir
un periodo de reflexién comiin —que se «aprovechara para hacer posible en cada uno
de nuestros paises un amplio debate en el que participen los ciudadanos, la sociedad
civil, los interlocutores sociales, los Parlamentos nacionales y los partidos politicos»— y
volver a reunirse durante el primer semestre de 2006 «para proceder a una valoracién
de conjunto de los debates nacionales y acordar los préximos pasos del proceso».

7 Sobre esta cuestién, puede verse MoNTAGNON, A., «Le cadre financier de I'Union
européenne 2007-2013. Reprendre les négociations au plus vite», RMCUE, ntim. 491,
2005, pgs. 489-492.
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el Informe Kok de 2004; 2) la elaboracién de unos presupuestos de la UE
«modernos» y capaces de reflejar las nuevas prioridades en los términos
expuestos en el Informe Sapir de 2003; 3) la aplicaciéon del programa de
Lisboa; y 4) el establecimiento de marco macroeconémico capaz de aunar
disciplina y flexibilidad.

En definitiva, la Estrategia de Lisboa, la reforma del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento (en adelante, PEC), el Informe Sapir y el Informe Kok -relati-
vos los dos a la agenda de Lisboa y polémicos ambos, aunque por distintas
razones, desde la ortodoxia comunitaria— constituyen los componentes del
programa propuesto por la Presidencia britinica para superar la situacion
de crisis generada en torno al TCUE. Es, naturalmente, una propuesta legi-
tima pero es, también, una propuesta que encierra una vision de la construc-
cién europea y traduce un modelo de accién sustancialmente diferentes del
proyecto de constitucionalizacién materializado en el TCUE®. Mas alla de
las prioridades de la Presidencia britanica y de otros EEMM que comparten
esa perspectiva y de su mayor o menor capacidad para influir en el rumbo
inmediato de la empresa europea y mas alld, incluso, de la polarizacion del
debate en torno al liderazgo-proyecto Blair-Lisboa versus Chirac-TCUE’, se
advierte un problema mayor y de fondo. El problema radica en la propia
calificaciéon de la Estrategia de Lisboa y en el contexto en el que esta llamada
a operar porque, en funcién de ambos parametros, es un instrumento al
servicio de los objetivos de modernizacién econémica, social y medioam-
biental en el marco de la UE o supera esa condicién instrumental para
ofrecerse como un modelo alternativo para la construcciéon europea ante la
crisis del TCUE. Es un dilema que reproduce y actualiza visiones diferentes
de Europa y que encierra, en particular, una curiosa y extrana paradoja:
como respuesta al fracaso del proyecto de constitucionalizacién europea
se acude al programa de Lisboa que constituye un modelo ejemplar de
clandestinidad juridica, de escasa transparencia y evidente complejidad vy,
desde luego, dista mucho de haber alcanzado el nivel de difusién y debate
pUblico del TCUE.

El analisis de la Estrategia de Lisboa se realiza partiendo de la explicacion
de su origen y de los motivos de su reactivacion (I), sus objetivos y ambitos
materiales de accién (II) y los instrumentos y procedimientos (III). Una vez
esbozada su trayectoria existencial, hay que seguir esa secuencia porque los
objetivos condicionan los ambitos de actuacién que, a su vez, determinan

8 Puede verse, al respecto, RoBLES CARRILLO, M., «La coordinacién de politicas naciona-
les en la Unién Europea», Revista Electronica de Estudios Internacionales, nam. 10, 2005.

® En un articulo de prensa, Anthony Gippens plantea esta disyuntiva entre el modelo
de Chirac y el de Tony Blair que, a su juicio, tal y como se expuso en su discurso ante el
PE, propone «una tercera via para una Europa conjunta», aunque, en su opinién incurrié
en algunos errores tacticos y de peso y, entre ellos, fundamentalmente, el de «hablar
como si el resto de Europa tuviera que aprender de la forma britanica de hacer las cosas»,
cuando, en realidad, «Gran Bretafia le va a la zaga a Escandinavia en la combinacion de
competitividad econémica con unos niveles elevados de justicia social» (El Pais, 4 de
septiembre de 2005, pg. 4).
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los instrumentos y procedimientos. Sobre esa base se elaboran unas conclu-
siones que pretenden ser un diagnéstico sobre la naturaleza de la Estrategia
de Lisboa.

I. LA ESTRATEGIA DE LISBOA: ORIGEN, EVOLUCION Y
REACTIVACION

El informe histérico sobre la Estrategia de Lisboa ofrece los pardmetros
esenciales para la comprension de este programa de reformas estructurales
y de su evolucién y, sobre todo, atendiendo a esta Gltima, para la constata-
cién de sus carencias y limitaciones que pretenden conjurarse con la opera-
cion de reactivaciéon decidida en 2005. En esa secuencia se advierte que la
Estrategia de Lisboa es una decision de top law adoptada en un contexto
caracterizado por el aumento y la proliferacién de los mecanismos de coor-
dinacién de politicas nacionales y que se construye dando prioridad a esa
modalidad de accién en detrimento del método comunitario (1). En su
evolucién, se observa un doble fenémeno: de un lado, la debilidad congé-
nita de un programa estructurado en torno a la coordinacién (2) y, de otro,
y a pesar de ello, un compromiso politico con la agenda de Lisboa que se
materializa en la decisiéon de proceder a su reactivacién (3).

1. El origen de la Estrategia de Lisboa

El Consejo Europeo de Helsinki, celebrado los dias 10y 11 de diciembre de
1999, adopta la Declaracién del Milenio en la que anuncia la necesidad de
«fomentar una economia europea dinamica y abierta, basada en el conoci-
miento, para garantizar el crecimiento y reducir el desempleo de forma
permanente», disponicado, a esos efectos, la celebracion de una reunién
especial del Consejo Europeo, en Lisboa, en marzo de 2000'°. El 28 de
febrero, la Comisién presenta una comunicacién bajo el titulo «Un pro-
grama de renovacién econdémica y social para Europa», en la que afirma
que el «cambio de paradigma que suponen la globalizacién y la nueva eco-

 En la Declaracién del Milenio se incluye, en efecto, el siguiente propésito: «En el
umbral de un nuevo siglo y del tercer milenio, la Unién debe centrarse en tareas que
son esenciales para la seguridad y el bienestar de sus pueblos. Europa se enfrenta a las
realidades de la sociedad de la informacién y de la mundializacién. Hay que cubrir las
necesidades de una poblacion cuya media de edad aumenta y responder a las expectativas
de la juventud. Debemos desarrollar nuestros recursos humanos mediante la formacién
permanente y la innovacién y debemos fomentar una economja europea dindmica y
abierta, basada en el conocimiento, para garantizar el crecimiento y reducir el desempleo
de forma permanente». En las Conclusiones de la Presidencia, dentro del apartado rela-
tivo-a la Coordinacion de politicas para lograr el crecimiento econdmico y la creacién de empleo, se
dispone que «la reunién especial del Consejo Europeo de Lisboa de los dias 23 y 24 de
marzo de 2000 brindara la oportunidad de seguir desarrollando estas cuestiones mediante
el examen de los objetivos de los procesos e instrumentos existentes encaminados a po-
tenciar el empleo, la reforma econémica y la cohesién social en el marco de una econo-
mia basada en el conocimiento» (Punto 33 de las Conclusiones de la Presidencia).
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nomia del conocimiento»'! exige una reorientacion de los objetivos politi-
cos en torno a dos vertientes principales: la prosecucion de la reforma eco-
noémica a fin de preparar la economia del conocimiento y la consolidacién
del modelo social mediante la inversién en las personas'®. En cuanto al mé-
todo, la Comisién considera que es necesaria «una actuacion a nivel euro-
peo, nacional, regional y local que haga pleno uso de los instrumentos dis-
ponibles (regulacién, coordinacién mas estrecha, evaluaciéon comparativa,
revisién colectiva y dialogo con las empresas, los ciudadanos y los interlocu-
tores sociales)»'’, porque se trata de «un grupo integrado de propuestas»
que exige una «perfecta coordinacién entre los ambitos europeo, nacional,
regional y local respetando al mismo tiempo el principio de subsidiarie-
dad»'. Para esta institucién, esos objetivos y medidas deben vincularse «a
nuestros distintos procesos de coordinacién entre la politica de empleo (Lu-
xemburgo), la reforma estructural (Cardiff) y el didlogo macroecondémico
(Colonia) y ligarlos mis estrechamente entre si a fin de garantizar su cohe-

3

rencia, bajo la direccién y el impulso politico del Consejo Europeo».
El programa de la Comision recoge las lineas directrices de lo que sera la
Estrategia de Lisboa en el plano de los objetivos -modernizacién econémica
y social-, los sujetos —la UE, los EEMM, las estructuras regionales y locales,
la sociedad civil, los ciudadanos, las empresas y los interlocutores sociales—,
el marco institucional y funcional —-organizado en torno al protagonismo
del Consejo Europeo-y el modelo basico de accion: la coordinacion de las
politicas nacionales de los EEMM. El contexto politico del momento -y en
él, la actuacién o la inaccién de algunos de sus protagonistasw— explica, en
parte, esta deriva hacia lo intergubernamental de la Comisién. Puede ser
que en su propuesta estuviese subyacente la idea de que es mejor una accion
europea, con independencia de su naturaleza, que su simple y llana ausen-
cia. Puede ser, también, que el desarrollo de la coordinacién de politicas
nacionales durante la década de los noventa no le dejase otra alternativa o
que cifrase sus esperanzas de cambio en la convocatoria de la CIG que habia

1 pyede verse, al respecto, SOETE, L., «Défis et potentiel de I'économie de la connais-
sance dans un monde globalisé», en Ropricurs, M* J. (ed.), Vers une société européenne de
la connaissance. La stratégie de Lisbonne (2000-2010), op. cit., pgs. 25 y ss.

12 Contribucién de la Comision Europea al Consejo Europeo de Lisboa, «Un programa
de renovacién econdmica y social para Europea», COM (2000/7), 28.02.00.

B Ibidem, pg. 22.

Y Ibidem, pgs. 10-11.
® Ibidem, pg. 11.

6

En una monografia sobre la redaccién de la Constitucién Europea, Iiligo MENDEZ DE
Vico reproduce un articulo publicado en prensa tras la Cumbre de Lisboa en el que
explicaba ese contexto en los siguientes términos: «el eje franco-aleméan por el que han
discurrido cuarenta anos de construccién europea, ha dado el relevo a una entente for-
mada por paises periféricos, nucleada en torno a José Maria Aznar y Tony Blair quienes,
parafraseando a Valdano, se han echado el equipo a la espalda. Este protagonismo de
los gobiernos contrasta con la escasa presencia de la Comisién europea. O Romano Prodi
espabila o acaba de utillero» (MENDEZ BE VIGo, 1., El rompecabezas. Asi redactamos la Conslitu-
cién Europea, Biblioteca Nueva Real Instituto Elcano, Madrid, 2005, pgs. 46-47).
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de conducir al Tratado de Niza. A pesar de ello, conociendo otros preceden-
tes —como el mitico Libro Blanco sobre el Mercado Interior que llevé al
AUE o el incomparable Informe Padoa-Schioppa que explic6 el camino re-
corrido en la integracién econémica y el que habia que transitar para llegar
a la UEM- es evidente que le falté ambicién y perspectiva, no en los objeti-
vos, pero si en la definicién de las politicas y de sus instrumentos.

El origen de la Estrategia de Lisboa es, como advierte Mario TELO, «trés
politique au sens le plus noble du mot», pero es, también, «une solution
présidentialiste au déficit du leadership de 'UE»"". El Consejo Europeo, en
su reunién de los dias 23 y 24 de marzo de 2000, procede a su adopcion
siguiendo las propuestas realizadas por la Comisién'®, pero este programa
de accién no tarda en mostrar sus debilidades y carencias.

2. El desarrollo de la Estrategia de Lisboa

La Estrategia de Lisboa ha sido objeto de consideracién practicamente en
todos los encuentros del Consejo Europeo' y, como es 16gico, en todas las
sesiones anuales de primavera: Estocolmo (2001), Barcelona (2002) y Bruse-
las (2003, 2004 y 2005). La Comisién se ha volcado literalmente en la conse-
cucidn de los objetivos de Lisboa: las comunicaciones anuales previas a la
reunién de primavera del Consejo Europeo, los informes sectoriales sobre
cada uno de los ambitos y un apartado especifico en su sitio web —primero
bajo el titulo Estrategia de Lisboa y denominado, ahora, «Crecimiento y
empleo», en el que se exponen las distintas lineas de actuacion, iniciativas,
medidas adoptadas, grado de ejecucién, carencias y resultados— ilustran so-
bradamente sobre la prioridad otorgada a la Estrategia®. Los resultados no

17 TeLo, M., «Préface», en RoDRIGUES, M? J. (ed.), Vers une société européenne de la connais-
sance. La stratégie de Lisbonne (2000-2010), op. cit., pg. VIIL

8 La Fstrategia se sustenta en tres lineas generales de accién: 1) «Preparacion del paso
a una economia competitiva, dindmica y basada en el conocimiento»; 2) «Modernizacién
del modelo social europeo mediante la inversién en capital humano y la constitucién de
un estado activo de bienestar»; y 3) «Puesta en préactica de las decisiones: un plantea-
miento mds coherente y sistematico». En el plano operativo, la Estrategia se logrard «me-
jorando los procesos existentes» e introduciendo un nuevo método abierto de coordina-
cién a todos los niveles. Todo ello «ird acompafiado de una funcién de guia y
coordinacién mds firme por parte del Consejo Europeo, para garantizar asi una direccién
estratégica mas coherente y un control efectivo de sus trabajos». La «mejora de los proce-
sos existentes» se encuentra referida a los procesos de coordinaciéon de politicas naciona-
les desarroilados desde Maastricht. Sobre ellos y el método abierto de coordinacién,
puede verse el apartado IIL1.

19 De hecho, es en la reunion celebrada en Gotemburgo, los dias 15 y 16 de junio de
2001, donde el Consejo Europeo «acuerda una estrategia para el desarrollo sostenible
que completa el compromiso politico de la Unién con la renovacién econémica y social,
afade una tercera dimensién ambiental a la Estrategia de Lisboa y adopta una nueva
orientacién de la definicién de politicas».

® Todos los desarrollos de la Estrategia de Lisboa pueden seguirse en la direccién
establecida al efecto por la Comisién http://www.europa.ew.int/comm/crecimiento y
empleo/index—en.html.
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han estado, sin embargo, a la altura de las expectativas generadas, ni han
respondido a los esfuerzos de la Comisién?, ni a la constancia del Consejo
Europeo, en un periodo especialmente convulso del proceso de construc-
cién europea. La posicion de los protagonistas en el organigrama institucio-
nal de la Estrategia de Lisboa, el Consejo Europeo y la Comision, ha pasado
del entusiasmo a la cautela, en el primer caso, y de un activismo a un pesi-
mismo nada conformista en el segundo.

En julio de 2002, cuando apenas contaba dos afios, la Comisién encarga un
informe independiente sobre el grado de realizacion de los objetivos de
Lisboa que se hace publico en julio de 2003. El Informe es elaborado por
un Grupo de Alto Nivel presidido por André Sapir®, bajo el titulo «Agenda
de una Europa en crecimiento» y con el subtitulo «Making the EU Econo-
mic System Deliver». El Informe Sapir se estructura en tres partes relativas
a los avances, los desafios y las recomendaciones. El balance sobre los logros,
tras la etapa dorada de los afios 50 a 70, se detiene en la década de los
noventa, calificada como un periodo de estabilidad, pero con un creci-
miento en acusado descenso, y como una etapa en la que aparecen nuevos
y mayores retos, en particular, los tres siguientes: el sostenimiento del mo-
delo social europeo, una ampliacién lastrada por el incremento de las dife-
rencias econémicas y el transito hacia la economia de la globalizacién y de
las nuevas tecnologias®. El crecimiento es el objetivo prioritario que anima

21 Desde la reunién de Estocolmo, en marzo de 2001, la Comunicacién de la Comision
al Consejo Europeo de primavera se acompafia de un anexo relativo a los indicadores
estructurales. En ese documento se expone pormenorizadamente el nivel de consecucién
de los objetivos de Lisboa por materias y por EEMM vy, comparativamente, en la UE de
15, en la UE de 25, en la zona euro y en EEUU y Japén. En el Anexo con los indicadores
estructurales presentado al Consejo Europeo celebrado en la primavera de 2005, hay 14
indicadores agrupados en seis apartados: contexto econémico general, empleo, innova-
cién e investigacién, reforma econémica, cohesidn social y medio ambiente. Estos infor-
mes se pueden consultar en el apartado «informes de primavera» en la direccién http://
www.europa.eu.int/comm/crecimiento y empleo/index—en.htm.

2 Fl Informe Sapir puede consultarse en http://www.euroactiv.com/mdbtext/innova-
tion/sapirreport.pdf. Sobre este Informe, pueden verse WaLLace, H. (et al.), An Agenda
for a Growing Europe: The Sapir Report, OUP, Oxford, 2004; PicciorTo, R. «Towards a New
Policy Framework for the Enlarged Europe: Investing for Growth and Modernisation»,
European Integration, Vol. 26, num. 4, 2004, pgs. 475 y ss.

% Siguiendo los términos del Informe Sapir, «It is urgent, therefore, that the EU eco-
nomic system is reconfigured so as deliver higher growth. Failure to do this would gravely
endanger the sustainability of the European model, which puts a high premium on cohe-
sion. This is especially the case in an environment with accelerating trends in population
ageing, technological change and globalisation, all of which greatly increase the demand
for social protection. Fortunately, however, technological change and globalisation also
hold the potential for higher growth. The same applies to the forthcoming enlargement,
which will make per capita income differentials between present and new EU members
larger than ever before. Enlargement may add to the demand for social protection, but
it is also a new source of growth for the EU as whole» (Informe Sapir, Capitulo 10,
apartado 10.2, pg. 123). Sobre el problema del sostenimiento del modelo social europeo,
puede verse VINALS Irucurz, J., «El modelo econémico y social europeo: ¢una trinidad
inconsistente?, El Modelo econémico de la UE. Revista de Economia ICE, ntm. 820, enero-
febrero 2005, pgs. 55-71.
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las propuestas realizadas en el Informe Sapir en una triple direccién: 1)
Replantear el sistema econémico de la UE*; 2) Rediseiar las politicaS%; y
3) Revisar los modelos de decisién: los métodos de gobernanza y el presu-
puesto. Es, en concreto, este tiltimo capitulo el que suscita mayor polémica.

En el marco de la gobernanza, el Informe Sapir propone una asignacién
mas coherente y flexible de las competencias de la UE y de los EEMM, una
clarificacion de las distintas funciones de las instituciones —«those of rule-
maker, policymaker, regulator, supervisor or facilitator»— un procedimiento
mas flexible para atribuir a la UE o restituir a los EEMM las competencias
y una limitacion del solapamiento de competencias®’. En materia presupues-
taria, el Informe Sapir recomienda «a radical restructuring of the EU budget
to support the growth agenda proposed by this Report in line with the Lis-

* Son tres los principios bésicos que deben guiar este proceso: 1) Dar prioridad al
crecimiento, porque es el medio para alcanzar los objetivos econémicos, sociales y me-
dioambientales de una UE ampliada y porque es crucial para ayudar a la Unién a conse-
guir sus objetivos politicos; 2) Reformular los instrumentos y los métodos de gobernanza,
porque el sistema econémico de la UE incluye una amplia variedad de poderes de deci-
sién y de instrumentos que van desde la politica microeconémica a la macroecondmica,
pasando por las politicas de redistribucién de la riqueza, y que operan a nivel local,
nacional y de la UE. Para conseguir el objetivo de crecimiento hay que aumentar la
coherencia en las politicas y en los niveles de gobierno. Segtn los terminos del Informe
«This implies improving the content of policies and the governance processes behind
their implementation»; y 3) Adaptarse a un mundo cambiante, porque «in a dynamic
environment, decision-making processes need to be characterised by commitment to sta-
ble objectives over an appropriately long time horizon. At the same time, economic poli-
cies and governance processes must feature commitment to change» (Informe Sapir,
Capitulo 10, apartado 10.3, pg. 124).

* Los cuatro principios al respecto son: 1) Establecer prioridades: siguiendo los términos
del Informe, «Expanding growth potential requires first and foremost reforms of microe-
conomic policies. However, there is also a need to revise some features of the current
macroeconomic policy setting and to redesign cohesion policies at both the EU and
national levels. Growth and stability must go together. A well-designed macroeconomic
framework helps to achieve sustainable growth. At the same time, significant growth is
necessary to maintain stability. The same holds for growth and cohesion. Well-designed
cohesion policies tend to foster growth and sustained growth is necessary to ensure cohe-
sion»; 2) Actuar a nivel de la UE y de los EEMM: hay que garantizar el buen funcionamiento
y la competitividad de los mercados de bienes, servicios y capitales, procurando, ademas
de las reformas necesarias en el plano nacional y europeo, una adecuada regulacién; 3)
FEvitar la atribucién de varios objetivos a un wnico instrumento: segn el Informe, en el sistema
econdmico de la UE, con frecuencia, los instrumentos tienen asignado, simultineamente,
el doble objetivo de aumentar el crecimiento y mejorar la cohesién, cuando, en realidad,
no siempre un mismo instrumento cumple esa doble funcionalidad, razén por la cual
aconseja atribuir un solo objetivo por cada instrumento.; 4) Centrarse en la UE ampliada,
porque el objetivo es mejorar el funcionamiento de una UE ampliada, en general y en
cada uno de los EEMM (Informe Sapir, Capitulo 10, apartado 10.4, pgs. 124-125).

* Entre las demas medidas previstas en este punto destacan las siguientes: una reforma
institucional para mejorar las capacidades estratégicas en el Consejo y la Comision y un
reforzamiento de los instrumentos de accién privilegiando el recurso al método y a la
financiacién comunitarios y utilizando el método abierto de coordinacién cuando no
haya otras alternativas (Informe Sapir, Capitulo 12, apartado 12.1.1-12.1.8, pgs. 151-161).
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bon objectives»”. Ello se traduce en la creacién de tres fondos: en primer
lugar, un fondo de crecimiento, destinado a aquellos proyectos que contri-
buyan en mayor medida al objetivo del crecimiento en 4reas como
I+D+innovacién, educacién y formacion o infraestructuras de mercados®;
en segundo lugar, un fondo de convergencia dirigido a reducir las dispari-
dades entre EEMM, en particular, tras la Gltima ampliacién, apoyando a los
Estados con un nivel inferior de ingresos para facilitar el camino hacia la
convergencia con el resto en dos ambitos principales: «institution-building
and investment in physical and human capitaI»N; y, €n tercer lugar, un
fondo de apoyo a la reestructuracién econémica con el objetivo de facilitar
el proceso de reasignacion de recursos en el marco de la ampliacién y pro-
fundizacién de la integracién econémica, mediante ayudas al sector agricola
y a los trabajadores que se vean afectados por los cambios en su sector de
actividad®.

Mas alla de las propuestas en materia de presupuesto —que, como ya se
indico, forman parte del programa de la Presidencia britanica—, el Informe
Sapir supone un reconocimiento expreso de las carencias estructurales y
funcionales de Lisboa y de la necesidad de implicar el método, las politicas
y el presupuesto comunitario en la consecucién de los objetivos de esta
Estrategia. En esta linea se sithan, asimismo, las propuestas de la Comision
y la decision de reactivar Lisboa en el ano 2005.

3. La decisién de reactivacién de Lisboa

En su reunion de primavera, los dias 25 y 26 de marzo de 2004, en
Bruselas, el Consejo Europeo confirma «la validez y pertinencia del
proceso de Lisboa», pero reconoce, con la Comision, que es necesario
«establecer un programa para reforzar la Estrategia de Lisboa y mejorar su
aplicacién»m. Por ello, insta a la Comisién a que establezca un grupo de
alto nivel presidido por Wim Kok encargado de realizar una evaluacién
independiente con objeto de preparar la revisién de esta Estrategia®,

A)  El Informe Kok

El Informe del Grupo de Alto Nivel presidido por Wim Kok «Hacer frente al
desafio. La Estrategia de Lisboa para el crecimiento y el empleo», publicado en
noviembre de 2004, se ocupa de realizar una evaluacién a medio término

o

" Informe Sapir, Capitulo 12, apartado 12.2.4, pg. 166.
Informe Sapir, Capitulo 12, apartado 12.2.1, pg. 163.

® Ibidem, pgs. 163-164.

30

28

La reduccion del gasto agricola y algunos cambios en el procedimiento presupuesta-
rio se encuentran, asimismo, en el origen de la polémica planteada por el Informe Sapir
(Informe Sapir, Capitulo 12, apartado 12.2.1, pg. 164).

' Punto 46 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas
del 25 y 26 de marzo de 2004.

* Punto 48 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruselas
del 25 y 26 de marzo de 2004.
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de la Estrategia de Lisboa®. Con carécter general, el informe propone reubi-
car la Estrategia en una doble direccién: de un lado, ad internum, debe
centrarse en torno al crecimiento y el empleo, relegando la competitividad
a la condicién de instrumento al servicio de esos objetivos; y, de otro lado,
ad externum, debe superar su condicién original de alternativa frente al mo-
delo socioeconémico estadounidense para asumir la presencia de nuevos
protagonistas como las economias emergentes en Asia™. El analisis exhaus-
tivo de los logros, las debilidades® y las carencias del programa de Lisboa™
se traduce en una serie de propuestas de mejora cuyo valor sustantivo estriba
en identificar los objetivos prioritarios de naturaleza econémica, social y
medioambiental y las medidas exigidas para su realizacién en las tres dimen-
siones de la Estrategia”. Una valoracién distinta merecen, sin embargo, las
recomendaciones de caricter global sobre el estatuto, la naturaleza, la orga-

% T Informe del Grupo de Alto Nivel presidido por Wim Kok «Hacer frente al desafio. La
Estrategia de Lisboa para el crecimiento y el empleo», puede localizarse en el apartado «grupo de
alto nivel», en la direccién http://www.em'opa,eu.int/comm/crecimiento 9y empleo/index—
en.html.

3 ] Informe Kok insiste en que la Estrategia de Lisboa no supone un intento de
copiar a EEUU, sino que «se propone conseguir una visién propia acerca de lo que
Furopa quiere ser y lo que quiere conservar habida cuenta del incremento de la compe-
tencia mundial, el envejecimiento de la poblacién y la ampliacién». La competencia mun-
dial se ha intensificado de manera que Europa se enfrenta a dos retos: uno procedente
de Asia y de China e India, en particular, y otro de EEUU. Por ello, «no tiene mas
alternativa que mejorar radicalmente su economia del conocimiento y los resultados eco-
némicos subyacentes si quiere afrontar los retos planteados por Asia y los Estados Unidos»
(Informe Kok, pgs. 13-14).

® Aunque reconoce que «no todo es sombrio en el panorama de Lisboa», pues en la
tltima década se ha producido un crecimiento en el empleo y en el indice de empleo y,
en pocos afios, se ha progresado en la difusion del uso de las TIC y de Internet, el balance
general es negativo y puede serlo atin mds tras la ampliacién que dificulta considerable-
mente la consecucién de los objetivos de Lisboa. Ha habido, en cualquier caso, un «grave
incumplimiento de los objetivos» (Informe Kok, pgs. 11-12). En cl anexo I del Informe
Kok se muestran los resultados de la aplicacion de Lisboa de acuerdo con los indicadores
adoptados a esos efectos por el Consejo y la Comisién.

% Gon caracter general, el Informe Kok advierte que los resultados generales de la
economia europea en el perfodo 2000-04 han sido decepcionantes: la reactivacién econd-
mica ha sido menor que en EEUU y Asia por las continuas deficiencias estructurales y
por la menor tasa de crecimiento de la demanda publica y privada. A ello se suma el
incremento del déficit publico por el aumento de los pagos de la seguridad social y el
descenso de los ingresos fiscales, en un contexto marcado por un escaso margen de
maniobra fiscal por parte de los EEMM debido a su débil posicion presupuestaria ya que
no supieron aprovechar suficientemente el repunte econémico anterior para consolidar
adecuadamente sus finanzas. En esa situacién, el PEC no sirvié para generar politicas
macroeconémicas favorables al crecimiento que contrarrestasen esa tendencia descen-
dente del ciclo econdmico (Informe Kok, pgs. 10-11).

¥ Tl capitulo II del Informe Kok establece las siguientes lineas prioritarias de accidén:
la realizacién de la sociedad del conocimiento, el mantenimiento del compromiso con
el mercado interior, la creacién de un entorno adecuado para los empresarios, la configu-
racién de un mercado de trabajo integrador en aras de una mayor cohesién social y
trabajar en pos de un futuro sostenible en el plano medioambiental (Informe Kok, pgs.
21-44).
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nizaciéon y los métodos de esa Estrategia que, segiin los términos del In-
forme, «ha sido y es la mejor respuesta de Europa» a los miltiples retos
exteriores e internos de una economia del conocimiento capacitada para
generar crecimiento y empleo.

La Estrategia se define expresamente como una coordinacién voluntaria de
politicas®. La inexistencia de obligaciones evidencia la debilidad del com-
promiso asumido por los EEMM, que ni siquiera ha de hacerse efectivo en
el plazo original de 2010. En el Informe Kok se advierte que la Estrategia
de Lisboa no se define como un objetivo puntual que haya que dar por
finalizado en esa fecha, en funcién de que se hayan cumplido o no los
objetivos, sino que constituye «un proceso continuo dirigido a asegurar el
futuro de Europa como una economia de gran productividad, alto valor
afadido y elevado indice de empleo». Por ello, «el proceso no terminara
en una fecha concreta, sino que estara continuamente sujeto a renovacién,
reevaluacion y replanteamiento de sus compromisos». Este proceso es, se-
gin los términos del Informe, el modelo donde se ha de disenar el futuro
econémico y social de Europa®. El conjunto de las recomendaciones del
Informe Kok se realizan a partir de una doble constatacién: de un lado, la
necesidad de aceptar el cambio, «reorientar los recursos y replantearse los
derechos adquiridos», porque «los cambios estructurales nunca son faci-
les»*’; y de otro lado, la asuncién politica de la Estrategia como clave de su
éxito, pues los logros de la UE en el pasado —entre los que se cita expresa-
mente el mercado inico, la moneda tinica y la ampliacion, pero sin asumir
que esos logros, a diferencia de la Estrategia, se han realizado en el contexto
y con el método comunitario— han sido posibles por una colaboracién estre-
cha entre las instituciones europeas y los EEMM*',

% Segun los términos del Informe, esta Estrategia, «por lo arbicioso de sus objetivos,
abarcaba ambitos en los que la Comisién Europea no tenia competencia constitucional
y que eran privativos de los Estados miembros. En consecuencia, debia basarse en una
combinacion del tradicional «método comunitario» de legislacién de la UE presentado
por la Comisién y del «método de coordinacién abierto» (...). En este proceso, los Estados
miembros acuerdan cooperar de forma voluntaria en dmbitos de competencia nacional
y utilizar las buenas précticas de otros Estados miembros, que podrin adaptar a sus especi-
ficidades nacionales. (...). La Agenda de la estrategia de Lisboa produciria el crecimiento
y el empleo tan necesarios y, al mismo tiempo, requerirfa de los Estados miembros la
coordinacion voluntaria de sus politicas» (Informe Kok, pgs. 9-10).

® Ibidem, pg 13.

' Ibidem, pg. 45.

* El modelo propuesto en el Informe Kok responde a los siguientes parametros. Desde
el punto de vista material, las propuestas conciernen a la necesidad de garantizar una
aplicacién coherente y homogénea mediante la elaboraciéon de programas nacionales de
accién, el aumento de la comunicacién y la informacién, la mejora de los procesos —en
particular, el método abierto de coordinacién- y una redefinicién de las politicas y del
presupuesto de la UE a luz del programa de Lisboa. Desde el punto de vista de los sujetos,
el liderazgo politico corresponde a los gobiernos de los EEMM y a la- Comisién, pero se
recomienda que las reformas deben implicar a los ciudadanos, los interlocutores sociales,
las distintas partes interesadas y los poderes piiblicos, entre ellos, los parlamentos naciona-
les, respecto de los cuales se propone que puedan debatir, junto con los interlocutores
sociales, los programas nacionales de accién. Finalmente, en el plano énstitucional, 1a pro-
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A pesar del valor de las propuestas de reforma econémica y social, el modelo
estructural y funcional propuesto en el Informe Kok responde a una vision
del proceso de construccién europea que se aparta de la filosofia del me-
todo comunitario y del modelo de Europa disefiado en el TCUE®. El In-
forme Kok es presentado sucesivamente a la Comisién, a la cambre tripartita
de los interlocutores sociales y, finalmente, al Consejo Europeoy, en térmi-
nos generales, se califica como la base para las propuestas de reactivacion
realizadas por la Comisién. Esta institucién asume el compromiso y lo tras-
lada al Consejo Europeo reunido en su sesién de primavera en marzo de
2005.

B) La decision del Consejo Europeo

La reactivacién de Lisboa es —como se explica detalladamente en la Comuni-
cacién de la Comision y en los Informes Sapir y Kok—, la consecuencia de
una combinacién de factores exdgenos y enddgenos. Entre los primeros,
destaca la ampliacion a diez nuevos EEMM y una coyuntura econdmica ca-
racterizada por una ralentizacién en el crecimiento®. Entre los segundos,
hay coincidencia en torno a que se trata de un proyecto excesivamente am-
bicioso, torpemente disenado y carente de los medios suficientes para conse-
guir sus objetivos. Junto a ello, la voluntariosa implicacion de la Comision
contrasta con la escasa atencién y dedicacién por parte de los EEMM, aun-
que no es extrano que asi sea cuando se opera sobre la base de una coordi-
nacién voluntaria de politicas*.

puesta es la siguiente: el Consejo Europeo ha de mantener la condicién de protagonista
en la direccién, organizacion y seguimiento; la Comisién y, en concreto, su Presidente
«deberd centrar su mandato en hacer avanzar la Estrategia de Lisboa» y tiene asignada
expresamente la mision de «presentar una clasificacién anual de los avances realizados
por los Estados miembros» (Ibidem, pgs. 46 y 50); y, por su parte, respecto del PE, se
reconoce que debe tener un papel activo, lo que se traduce en que «el Parlamento Euro-
peo podria considerar la creacién de una comisién permanente sobre la Estrategia de
Lisboa» (Ibidem, pg. 48). Es cierto que el PE estd ausente en la mayoria de los procedi-
mientos de coordinacién y, en particular, en el método abierto, como también lo es que
ello encuentra una explicacién por tratarse de una actividad de coordinacion voluntaria
de los EEMM. Pero no es menos cierto que el PE es una de las autoridades que conforman
la diarquia presupuestaria, que tiene la Gltima palabra en materia de GNO y que, en
principio, la mayoria de las politicas de Lishoa que se quieren financiar con cargo al
presupuesto de la UE entrarian en esa categoria. Es, como minimo, un descuido peligroso
con un parlamento tradicionalmente combativo.

2 Segiin Olivier BaiLwy, «si les cing premiéres années ont été celles de la conceptualisa-
tion et des décisions au niveau communautaire, la seconde moitié de la décennie doit
désormais se tourner vers la mise en oeuvre au niveau national» (Bamwry, O., «La relance
de la Stratégie de Lisbonne ou la quéte d’un partenariat politique», RMCUE, ntm. 489,
2005, pg. 359). .

# Pueden verse, al respecto, los siguientes articulos: «La Estrategia de Lisboa cinco
afios después», Boletin Mensual BCE, julio 2005; y «La economia de la UE tras la adhesion
de los nuevos Estados miembros», Boletin Mensual BCE, mayo 2004 (http://www.ecb.int/
home/htlm/index.en.htlm).

# En un articulo elaborado por J. M. GonzaLEz Mincugz y P. Lorez Garcia, de la Direc-
cién General del Servicio de Estudios del Banco de Espaiia, se identifican cuatro catego-
rfas de factores para explicar el retraso en la aplicacién de la Estrategia de Lisboa: la
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Desde su discurso de investidura ante el PE, el Presidente de la Comisién,
Durao Barroso, habia asumido el compromiso con la Estrategia de Lisboa
situandola entre sus prioridades. La Comisiéon en pleno se va ocupar del
proyecto de reactivacion estableciendo sus lineas fundamentales: un recen-
lrage y una nueva gobernanza. Tras una sucesién de comunicaciones a los
Estados y las instituciones, su propuesta se materializa en la comunicacién
titulada «Trabajando juntos por el crecimiento y el empleo — Relanzamiento
de la estrategia de Lisboa»®. En ella, la Comisién reconoce que la ausencia
de resultados se explica por las condiciones econémicas adversas que han
estado presentes desde su puesta en practica, pero «es también consecuen-
cia de un programa politico que presenta una sobrecarga de actividades,
una deficiente coordinacién y prioridades en conflicto»™,

El Consejo Europeo, en su sesién de primavera, celebrada en Bruselas los
dias 22 y 23 de marzo de 2005, tras constatar los progresos como, también
y sobre todo, las lagunas y retrasos en su aplicacion, afirma que «es indispen-
sable reactivar sin tardanza la Estrategia de Lisboa y proceder a una reorien-
tacion de las prioridades en direccién al crecimiento y el empleo». Para
alcanzar sus objetivos, la Unién «debe movilizar aiin mas todos los medios
nacionales y comunitarios adecuados ~incluida la politica de cohesién— en
las tres dimensiones, econdémica, social y medioambiental, de la estrategia
para explotar mejor sus sinergias en un contexto general de desarrollo soste-
nible». Desde la perspectiva de los sujetos, esa movilizacién concierne a los
gobiernos de los EEMM y a «todos los demas actores interesados» entre los
que incluye expresamente a los parlamentos, las entidades regionales y loca-
les, los interlocutores sociales y la sociedad civil”’. Desde la perspectiva de
los medios, la «mejora de la gobernanza» se acompana del reconocimiento

propia definicién de los objetivos, los instrumentos empleados pues se ha demostrado 1a
mayor eficacia del método comunitario frente a los mecanismos de coordinacién, la falta
de asuncién de los compromisos a nivel nacional y la seleccién misma de los indicadores
estructurales donde se ha comprobado que los EEMM rechazaban el uso de aquellos que
conducian a resultados desfavorables para ellos (GoNzALEz MINGUEZ, J. M. y Lorez Garcia,
P., «El relanzamiento de la bEstrategia de Lisboa», Boletin Econdémico del Banco de Espasia,
Jjunio 2005, pgs. 85-86).

* Comunicacién de la Comisién al Consejo Europeo de primavera «Trabajando juntos
por el crecimiento y el empleo — Relanzamiento de la estrategia de Lisboa», COM (2005)
24 final de 2.2.2005. Junto a esta Comunicacién se presentan el Anexo relativo a los
indicadores estructurales, un Documento de acompanamiento titulado Plan de Accién
de Lisboa integrando el programa sobre la Estrategia de Lisboa de la UE y las recomenda-
ciones 2 los EEMM sobre las acciones a emprender en el marco de sus programas naciona-
les de Lisboa (SEC [2005] 192, de 3.2.05), un Documento de trabajo de los servicios de
la Comisién apoyando el informe de la Comisién al Consejo Europeo (SEC [2005] 160,
de 3.2.05) y un documento de acompanamiento titulado «Créer la croissance et 'emploi:
un nouveau cycle de coordination intégré de I'emploi et de I’économie» (SEC [2005]
193, de 4.2.05). ,

*® Comunicacién de la Comisién al Consejo Europeo de primavera «Trabajando juntos
por el crecimiento y el empleo — Relanzamiento de la estrategia de Lisboa», COM (2005)
24 final de 2.2.2005, pg. 4.

*” Punto 6 de las Conclusiones de la Presidencia.
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expreso de que las Perspectivas Financieras para el periodo 2007-2013™ y la
reforma del PEC deben contribuir a la realizacion de los objetivos de Lis-
boa". Desde una perspectiva material, las propuestas de recentrage se materia-
lizan, en sus aspectos principales, en el capitulo dedicado a los ejes esencia-
les de la reactivacion.

En el apartado relativo a la reactivacién de Lisboa, el Consejo Europeo se
pronuncia sobre los «ejes esenciales de la reactivacion» y la «mejora de la
gobernanza». Conviene realizar, al respecto, dos observaciones previas: una
primera es que no cabe identificar automaticamente los «ejes esenciales»
con los ambitos materiales y la «mejora de la gobernanza» con los instru-
mentos, porque mientras este apartado se ocupa de un mecanismo concreto
—las directrices integradas—, la mayoria de los instrumentos se localiza real-
mente en el apartado de los ejes esenciales de la reactivacion; y, por otra
parte, una segunda observacién concierne al hecho de que la operacién de
reactivacién no queda acotada en esos dos apartados, porque el objetivo de
Lisboa esta presente y expresamente reconocido en la Declaracion sobre el
desarrollo sostenible, en la reforma del PEC y en el Pacto Europeo sobre la
Juventud (en adelante, PEJ]). La reactivacién de Lisboa supera el marco
formalmente previsto para convertirse en el proyecto en torno al cual gravi-
tan un conjunto de medidas y de instrumentos considerablemente mas am-
plio del que cabria inferir si se atendiese iinicamente al apartado concreto
de las Conclusiones de la Presidencia dedicado a su reactivacion. Con carac-
ter general, la operacién de reactivacion introduce cambios en los objetivos
y ambitos materiales de accién (II) y cambios en los instrumentos y procedi-
mientos, con un recurso creciente al método comunitario en detrimento de
los procesos de coordinacién que habian protagonizado, en su origen, el
programa de reformas de Lisboa (III).

II. LOS AMBITOS MATERIALES DE LA ESTRATEGIA DE LISBOA

La Estrategia de Lisboa se disena originariamente como un proyecto que
debe conducir a la modernizacién econémica y a la modernizacion del mo-
delo social europeo. En torno a esos dos parametros generales se organizan
los distintos ambitos materiales de accién: de un lado, el objetivo de moderni-
zacion econémica se concreta en «la preparacién del paso a una economia

* En la Comunicacion de la Comision, se advierte expresamente que «el debate sobre
la futura situaciéon financiera de la Unién de ahora a 2013 (Perspectivas Financieras)
debe sacar consecuencias de las aspiraciones de la Estrategia de Lisboa, apoyando en el
futuro presupuesto de la UE las prioridades ahi fijadas. Tenemos que aportar el apoyo y
la inversién que necesita una economia moderna, basada en el conocimiento, utilizar
nuestros recursos de forma que nos ayuden a adaptarnos a las cambiantes condiciones
econdmicas y poner en marcha programas que sean un incentivo para que los Estados
miembros centren su gasto publico nacional en los objetivos de Lisboa. Las propuestas
de la Comision respecto de las perspectivas financieras reflejan estas prioridades» (Comu-
nicaciéon «Trabajando juntos por el crecimiento y el empleo — Relanzamiento de la estra-
tegia de Lisboa», COM (2005) 24 final de 2.2.2005, pg. 6).

¥ Punto 7 de las Conclusiones de la Presidencia.
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competitiva, dinamica y basada en el conocimiento», como respuesta a los
desafios que plantea esa nueva economia que se impone en el contexto de
la globalizacién™; y, de otro lado, el objetivo de modernizacion del modelo social
se centra en conjunto de medidas de naturaleza social™, que responde a la
idea de que la inversion en capital humano y el fomento de un Estado de
bienestar activo y dinamico son esenciales para realizar el transito hacia una
economia basada en el conocimiento y garantizar, al tiempo, que ese cam-
bio no se traduzca en un incremento de los problemas sociales de desem-
pleo, pobreza y exclusién social. Un ano después, en la reunion celebrada
en Gotemburgo, los dias 15 y 16 de junio de 2001, el Consejo Europeo
acuerda una estrategia para el desarrollo sostenible que completa el com-
promiso politico de la Unién con la renovacién econémica y social, incorpo-
rando «una tercera dimensién ambiental a la Estrategia de Lisboa~». Mas alla
de ese triptico, aparentemente sencillo, es un programa de accién global
en el que se encuentran implicadas todas las politicas concernidas en la
modernizaciéon del modelo econémico y social europeo y todos los sectores
afectados por el fenémeno de globalizacién y la nueva economia del conoci-
miento, razén por la cual se explica —aunque no se justifica- esa tendencia,
que advierte Mario TELO, a su fragmentacién en una pluralidad de politicas
centrifugas y no siempre coordinadas™.

Desde el ano 2000 al 2005, las lineas principales de acciéon en el marco de
la Estrategia de Lisboa se encuentran identificadas en las Conclusiones de
la Presidencia de las distintas reuniones del Consejo Europeo, en los infor-
mes de la Comision y en el apartado que esta institucién tiene abierto en
su sitio web, que muestra el amplio abanico de materias incluidas en el
programa de Lisboa. La reactivacion decidida en Bruselas, en marzo de
2005, opera sobre los mismos ambitos pero desde un planteamiento dife-
rente: la competitividad se convierte en instrumento al servicio de los objeti-
vos prioritarios del crecimiento y el empleo y el conjunto de los ambitos se
organiza en torno a los llamados «ejes esenciales de la reactivacion».

El capitulo de los «ejes esenciales de la reactivacion» no contiene, sin em-
bargo, una exposicién con la sistematica suficiente para identificar sin difi-
cultades el conjunto de politicas implicadas en la Estrategia de Lisboa, ni
siquiera sigue el camino mas sencillo de reproducir el esquema disenado

% Las iniciativas incluidas en esta linea de actuacion son las siguientes: a) una sociedad
de informacién para todos; b) la creacion de una zona europea de investigacién e innova-
cién; c) la creacién de un entorno propicio para el inicio y el desarrollo de empresas
innovadoras, PYME en particular; d) las reformas econdmicas para el logro de un mer-
cado interior acabado y plenamente operativo; ¢) unos mercados financieros eficaces e
integrados; vy f) la coordinacién de politicas macroecondmicas.

' Son cuatro las prioridades: a) la adaptacion de la educacién y la formacion a las
condiciones y exigencias de una sociedad del conocimiento; b) el desarrollo de una poli-
tica activa de empleo; ¢) la modernizacion de la proteccion social, como parte del Estado
activo de bienestar; y d) la promocién de la integracion social.

* Tero, M., «Préface», en RobriGues, M? J. (ed.), Vers une société européenne de la connais-
sance. La stratégie de Lisbonne (2000-2010), op. cit., pg. VIIL
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originalmente en Lisboa y actualizado en Gotemburgo que opera sobre el
triptico modernizacién econémica, modernizacion social y desarrollo soste-
nible. Siguiendo las recomendaciones del Informe Kok, retomadas por la
Comisién, el crecimiento y el empleo se convierten en los objetivos principa-
les en este nuevo contexto, marcando, con ello, «<un nuevo comienzo para
la Estrategia de Lisboa». En Bruselas, posiblemente por la interdependencia
entre esos objetivos y el cambio de estatuto de la competitividad, se opera
sobre el tridngulo «conocimiento e innovacién —motores de un crecimiento
sostenible», «un espacio atractivo para invertir y trabajar» y «el crecimiento
y el empleo al servicio de la cohesion social»™. Estos son los ejes esenciales
de la reactivacion —apartado I1.B de la Conclusiones de la Presidencia— cuyo
contenido material se completa con el PE], incluido en el Anexo I a las
Conclusiones, y con la Declaracion sobre el desarrollo sostenible adoptada
por el Consejo Europeo de Bruselas de junio de 2005. A partir de esos
ambitos se pueden identificar los cuatro pilares de Lisboa tras la operacion
de reactivacién: el espacio europeo del conocimiento y la innovacion, el
espacio europeo de inversion y de trabajo, un modelo social europeo con
pleno empleo y mayor cohesion social y el desarrollo sostenible en el marco
de una politica medioambiental, que es objeto de consideracion en varios
apartados por su condicion de «exigencia global».

1. El espacio europeo del conocimiento y la innovaciéon

La mejora y el desarrollo de la educacién, la investigacién y la innovacion
deben permitir «convertir el conocimiento en valor anadido y crear mas
empleos y empleos de mejor calidad»"'. Bajo la ribrica «Conocimiento e
innovacién — motores de un crecimiento sostenible»> no se encuentra, sin
embargo, una relacion sistemitica de los objetivos y medios en los que se
concreta este «eje esencial» de la reactivaciéon de Lisboa. Hay una enumera-
cién de propésitos, politicas, iniciativas y propuestas que no parecen respon-
der a un planteamiento global, coherente y de conjunto de este objetivo,
de los medios puestos a su servicio y de las responsabilidades de la UE y de
sus EEMM. En ese abanico de medidas destacan la creacién de un Consejo
Europeo de Investigacion y de un Instituto Tecnolégico Europeo y la deci-
sion de ampliar el Mecanismo de Financiacion Estructurado del BEI a pro-

™ Sobre la formulacién de politicas en el marco de una economia del conocimicnto,
puede verse Linpiey, R M., «L’économie de la connaissance. LLe nouveau contexte du
débat sur ’emploi en Europe», en RobriGuks, M? J. (ed.), Vers une société européenne de la
connaissance. La stratégie de Lisbonne (2000-2010), op. cit., pgs. 127 y ss.

* Con la intencién de contribuir a ese objetivo y con toda la informacion al respecto,
puede consultarse el servicio de prensa CORDIS que es un servicio oficial e interactivo
de informacién comunitaria sobre investigacion, desarrollo ¢ innovaciéon ofrecido gratui-
tamente por OPOCE (hup://www.cordis.lu/innovation/es/policy/cipg.htm).

 El espacio curopeo del conocimiento tiene un objetivo genérico: permitir a las em-
presas forjar nuevos ambitos de competencia, a los consumidores disfrutar de nuevos
bienes y servicios y a los trabajadores adquirir nuevas competencias (punto 10 de las
Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Brusclas). Puede verse, al res-
pecto, Matias Cravero, G., loc cit., pgs. 169-193.
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yectos de [+D™. El Séptimo Programa Marco de Investigacién y Desarrollo™,
el Programa marco para la Innovacién y la Competitividad (PIC), el Plan
de accién a favor de la ecotecnologias, la iniciativa 12010 y la elaboracién
de una iniciativa europea sobre la eficiencia energética y de un Libro Verde
en 2005 son los instrumentos previstos a nivel comunitario con el objetivo
de impulsar, fomentar, apoyar, completar o enmarcar, en cada caso, las
actuaciones de los EEMM. Las lineas prioritarias de accion, aunque por
estar interconectadas no son facilmente subsumibles en categorias, son las
siguientes:

a) La politica de I+D tiene asignado el objetivo general de alcanzar un nivel
de inversién del 3%, que ha de lograrse por una triple via: los incentivos
fiscales a la inversién privada, un mejor efecto de palanca de la inversién
publica y la modernizacién de la gestién de las instituciones de investigacién
y las universidades™. En ese contexto, se propone que el Séptimo Programa

% Laidea de crear un Consejo Europeo de Investigacion (CEI) surgié durante la Presi-
dencia sueca, a mediados de 2001, pero empieza a debatirse realmente un ano después
con la Presidencia danesa, que confia un estudio al respecto a un grupo de expertos
liderado por Mayor Zaragoza. En su informe, emitido en diciembre de 2003, el grupo de
expertos recomienda la creacién del CEI con la misién de promover la excelencia como
base para el progreso social, cultural y tecnolégico en Europa, a través de la financiacién
de la investigacién de mayor calidad. E1 CEI deberia ser, siguiendo el informe, un érgano
de financiacién de la investigacién bdsica y cubrir todos los ambitos de 1a ciencia, inclui-
das las ciencias humanas y las humanidades. En julio de 2005, la Comisién ha hecho
publicos los nombres de los 22 miembros del Consejo cientifico del CEI encargado de la
financiacion de los trabajos de investigacién propuestos por la Comisién en el marco del
Séptimo Programa Marco de investigacién para el perfodo 2007-2013 (FP7). El Consejo
cientifico se define como un érgano independiente que tiene asignado el papel de esta-
blecer la estrategia cientifica del Consejo Europeo de Investigacién y velar para que sus
acciones se realicen de conformidad con las exigencias de excelencia cientifica. Por otra
parte, la Comisién ha lanzado una consulta pablica sobre la creacién del Instituto Euro-
peo de Tecnologia.

5 Este nuevo Programa Marco tiene asignados cuatro objetivos que se traducen, a su
vez, en cuatro programas: 1) Cooperacion «to gain leadership in key scientific and techno-
logy areas» apoyando la cooperacién entre universidades, industria, centros de investiga-
cién y autoridades piblicas en la UE y con el resto de mundo; 2) Ideas, para estimular la
creatividad y la excelencia de la investigacién europea «through the funding of frontier
research carried out by individual teams competing at European level», incluyendo la
creacién de un Consejo Europeo de Investigacion; 3) People, para desarrollar y fortalecer
el potencial humano; y 4) Capacidades, para aumentar la capacidad de innovacién y de
investigacién en Europa (Communication from the Comisién, Building the ERA of kno-
wledge for growth, COM [2005] 118 final, 06.04.05, pgs. 5-6).

*® FEl objetivo del 3% ya se habia decidido en el Consejo Europeo de Barcelona. Fl
nivel de compromiso de la Comision ha llegado al punto de incluir un espacio dentro
del sitio web del EEI dedicado al logro de 3%. Resulta, asimismo, de interés el Informe
CREST sobre la aplicacién del método abierto de coordinacion para la consecucién de
dicho objetivo. CREST es un grupo consultivo que asiste al Consejo y a la Comision en
el marco de las actividades de I+D.

59 Segun los datos de la Comision, la UE invierte en I+D un tercio menos que EEUU,
como consecuencia, en particular, de «la infrainversién del sector privado». El gasto ac-
tual, cifrado en ¢l 2%, constituye una mejora atn insuficiente (Comunicacién de la Comi-
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Marco de Investigacién y Desarrollo tenga asignada la funcién de impulsar
el Espacio Europeo de Investigacion (EEI)®, reforzar la colaboracién euro-
pea, movilizar la inversién privada y actuar como incentivo sobre los presu-
puestos nacionales de investigacién®'.

b) La politica de innovacién es un componente esencial de la Estrategia de
Lisboa y una responsabilidad de la UE® y de los EEMM®, por tratarse de
una actividad multidimensional. Tiene, en primer lugar, una dimensién de
gobernanza politica, ya que la existencia de distintos niveles de gobierno
convierte en primordiales la coherencia y la complementariedad de las me-
didas locales, regionales, nacionales y europeas. Cuenta, en segundo lugar,

sién al Consejo Europeo de primavera «Trabajando juntos por el crecimiento y el empleo
— Relanzamiento de la estrategia de Lisboa», Documento COM [2005] 24 final de 2.2.2005,
pg. 22).

% F1 EEI constituye, segiin la Comisién, un elemento imprescindible para mantener
la calidad de vida en Europa. El Sexto Programa Marco (FP6), para el periodo 2002-2006,
tenia asignados dos objetivos principales: fortalecer las bases cientificas y tecnologicas de
la industria y aumentar su competitividad internacional promoviendo las actividades de
investigacién en apoyo de otras politicas de la UE. FP6 no cubre la totalidad de las areas
de ciencia y tecnologfa, sino que se articula en torno a algunas prioridades tematicasy, de
conformidad con el principio de subsidiariedad, los proyectos han de ser transnacionales,
excluyéndose las acciones que pueden ser realizadas mejor a nivel nacional o regional.
Fl1 FP6 ha permitido fortalecer el EEI, promoviendo la innovacién y mejorando el uso y
la transmisién de los resultados de la investigaciéon hacia tecnologias comerciales en la
UE y para todos los EEMM. En junio de 2004, la Comisién aprueba una comunicacién
sobre «La ciencia y la tecnologia, claves del futuro de Europa» en la que propone duplicar
el presupuesto asignado para el periodo 2007-2013 en el que se incluye el FP7.

81 Sobre €l espacio europeo de investigacién, desde la perspectiva de la coordinacion
de politicas nacionales, pueden verse: Kaiser, R. y Prance, H., «A new concept of deepe-
ning integration? — The European Research Area and the emerging role of policy coordi-
nation in a multilevel governance system», European Integration online Papers (EioP), Vol.
6, nim. 18, 2002, http://eiopg.or.at/eiop/texte/2002-018a.htm.; TRoNDAL, |., «The Euro-
peanisation of Research and Higher Educational Policies — Some Reflections», European
Integration online Papers (EioP), Vol. 6, nam. 12, 2002, http:/ /eiopg.or.at/eiop/texte/2002-
012a.htm,

® 1a politica de innovacién constituye, segin la Comisién, uno de los pilares funda-
mentales de la Estrategia de Lisboa. En su Comunicacién «Politica de innovacién: actuali-
zar el enfoque de la Unién en el contexto de la estrategia de Lisboa» (COM [2003] 112
final, de 11.3.2003), se afirma que la innovacién «consiste en producir, asimilar y explotar
con éxito la novedad en los dmbitos econdémico y social» o, en sentido amplio, «es la
renovacién y la ampliacion de la gama de productos y servicios, y de los mercados asocia-
dos; 1a instauraciéon de nuevos métodos de produccion, suministro y distribucion; la intro-
duccién de cambios en la gestion, la organizacion del trabajo asi como en las condiciones
de trabajo y las calificaciones de los trabajadores» (Ibidem, pg. 7). Desde el afio 2000, la
Comisién publica el European Trend Chart on Innovation, un monitor europeo de la innova-
¢ién con un andalisis de la situacién en cada Estado, en la UE y en el mundo.

% ¥n el caso de los Estados esta previsto que deben actuar, en funcién de sus caracteris-
ticas, conforme a los siguientes objetivos: creacién de mecanismos de apoyo a las empre-
sas, promoci6n de la investigacién conjunta de empresas y universidades, mejora del
acceso al capital de riesgo, reorientacién de los contratos piblicos hacia servicios y pro-
ductos innovadores y desarrollo regional y local de la innovacién.
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con una dimensién sectorial porque muchos de los factores que operan
sobre la innovacién son comunes a todos los sectores econémicos. Por tl-
timo, dispone, asimismo, de una dimensién interactiva porque la politica de
innovacién ha de integrarse en otras politicas y aplicarse a través de ellas en
diferentes ambitos de accién. En el marco de la UE, el programa comunita-
rio para la innovacién y la competitividad debe operar en una triple direc-
cién: el establecimiento de un dispositivo de financiacion de las PYME inno-
vadoras, el fortalecimiento y la racionalizacion de la red de apoyo técnico a
la innovacién en las empresas y el desarrollo de polos regionales y redes
europeas para la innovacién®™.

¢) La politica industrial exige reforzar las ventajas competitivas de la base
industrial europea y garantizar la complementariedad de las acciones en los
niveles nacionales, transnacionales y europeos. Los medios previstos en este
ambito son, fundamentalmente, dos: las iniciativas tecnolégicas desarrolla-
das por asociaciones mixtas —piblicas y privadas- y la organizacion de plata-
formas tecnoldgicas para la definicién de programas de investigacién a largo
plazo®™.

d) Una sociedad de la informacién integradora exige la generalizacion de
las tecnologias de la informacién y la comunicacion en los servicios piiblicos,
Jas PYME y los hogares. Con esa intencién se orienta la Iniciativa 12010 —
Una sociedad europea de informacién para el crecimiento y el empleo®.

5 El 6 de abril de 2005, la Comisién presenta una propuesta de Decision del PE y del
Consejo por la que se establece un programa marco para la innovacién y la competitivi-
dad (PIC) para el periodo 2007-2013 (COM [2005] 121 final). El1 PIC ha de reunir en
un marco comun «los programas de ayuda comunitaria especificos y las partes correspon-
dientes de otros programas comunitarios en ambitos vitales para el impulso de la produc-
tividad, la capacidad de innovacién y el crecimiento sostenible», abordando, asimismo,
las preocupaciones medioambientales complementarias (ibidem, pgs. 2-83). Con ello, «pro-
porcionard un fundamento juridico importante y coherente a las acciones comunitarias
que comparten los objetivos globales de mejora de la competitividad y de la innovacién»
y «serd mds visible y comprensible para el piblico», aun cuando se estructura, por ser
diversos sus destinatarios, en torno a tres subprogramas especificos: el Programa para la
iniciativa empresarial y la innovacién, el Programa de ayuda a las tecnologias de la infor-
macion y la comunicacién (TIC) y el Programa Energia inteligente —~Europa-—.

% La Comisién ha reconocido expresamente la naturaleza horizontal de la politica
industrial europea. Quizas por ello, por el considerable protagonismo otorgado a las
restantes politicas de Lisboa o por el caricter secundario implicitamente otorgado a esta
politica en el marco de una economia globalizada y del conocimiento, la industria no ha
merecido una excesiva atencion en el sitio web dedicado a la agenda de Lisboa. Una
somera identificacion del problema y de su solucién a nivel europeo y nacional, algunos
mensajes claves y exiguos ejemplos como el proyecto Galileo, junto con unos pocos docu-
mentos s6lo temas concretos, constituyen el contenido de la informacion dispensada en
esa direccién sobre la politica industrial.

5 La iniciativa 12010 «is a comprehensive strategy to guide information society and
media policies». Esta iniciativa «stands for a package of proactive policies to harness the
potential of the digital economy to deliver growth, jobs and modern, on-line public servi-
ces. It is a key component of the EU’s renewed «Lisbon» competitiveness strategy». Ello
es debido a que «i2010 is strongly focused on the main axes of the renewed Lisbon
strategy: growth and employment. It also provides tools for good governance, including
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2. El espacio europeo de inversion y trabajo

La creacién de un entorno juridico y de un espacio favorable y atractivo
para la inversiéon y el trabajo mediante la realizacién del mercado interior,
las politicas nacionales de los EEMM y la implicacién de las empresas consti-
tuye el segundo de los ejes de la reactivacion. Las lineas de accién son las
siguientes: a) un mercado interior de servicios plenamente operativo para
fomentar el crecimiento y el empleo, reforzar la competitividad y conservar
el modelo social europeo”; b) una reorganizacién de las ayudas ptblicas de
los EEMM®; c) la mejora del marco juridico en el plano nacional y europeo;
d) una politica europea de empresa y, en particular, una politica hacia las
pequenas y medianas empresas™, con una efectiva implicacién de los EEMM
y las instituciones comunitarias™; y €) una politica de infraestructuras, redes

better regulation commitments and progress reports». Son tres sus pilares: «The first
piltar of i2010 combines all the regulatory instruments at the Commission’s disposal
which will allow us to create a modern, market-oriented regulatory framework for the
digital economy. The second pillar brings the EU’s research and development instru-
ments into the game of digital convergence and sets priorities for our cooperation with
the private sector to promote innovation and technological leadershipg. The third pillar
seeks to promote, with the tools available to the Commission, an inclusive European
Information Society, supported by efficient and user-friendly ICT enabled public services»
(http:/ /www.europa.ew.int/comm/crecimiento y empleo/index—en.html).

5 Gon fecha de 3 de mayo de 2005, la Comisién ha presentado el Libro Verde sobre
la politica para los servicios financieros (2005-2010) con un triple objetivo: 1) consolidar
los avances hacia un mercado financiero europeo integrado, abierto, competitivo y econé-
micamente eficiente y suprimir las barreras que subsisten; 2) estimular un mercado en el
que los servicios financieros y el capital puedan circular libremente al menor coste posible
en toda la UE; 3) aplicar, hacer cumplir y evaluar continuamente el marco legislativo
existente, mejorar la normativa, aumentar la convergencia de supervisién y consolidar la
influencia de Europa en los mercados financieros mundiales. A pesar de los avances de
los tltimos seis aflos con el Plan de Accién para los servicios financieros (PASF) y las
mejoras introducidas en materia de decisién con el procedimiento Lamfalussy, la nueva
etapa que ha de cubrir el periodo 2005-2010 exige la consolidacién de la legislacién
existente, la transposicion y aplicacion efectivas de las normas y una supervisién conti-
nuada de sus resultados en el sector financiero europeo. Esta prevista la adopcion del
Libro blanco con el programa definitivo en noviembre de 2005.

* Esa reorganizacién debe realizarse en una triple direcciéon mediante: 1) una reduc-
cién del nivel general de las ayudas; 2) una reorientacion de las mismas hacia los objetivos
de investigacion, innovacién y valorizacién del capital humano; y 3) una reforma de las
ayudas regionales de conformidad con los objetivos de Lishoa.

% El papel de las PYME en la economia ha justificado desde hace tiempo la adopcién
de una politica empresarial especifica y de otras iniciativas concretas, cuyo principal obje-
tivo es mejorar su entorno empresarial y desarrollo. De hecho, en la direccién http://
www.europa.ew.int/comm/crecimiento y empleo/index—en. html, hay un apartado dedi-
cado a la politica de empresa y otro a las pequenias empresas. La actividad desarrollada
en el marco de la Carta Europea de la Pequetia Empresa —adoptada por el Consejo
Europeo en su reunién de Santa Maria da Feira de los dias 19 y 20 de junio de 2000~ es
objeto de informes periddicos.

" En este sentido, los EEMM deben desarrollar una politica basada en la disminucién
de las cargas administrativas, la instauracién de las ventanillas tinicas y el acceso a créditos,
microcréditos y otras modalidades de financiacién y servicios. En el marco europeo, con
caracter general, hay que fomentar el acceso de las PYME a los programas comunitarios,
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de transporte y energia mediante un aumento de los esfuerzos de inversion
de la UE, de los EEMM y de la asociacién de los sectores publico y privado.

3. Un modelo social europeo con pleno empleo y cohesién social

Los objetivos de pleno empleo, calidad y productividad laboral y cohesién
social”' deben traducirse en prioridades claras y mensurables, entre las que
se identifican: a) atraer a mas personas al mercado laboral con una politica
activa de empleo, el incentivo financiero del trabajo, la conciliacién de la
vida profesional y familiar, la igualdad de oportunidades, las estrategias de
envejecimiento activo, la promocién de la integracién social y el empleo
regular; b) el desarrollo de nuevos campos de actividad en los servicios a las
personas y a las empresas, en la economia social, en la ordenacién del terri-
torio, en la protecciéon del medio ambiente y en los nuevos oficios industria-
les; y c) el establecimiento de nuevas formas de organizacién del trabajo,
combinando flexibilidad y seguridad, mediante la diversificacién de los tipos
de contrato y la adaptacioén a las transformaciones econémicas”. Entre las

rentabilizar las redes de apoyo y definir, con los interlocutores sociales, las medidas nece-
sarias de cooperacion. En este contexto, se prevé una diversificacién de las actividades
del Fondo Europeo de Inversiones con objeto de que favorezca la financiacién de las
PYME innovadoras a través de las redes de inversores privados —«business angels»—y de
las transferencias de tecnologias; la definicién por la Comisién de medios financieros
flexibles; y el apoyo del programa comunitario para la competitividad y la innovacién.
Este conjunto de medidas no parece, sin embargo, suficiente para afrontar el problema
de fondo que plantea la configuracién de una politica europea de empresa derivado del
numero y de la entidad de las divergencias y disparidades existentes entre las diferentes
politicas nacionales de empresa. Véase, a este respecto, HiriGoven, G., «La gouvernance
des enterprises en Europe. Aproche comparative», en Etudes en Uhonneur de Jean-Claude
Gautron. Les dynamiques du droit européen en début de siécle, Ed. A. Pedone, Paris, 2004, pgs.
369-391.

7 Sobre los retos y exigencias del modelo social europeo, pueden verse EsPING-ANDER-
siN, G., «Un nouveau modéle social européen pour le XXI siécle», en Ropricuts, M® J.
(ed.), Vers une sociélé européenne de la connaissance. La stratégie de Lisbonne (2000-2010), op.
cit., pgs. bl y ss.; CoLiNa ROBLEDO, M., «La consolidacién y el relanzamiento de la estrategia
de Lisboa. Mas Europa, mas empleo y mas cohesién social. La cumbre social y el Consejo
Europeo de Barcelona», Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, nim. 42, 2003,
pgs. 25y ss.

” El 11 de julio pasado se inicia en Bruselas una Conferencia bajo el titulo «Face
aux changements démographiques, une nouvelle solidarite entre générations», con la
participacién del Presidente de la Comisién y del Comisario Spidla, responsable de em-
pleo, asuntos sociales e igualdad de oportunidades, y con la participacién de representan-
tes de los EEMM, el PE, el mundo universitario, trabajadores y empresarios, entre otros.
La Conferencia forma parte del proceso de elaboracion del Libro verde en cuyo contexto
la Comisién ha lanzado una consulta publica sobre este tema, abierta hasta el 15 de
octubre (http://www.europa.ew.int/comm/crecimiento y empleo/index_en.himl). So-
bre las relaciones entre integracion econémica y monetaria y cohesién econémica y so-
cial, asi como sobre las modalidades para compatibilizar la exigencias de proteccién so-
cial, puede verse GrerscHMANN, K., «La dimensién social de la integracién», en La
Coordinacion de las Politicas Macroeconomicas en los Procesos de Integracion, DT 06/1994, Cen-
tro de Formacién para la Integracion Regional, http://www.cefir.org.uy/, pgs. 113 y ss.
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medidas previstas a esos efectos, junto a la Agenda Social Europea”™ y el
estudio encargado a la Comisién sobre una financiacién sostenible del mo-
delo social europeo, se prevén acciones nacionales y europeas en materia
de formacién, educacién, juventud e integraciéon social™ y, entre ellas, el
programa de trabajo Educacién y Formacién 2010™.

4. El pilar medioambiental: el objetivo de desarrollo sostenible

El desarrollo sostenible es una exigencia en virtud de la cual «<hay que res-
ponder a las necesidades presentes sin comprometer la capacidad de las
generaciones futuras para satisfacer las suyas»”. El acuerdo en este punto
se cifra en la adopcién, en junio, de una Declaracién sobre los principios
rectores del desarrollo sostenible como base para renovar la estrategia adop-
tada por el Consejo Europeo de Gotemburgo en 2001. Segtn los términos
de las Conclusiones, esa nueva estrategia serd mas completa y ambiciosa,
incluird unos objetivos, unos indicadores y un procedimiento eficaz de se-
guimiento, se apoyard en una visién positiva a largo plazo e incorporara
plenamente las dimensiones internas y exteriores. En su reunion de Bruselas

 En la reunién de Niza, los dias 7 a 9 de diciembre de 2000, el Consejo Europeo
aprueba la Agenda Social Europea que, siguiendo lo establecido en la Estrategia de Lis-
boa, «constituye una etapa primordial en la consolidacién y modernizacién del modelo
social europeo, caracterizado por un vinculo indisociable entre el rendimiento econo-
mico y el progreso social». La Agenda Social Europea se recoge en el Anexo I de las
Conclusiones de la Presidencia.

™ La politica de integracion social se apoya en el método abierto de coordinacion
con la intencién de establecer objetivos comunes de la UE, indicadores comunes, planes
nacionales de accién, informes de evaluacién y planes de accién comunitarios. Mas infor-
macién en: http://www.europa.ew.int/comm/crecimiento y empleo/index—en.html. En
general, sobre esta linea de accién, puede verse MILLAN GaARGia, A., «La proteccion social
en la Unién Europea, sun modelo homogéneo?», El Modelo econdmico de la UE. Revista de
Economia ICE, nim. 820, enero-febrero 2005, pgs. 195-219.

™ Fl programa Educacién y Formacion 2010 engloba todas las acciones en materia de
educacion y de formacién a nivel europeo articuladas sobre el principio «sistemas diferen-
tes, objetivos compartidos». En el afio 2001, los ministros de Educacién adoptan un in-
forme sobre los objetivos comunes a alcanzar para el afio 2010 y, en 2002, el Consejo
«Educacién» y la Comisién aprueban este programa de trabajo y su puesta en practica a
través del método abierto de coordinacién, con tres objetivos prioritarios: mejorar la
calidad y la eficacia de los sistemas de educacién y de formacion en la UE, asegurar un
acceso generalizado a los mismos y abrir la educacién y la formacién al mundo exterior.
A este programa se suman el Proceso de Copenhague y el Proceso de Bolonia de 1999
para contribuir conjunta y activamente a la consecucién de los objetivos de Lisboa. Toda
la informacién y la documentacién sobre este programa puede localizarse en la direccion:
http:/ /www.europa.ew.int/comm/crecimiento y empleo/index—en.html.

" La politica medicambiental es objeto de consideracién, asimismo, en el apartado
dedicado al conocimiento y la innovacién, dentro de los ejes esenciales de la reactivacion,
porque, segin se afirma en ese punto, contribuye al crecimiento, el empleo y la calidad
de vida. Fl desarrollo de las ecoinnovaciones y de las ecotecnologias y la gestion sostenible
de los recursos naturales propician la creacién de nuevos mercados y nuevos empleos.
En ese apartado se prevé la aplicacién del Plan de accién a favor de las ecotecnologias,
una iniciativa europea sobre eficiencia energética y un Libro Verde de la Comisién.
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de los dias 16 y 17 de junio de 2005, el Consejo Europeo aprueba la «Decla-
racién sobre los principios rectores del desarrollo sostenible», incluida en
el Anexo I de las Conclusiones de la Presidencia, considerando que consti-
tuye «una estrategia de desarrollo sostenible renovada que incluye objetivos,
indicadores y un procedimiento de vigilancia eficaz»”’. En realidad, ni el
procedimiento, ni los indicadores se incluyen en esta Declaracion que, cen-
trada en los objetivos y los principios, supera los contenidos propios y carac-
teristicos de un texto sobre el medioambiente y el desarrollo sostenible™.
Esta previsto que la nueva estrategia se adopte en el curso del ano 2005, a
partir de las propuestas realizadas al respecto por la Comisién, donde se
habrin de clarificar y compatibilizar la competencia comunitaria y la activi-
dad de coordinacién de politicas nacionales en esta materia”.

7" Punto 8 de las Conclusiones de la Presidencia. En esta reunion, el Consejo Europeo
se ocupa, asimismo, de analizar el informe sobre los resultados de la iniciativa «diplomacia
verde» que tiene el objetivo de integrar las cuestiones medioambientales y el desarrollo
sostenible en las relaciones exteriores (punto 97 de las Conclusiones de la Presidencia).
En general, sobre esta linea de accién europea, puede verse JiMiNEz BELTRAN, D., «La
estrategia de desarrollo sostenible de la Unién Europea en el contexto global: de Rio a
Johannesburgo», Desarrollo sostenible. Revista de Economia ICE, nim. 800, juniojulio 2002,
pgs. 97 y ss.

™ La Declaracién de Bruselas reconoce que el desarrollo sostenible «enunciado en el
Tratado, constituye un objetivo fundamental de todas las politicas de la Comunidad Euro-
pea» y hace expreso el compromiso de la UE y de sus EEMM de «perseguir y respetar,
solos o con sus socios», un conjunto de objetivos y de principios cuya lectura pone de
manifiesto, sin dificultad, la vocacién mas amplia y mas ambiciosa de la Declaracién. La
relacién de los objetivos «clave» —la proteccién medioambiental, la cohesion e igualdad
social, la prosperidad econémica y el cumplimiento de las responsabilidades internaciona-
les— traslada la impresién de que, mds que los objetivos del pilar medioambiental de ia
Estrategia de Lisboa, parecen los de la propia Estrategia de Lisboa. La cohesion social es
entendida como «fomentar una sociedad democritica, socialmente incluyente, cohesio-
nada, sana, segura y justa que respete los derechos fundamentales y la diversidad cultural,
que ofrezca las mismas oportunidades para todos sus miembros y combata la discrimina-
cién en todas sus formas». Entre los principios se incluyen, entre otros, la promocion y
proteccién de los derechos fundamentales, una sociedad abierta y democratica, la partici-
pacién ciudadana, la educacién y la sensibilizacién de la opinién publica en materia de
desarrollo sostenible. A partir de ahi se establecen los principios rectores de la organiza-
cion de politicas -la coherencia, la gobernanza y la integracién de las politicas— y los
principios de orden material: la solidaridad intra e intergeneracional, la utilizacién de
los mejores conocimientos disponibles, el principio de precaucion y el principio «quien
contamina paga».

™ La cuestién no estd exenta de importancia porque, en materia de medio ambiente,
la competencia comunitaria arranca del AUE y ha sido objeto de una amplia y solida
construccién jurisprudencial por parte del TJCE, caracterizada, atendiendo a su régimen
juridico y a diferencia de lo que acontece con otras politicas, por su voluntad de garanti-
zar la integracion de la dimensién ambiental en las diferentes politicas comunitarias.
Pueden verse, al respecto, el articulo de David Edward titulado «Judging Environmental
Law» y el de Wassilios Skouris sobre «I’intégration de la dimension environnementale
dans les différentes politiques communautaires, illustrée par des exemples tirés de la
jurisprudence de la Cour de Justice des Communautés européennes», publicados ambos
en: CoLneric, N., Epwarp, D., PuissocHET, J—P. y RuizJaraso, D., (eds.): Une communauté
de droit. Festschrift fiir Gil Carlos Rodriguez Iglesias, BWV Berliner Wissenschafts Verlag, Ber-
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Con esta somera exposicién de los ejes esenciales de la Estrategia de Lisboa
se trata de poner de manifiesto un doble fenémeno: de un lado, el caracter
fragmentario, plural y escasamente organizado de las diversas politicas y, de
otro lado, la necesaria y compleja combinacién de acciones europeas y ac-
ciones nacionales, en diferentes niveles de gobierno, que exige su realiza-
cién. A diferencia de lo que ocurria en la versiéon original de Lisboa, se
advierte un recurso creciente al método comunitario y la ausencia de refe-
rencias a los procedimientos de coordinacién de politicas nacionales. Pero,
ni siquiera ese cambio puede garantizar el éxito de un proyecto que adolece
de un problema de fondo y previo: el hecho mismo de haber optado por
una aproximacioén sectorial y coyuntural frente al reto que supone la nueva
economia del conocimiento y de la globalizacién, que dificilmente se puede
afrontar mediante esa acumulacién de iniciativas, medidas y politicas identi-
ficadas como los ejes esenciales de la reactivacion de Lisboa.

En realidad, el conjunto de acciones y politicas situadas en el perimetro de
la Estrategia de Lisboa pretenden ser la respuesta a un doble desafio: por
una parte, hacia el exterior, es su reaccion frente a una nueva economia
globalizada, basada en el conocimiento y con condicionantes mayores, mas
amplios y diversos desde la perspectiva de la competitividad; y, por otra
parte, ad internum, supone la necesaria actualizacién del modelo econémico
a esas nuevas circunstancias, pero constituye, ademas, una nueva forma de
actuar frente a una exigencia constante y aun irresuelta en el sistema euro-
peo: la traduccién de los avances econdmicos en mejoras de naturaleza so-
cial. La presunta automaticidad de la formula progreso econémico-progreso
social no acaba de funcionar y, en la medida en que lo hace, no consigue
el nivel de resultados exigible, necesario y capacitado para legitimar este
proyecto ante la ciudadania. La consagracion de la diarquia crecimiento y
empleo y ese cierto sacrificio de la competitividad al desprenderla —-més en
el plano de las apariencias que en el de la realidad- de su condicién de
objetivo, es una declaraciéon de intenciones que apunta en esa direccion,
pero que resulta claramente insuficiente en su materializacion efectiva: ni
las politicas y acciones previstas, ni los instrumentos se encuentran a la al-
tura de los retos y de los objetivos de Lisboa.

I, INSTRUMENTOS Y PROCEDIMIENTOS DE LA ESTRATEGIA
DE LISBOA

Desde la creacién hasta la reactivacion de la Estrategia de Lisboa, el cambio
mas significativo y apreciable, desde una perspectiva juridica, se localiza en
el ambito de los instrumentos habilitados para la consecucién de sus objeti-
vos. El modelo original de Lisboa se construye —y asi se reconoce expresa-
mente—, sobre la base de un cimulo de mecanismos y procesos, heredados

lin, 2003, pgs. 487-495 y 497-508, respectivamente. El problema estriba en que esa garan-
tia jurisdiccional se aplica en los dmbitos de competencia comunitaria pero no se ex-
tiende, en cambio, a los ambitos donde sélo se contempla una actividad de coordinacién
de politicas nacionales.
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practicamente en su totalidad®, basados, en su gran mayoria, en el principio
de la coordinacién de politicas nacionales y expuestos, bajo una falsa apa-
riencia de organizacion, de modo parcial, poco coherente y carente de una
minima sistematica. A todo ello se suma un cierto -y seguramente moti-
vado- oscurantismo en la elusién del método comunitario en el apartado
dedicado a la «puesta en practica» de la Estrategia de Lisboa, a pesar de
que, al explicarse los distintos ambitos de accidn, estd previsto el recurso
a ese método pero, eso si, otorgando mayor notoriedad a las técnicas de
coordinacion de politicas nacionales. En realidad, el capitulo de los instru-
mentos es doblemente deficitario: de un lado, por la debilidad intrinseca de
los mecanismos de coordinacién que sustentan el conjunto y las principales
dimensiones de la Estrategia; y, de otro lado, por su extremadamente defi-
ciente formulacién pues aparecen sin orden, ni conexién, como el resultado
de una operacion de mera acumulacién de procedimientos de distinto al-
cance y naturaleza, llamados a operar en los diferentes ambitos de accién.
No es extrafio, por ello, que, en todo este tiempo, la necesidad de ordenar,
simplificar y racionalizar los mecanismos del programa de Lisboa se haya
convertido en un argumento recurrente y compartido por la Comisién, el
Consejo Europeo y los informes independientes Sapir y Kok.

1. Los instrumentos de Lishoa

A diferencia de los grandes proyectos de la construccién europea materiali-
zados juridicamente en las disposiciones de los Tratados, articulados en
torno al método comunitario y organizados de acuerdo con un programa
juridicamente vinculante que garantiza la consecucién de sus objetivos
—como ocurre con el propio mercado comtn, el mercado interior y la
UFEM- la Estrategia de Lisboa, resultante de la técnica del top lawy expuesta
en las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo, se sustenta fun-
damentalmente en el principio y en los mecanismos de coordinacién de
politicas nacionales. En la reunién de Lisboa, el Consejo Europeo decide
una linea de actuacién consistente en mantener, simplificar y mejorar la
coordinacion de los procesos existentes, movilizar los medios necesarios e
introducir un nuevo método abierto de coordinacién a todos los niveles.
La verdad es que no hay simplificacion, ni tampoco mejora —salvo alguna
puntualizacién relativa al funcionamiento de las orientaciones generales de
politica econémica (en adelante, OGPE)®*— porque se mantienen inaltera-

% Ademis de la coordinacién en materia de politica macroecondémica y de los Procesos
de Luxemburgo, Cardiff y Colonia, también el método abierto de coordinacién contaba
con precedentes antes de su consolidacién en el marco de la Estrategia de Lisboa. Puede
verse, al respecto, SCHAFFR, A., «Beyond the Community Method: Why the Open Method
of Coordination Was Introduced to EU Policy-making», Furopean Integration online Papers
(EioP), Vol. 8, ntm. 13, 2004, http://eiopg.or.at/eiop/texte/2004-013a.htm, pgs. 8 y ss.

81 Las mejoras en estos procesos de coordinacién se reconocen como una responsabili-
dad principal del Consejo Europeo, que se autoatribuye en este contexto «la funcién
preeminente de guia y coordinacién para asegurar la coherencia global y la supervisién
efectiva de los avances hacia el nuevo objetivo estratégico». Si en esto se traduce la volun-
tad de mejora, sin hacer prondsticos de otra naturaleza, parece confirmarse la tendencia
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dos los procedimientos de coordinacion preexistentes establecidos a partir
del Tratado de Maastricht. Esos procedimientos, diferentes por su origen y
naturaleza, articulacion y funcionamiento, son los siguientes: 1) las OGPE
adoptadas en el marco de los procedimientos de coordinacién macroeconé-
mica previstos en el Tratado de Maastricht y desarrollados mediante el
PEC®; 2) el Proceso de Luxemburgo relativo a la coordinacién de las politi-
cas nacionales en materia de empleo®; 3) el Proceso de Cardiff establecido

a la que apunta el recurso creciente al top law de hacer del Consejo Europeo una estruc-
tura que supera con mucho las funciones que tiene reconocidas en las disposiciones del
Tratado €, incluso, en el marco mismo de las actividades de coordinacién, contribuyendo
a incrementar el desequilibrio ya latente entre las instituciones representativas de los
intereses de los EEMM vy el resto de las instituciones de la UE. Sobre el papel, en las
Conclusiones de Lisboa, el Consejo Europeo sélo se ocupa de las mejoras de orden mate-
rial de las OGPE estableciendo, al respecto, dos pardmetros de funcionamiento: en pri-
mer lugar, deberin coordinarse mejor, en particular, a través de contribuciones de otras
formaciones del Consejo a su preparacion por el Consejo Ecofin; y, en segundo lugar,
deberan centrarse cada vez mds en las implicaciones a medio y largo plazo de las politicas
estructurales y en las reformas dirigidas a promover el potencial de crecimiento econé-
mico, el empleo y la cohesién social, asi como en la transicién hacia una economia basada
en el conocimiento. En cambio, en relacién con los Procesos de Cardiff y Luxemburgo
-no se menciona Colonia—, sélo se dice que «posibilitardn que se aborden con mayor
detalle sus respectivos asuntos». Hay que remitirse al apartado dedicado a los objetivos
de modernizacién econdmica y social, para identificar una voluntad de reforzamiento de
los mismos que no se materializa en medidas concretas. En el apartado relativo a las
reformas econdmicas para el logro de un mercado interior acabado y plenamente compe-
titivo, dentro del objetivo de la modernizacién econémica, se hace referencia al reforza-
miento del Proceso de Cardiff, mientras que se mencionan este Proceso y el de Luxem-
burgo en materia de educacién y formacién.

# La coordinaci6n de las politicas macroeconémicas se regula en el Tratado de Maas-
tricht y es desarrollada mediante la adopcién del PEC, revisado en 2005. Esta actividad
se caracteriza porque esta prevista en las disposiciones del Tratado, sus Protocolos y actos
de desarrollo, porque se gestiona en el marco institucional de la UE y porque se articula
mediante procedimientos respetuosos de la soberania de los EEMM, pero que traducen
la existencia de una obligacién de coordinacion garantizada por la previsién de sanciones
y por el control jurisdiccional del TJCE.

8 La estrategia coordinada de empleo prevista en el Tratado de Amsterdam es objeto
del Proceso de Luxemburgo, decidido en la reunién del Consejo Europeo de los dias 20
y 21 de noviembre de 1997, que consolida la actividad de coordinacion de las politicas
nacionales como el instrumento principal en materia de empleo. Esa actividad, segtin
advierte el propio Consejo Europeo, «se inspira mutatis mutandis en el método seguido
para la convergencia econémica, salvando las diferencias que existen entre los dos ambi-
tos y entre las situaciones particulares de los Estados miembros». Es, en efecto, un meca-
nismo similar pero considerablemente menos estricto porque se traduce en la adopcién
de unas Directrices para el Empleo (DE), el establecimiento por los EEMM de sus planes
nacionales de accion y un modelo de supervision multilateral consistente en la presenta-
cién de informes por parte de los Estados, su examen por la Comisién y el Consejo y, en
su caso, la adopcién de una recomendacién cuando el Estado no cumple los objetivos
trazados en su plan. Es evidente que, conociendo lo que ocurre en los procedimientos
de coordinacién macroecondmica, la analogia concierne sblo al procedimiento, pero no
a sus consecuencias juridicas que es donde estriba precisamente su eficacia. No hay san-
ciones, ni obligaciones, ni siquiera compromisos capacitados para garantizar la efectividad
de este mecanismo de coordinaciéon. Como advierte Susana CaFaro «sa caractéristique la
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para la coordinacion de las reformas estructurales de los mercados de bie-
nes, servicios y capitales®; y 4) el Proceso de Colonia relativo al didlogo
macroeconémico®,

Este conjunto de procedimientos de coordinacién de politicas nacionales
conforma el entramado juridico y de decisiones de fop law en el que germina
y sobre el que se construye la Estrategia de Lisboa. El modelo de funciona-
miento de esos distintos mecanismos es descrito con extraordinaria y per-
versa sencillez por el Consejo Europeo, en su reunién de Colonia de los
dias 3 y 4 de junio de 1999, en los siguientes términos: 1) En las OGPE, los
EEMM vy la Comunidad deciden anualmente los principales elementos de
su politica econémica; 2) En las orientaciones para el empleo —Proceso de
Luxemburgo-, los Estados y la Comunidad deciden anualmente los princi-
pales elementos de la estrategia coordinada para el empleo; 3) En los infor-
mes de Cardiff, los EEMM y la Comunidad se ocupan de las reformas econé-
micas estructurales de los mercados de bienes, servicios y capitales; y 4)

plus typique est d’&tre un control inter pares, avec une correspondance presque parfaite
entre juges et jugés, méme si, formellement, le jugement vient d’un collége qui a sa
propre identité insdtutionnelle. Le contréle est caractérisé par une grande souplesse et
par une évaluation plus politique et plus prudente. Il offre moins de garanties d’impartia-
lité»> (CaFaRro, S., loc. cil., pg. 206). Sobre este Proceso, puede verse EspiNa MONTERO, A.
«Existe un modelo europeo de empleo?: el Proceso de Luxemburgo», El Modelo econdmico
de la UE. Revista de Economia ICE, nim. 820, enero-febrero 2005, pgs. 123-167).

8 El Proceso de Cardiff, establecido en el Consejo Europeo celebrado los dias 15y 16
de junio de 1998, tiene por objeto analizar las reformas econdmicas estructurales introdu-
cidas por los Estados en sus mercados de bienes, servicios y capitales, con objeto de
mejorar su funcionamiento y su competitividad. Los Estados elaboran anualmente un
informe sobre las reformas estructurales realizadas en sus mercados. Sobre esa base y sus
propios analisis, ademas de las fichas individuales de cada Estado, la Comision y el Comité
de Politica Econémica preparan sendos informes sobre el funcionamiento de los merca-
dos que se dirigen al Consejo Ecofin, que, a su vez, los remite al Consejo Europeo. Estos
informes son un instrumento basico para la elaboracién de las OGPE en el marco de la
coordinacién prevista en Maastricht. Pero, a pesar de ello, el Proceso de Cardiff supone
una actividad de coordinacién de las reformas econémicas estructurales que se aleja subs-
tancialmente de los parametros de sus predecesoras: no estd prevista en el Tratado, no
hay directrices previas a nivel europeo como las GOPE o las DE y no hay, en consecuencia,
un proceso de adaptacién al dmbito interno y, como cabfa esperar, no hay, tampoco, un
mecanismo efectivo de supervisién multilateral.

8 El Proceso de Colonia se decide en la reunién del Consejo Europeo de 3 y 4 de
junio de 1999 donde se adopta, ademis, el Pacto Europeo para €l Empleo (en adelante,
PEE). El Proceso de Colonia, supone la introduccién de un didlogo macroeconémico
periddico para el fomento del crecimiento y del empleo «basado en la confianza mutua»,
que debe traducirse «en un adecuado intercambio de informacion y opiniones en lo
relativo a cémo concebir la politica macroeconémica, de forma que se aproveche al mi-
ximo el potencial de crecimiento y empleo». Ese didlogo se localiza en el marco del
Consejo ECOFIN, con la colaboracién del Consejo de Trabajo y Asuntos Sociales y con
la participacién de los representantes de ambas composiciones del Consejo, la Comision,
el BCE y los interlocutores sociales. El didlogo macroecondémico se articula en una fase
técnica y otra politica. Esta actividad de coordinacion se organiza institucionalmente apar-
tandose del modelo previsto en los tratados, no mantiene la secuencia de los primeros
modelos de coordinacion ni, desde luego, implica obligaciones o compromisos.
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finalmente, sobre ese entramado de actividades de coordinacidn, se intro-
duce el didlogo macroeconémico del Proceso de Colonia. La cuestién es
que no debe ser un modelo de funcionamiento tan simple, como afirma
entonces el Consejo Europeo, cuando la primera medida que decide, en su
reunién de Lisboa, consiste precisamente en no crear nuevos procedimien-
tos y simplificar y mejorar la coordinacién de los existentes®. El resultado
final, como ya se ha apuntado, dista mucho de ajustarse a ese propésito
porque, ademas de mantener en términos idénticos los procedimientos exis-
tentes”, se procede a la introduccién de un método abierto de coordinacién
«como manera de extender las pricticas idéneas y alcanzar una mayor con-
vergencia en torno a los principales objetivos de la UE»®. Se trata de un

% Como advierte Lopez Escubkro, «La eficacia de los procedimientos y métodos de
coordinacién creo que suele ser inversamente proporcional a su proliferacién, de forma
que cuantos menos haya y cuanto mas claros sean, sus resultados seran mayores (LOPEZ
Escubkro, M., «Reformas juridico-institucionales en el «gobierno econémico» de la UL»,
Coloquio de la Universidad San Pablo CEU, Madrid, 2004). Propone, por ello, mantener
los procedimientos de coordinacién en materia econdmica, presupuestaria y empleo y
subsumir los Procesos de Cardiff y Colonia en el procedimiento general de coordinacion
econdmica. Robert Bovir explica varias formulas para coordinar esos distintos procesos
(BoyEr, R., «<Réformes institutionnelles pour la croissance, I'emploi et la cohesidén sociale.
Eléments d’un agenda européen et national», en Robricuks, M* J. (ed.), Vers une société
européenne de la connaissance. La stratégie de Lisbonne [2000-2010], op. cit., pgs. 186 y ss).
Puede verse, asimismo, Skros, A., «The National Coordination of EU Policy: Organisatio-
nal Efficiency and European Outcomes», European Integration, Vol. 27, ntim. 2, 2005, pgs.
169 y ss.

87 Los Procesos de Luxemburgo, Cardiff y Colonia estan previstos en los siguientes
casos: a) las reformas econémicas para el logro de un mercado interior acabado y plena-
mente operativo, en el marco del objetivo de modernizacién econémica, se apoyan en la
Estrategia del Mercado Interior aprobada por el Consejo Europeo de Helsinki y en la
prosecucién de las reformas estructurales de los mercados en el marco del Proceso de
Cardiff; b) La coordinacién de las politicas macroecondmicas para facilitar el paso a una
cconoraia basada en el conocimiento exige reforzar el papel de las politicas estructurales
y, para crear el clima de confianza necesario a esos efectos entre todos los sujetos implica-
dos, se invoca el didlogo macroeconémico del Proceso de Colonia; y ¢) la adaptacién
de la educacion y la formacién a la sociedad del conocimiento, dentro del objetivo de
modernizacion social, se apoya en los Procesos de Cardiff y de Luxemburgo.

% La bibliografia sobre este método es muy amplia, en particular, en la doctrina anglo-
sajona, pero pueden consultarse, con cardcter general, las siguientes aportaciones doctri-
nales: DE LA PortE, C. y PocHer, P. (eds.), A New Approach to Building Social Europe: The
Open. Method of Co-ordination, Peter Lang, Bruselas, 2002; Hobson, D. y Maxer, 1., The
Open Method as a New Model Governance: «The Case of soft Economic Policy Co-ordina-
tion», Journal of Common Market Studies, 2001, ntim. 3, pgs. 719-746; Recent, S., «The Open
Method of Coordination: A New Supranational Form of Governance?», Furopean Law
Jowrnal, Vol. 9, ntim. 2, 2003, pgs. 190 y ss.; TeLo, M., «La gouvernance économique et
sociale et la réforme des traités. La méthode ouverte de coordination», en Mélanges en
hommage d_Jean-Victor Louis, Ed. ULB, Bruselas, 2003, Vol. I, pgs. 479 y ss.; TeLO, M., «La
méthode ouverte de coordination. Gouvernance et gouvernement dans I’'Union europée-
nne», en RODRIGUES, M? J. (ed.), Vers une société européenne de la connaissance. La stratégie de
Lisbonne [2000-2010], op. cit., pgs. 237 y ss.; Cararo, S., loc. cit., pgs. 203 y ss.; TRUBEK, D.
M., y Trusex, L. G., «Hard and Soft Law in the Construction of Social Europe: the Role
of the Open Method of Coordination», Furopean Law Journal, Vol. 11, nim. 3, 2005, pgs.
343 y ss.
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método destinado a facilitar la configuracién progresiva de las politicas de
los EEMM®, definiéndose como una nueva forma de coordinacién de las
politicas nacionales cuyos componentes esenciales son: la elaboracion de
lineas directrices europeas, la plasmacion de esas directrices en medidas de
politica nacional y regional y la organizacién de controles y evaluaciones
entre homélogos como procesos de aprendizaje mutuo™.

El protagonismo atribuido en Lisboa al método abierto de coordinacién y
a los Procesos de Luxemburgo, Cardiff y Colonia crea una situacién en la
que el desarrollo de la Estrategia se hace depender —a pesar de la disposi-
ci6én activa de la Comisién y de las medidas emprendidas a nivel comunita-
rio— de la voluntad y de la capacidad de coordinacion de los EEMM, asi
como de la necesaria conciliacién de los distintos procesos previstos en cada
uno de los ambitos materiales de accidn. Si a ello se suma la ausencia de
obligaciones y de mecanismos efectivos de supervisiéon o control, hay argu-
mentos suficientes para explicar el fracaso de la Estrategia de Lisboa y la
necesidad de proceder a una simplificacién y racionalizacién de sus instru-
mentos.

2. La mejora de la gobernanza

La reactivaciéon de la Estrategia de Lisboa supone, material y teleolédgica-
mente, centrarse en los objetivos de crecimiento y empleo y, funcional-
mente, esta presidida por la idea de «mejorar la gobernanza». Supone, asi-
mismo, el reconocimiento expreso de que las Perspectivas Financieras y la
reforma del PEC deben contribuir a la realizacién de los objetivos de Lis-
boa™. De ese modo, la reactivacién de Lisboa, las Perspectivas Financieras y

% Para Robert Kaiser y Heiko Prance, «the OMC is not only a new mode of governance
(...) but is likely to turn into a «new concept of deepening European Integration». The
OMC establishes so-called «good» practices and benchmarking indicators that go beyond
the initial Treaty provisions, thus bringing in new elements that may pave the way for
greater effectiveness and/or legitimacy. Consequently, the OMC might produce a higher
level of integration» (Kaiser, R. y Pranck, H., loc. cit., pg. 1). Esta posicién contrasta con
la percepcién generalizada de que no hay unanimidad en la evaluacién del método
abierto de coordinacién desde una perspectiva tedrica, ni tampoco en cuanto a su aplica-
cidén prictica. Véase, a propdsito, Jorrces, Ch., «What is left of the European Economic
Constitution? A melancholic eulogy», ELR, Vol. 30, nam. 4, 2005, pgs. 478 y ss.

% Fl recurso al método abierto de coordinacién estd previsto con cardcter principal o
no, segiin los casos, en los siguientes ambitos de actuacién: a) en la sociedad de la infor-
macién, el Plan de Accién Global e Europe ha de adoptarse signiendo el método abierto
de coordinacién; b) en el marco de la creacién de un EEIL se prevé «fomentar el desarro-
llo de un método abierto de coordinacion para efectuar una evaluacién comparativa de
las politicas nacionales de investigacién y desarrollo»; ¢) en la creacién de un entorno
propicio para el inicio y el desarrollo de empresas innovadoras, el método abierto de
coordinacién estd previsto con caracter general para la adopcién de las distintas medidas,
que implican, fundamentalmente, acciones del Consejo y de la Comision; y d) en el
contexto de la promocién de la integracion social, es el instrumento ideado para las
politicas de lucha contra la exclusién social.

1 El Consejo Europeo advierte que «las perspectivas financieras para el perfodo 2007-
2013 deberan dotar a la Unién de medios adecuados para llevar a cabo las politicas de
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la mejora del PEC «deviennent les trois sommets d’un triangle vertueux ou
tout restait & accomplir»". Mientras el PEC ha sido objeto de la reforma
previstaga, las Perspectivas Financieras se han convertido en una nueva ex-
presion del disenso a nivel europeo™.

La operacidon de reactivacion tiene precisamente como objetivo principal y
prioritario una «mejora de la gobernanza»”, mediante el establecimiento
de un dispositivo simplificado para el crecimiento y el empleo. A ello se
suma el hecho de que no hay referencias expresas en ese contexto, ni tam-
poco en la definicion de los dmbitos materiales, a todos aquellos procesos
de coordinacién que fundamentan la version original diseniada en Lisboa.

la Unién en general y, entre éstas, las que contribuyen a la realizacion de las priovidades de
Lisboa. Son esenciales unas solidas condiciones macroeconémicas para apoyar los esfuer-
zos en favor del crecimiento y del empleo. Las modificaciones del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento contribuirdn a ese objetivo, permitiendo al mismo tiempo a los Estados miem-
bros desempefiar plenamente su papel en la reactivacién de un crecimiento a largo plazo»
(punto 7 de las Conclusiones de la Presidencia).

0. BaLy: loc. cit., pg. 358.

® En la reunién de marzo, el Consejo Europeo aprueba el Informe del Consejo (Eco-
fin) de 20 de marzo de 2005 titulado «Mejorar la aplicacion del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento» que se incluye en el Anexo II de las Conclusiones de la Presidencia. En ese
informe, el Consejo hace referencia expresamente a la Declaracién relativa al articulo
111-184 del TCUE, donde se reafirma la adhesién del Consejo Europeo a los objetivos de
la Estrategia de Lisboa (creacién de empleo, reformas estructurales y cohesion social),
estableciendo, en relacién con la politica presupuestaria que: «La Uni6n tiene por objeto
lograr un crecimiento econémico equilibrado y la estabilidad de precios. Las politicas
econdmicas y presupuestarias deben, por consiguiente, establecer las prioridades adecua-
das en materia de reformas econdmicas, innovacién, competitividad y fortalecimiento de
la inversién y el consumo privados en las fases de débil crecimiento econémico. Esto
deberfa reflejarse en las orientaciones de las decisiones presupuestarias, tanto en el am-
bito nacional como en el de la Unidén, en particular mediante la reestructuraciéon del
ingreso y del gasto publico, dentro del respeto de la disciplina presupuestaria de confor-
midad con la Constitucién y con el Pacto de Estabilidad y Crecimiento», La reforma del
PEC se ha materializado en el Reglamento (CE) nim. 1055/2005 del Consejo, de 27 de
junio de 2005, por el que se modifica el Reglamento (CE) ntm. 1466/97 del Consejo
relativo al refuerzo de la supervisién de las situaciones presupuestarias y a la supervisién
y coordinacién de las politicas econémicas (DO L 174/1, de 07.07.05) y el Reglamento
(CE) nam. 1056/2005 del Consejo, de 27 de junio de 2005, por el que se modifica el
Reglamento (CE) nam. 1467/97 relativo a la aceleracién y clarificacion del procedi-
miento de déficit excesivo (DO L 174/5, 07.07.05).

* En la reunién del Consejo Europeo de 17 y 18 de junio de 2005, en Bruselas, no
fue posible alcanzar un acuerdo sobre las Perspectivas Financieras. Las posiciones mante-
nidas al respecto, en particular, por Francia y Gran Bretana, y el excesivo radicalismo con
el que se han defendido no permiten pronosticar una superacion rapida de un desen-
cuentro que, en realidad, va mas alld del tema presupuestario.

* Sobre los métodos de gobernanza en este contexto, pueden verse: TeLO, M., «La
méthode ouverte de coordination. Gouvernance et gouvernement dans 'Union europée-
nne», en RODRIGUES, M? J. (ed.), Vers une société européenne de la connaissance. La stratégie de
Lisbonne [2000-2010], op. cit., pgs. 237 y ss.; WeNDLER, F., «The Paradoxical effects of institu-
tional change for the legitimacy of European governance: the case of EU Social Policy»,
European Integration online Papers (EloP), Vol. 8, nam. 7, 2004 (http://eiopg.or.at/eiop/
texte/2004-007a.htm).
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Es una solucién que, s6lo por ello, contribuye a una simplificacién del mo-
delo de funcionamiento, pero que dista mucho de ser perfecta o, al menos,
completa porque no supone una ordenacién paralela y una exposicion ex-
haustiva del conjunto de instrumentos al servicio de esa Estrategia. En
efecto, si se considera el apartado relativo a la mejora de la gobernanza, los
instrumentos son dos: el dispositivo simplificado para el crecimiento y el
empleo y el método abierto de coordinacién al que se alude sblo colateral-
mente. Si se atiende al apartado general dedicado a la reactivacion de Lis-
boa, la situacién es la siguiente: en primer lugar, se pone de manifiesto,
como se ha visto en el punto anterior, un recurso creciente al método comu-
nitario en un conjunto amplio de ambitos materiales de accion; en segundo
lugar, las Perspectivas Financieras y la reforma del PEC estan llamadas ex-
presamente a contribuir a la realizacién de los objetivos de Lisboa; y, junto
a ello, en materia de desarrollo sostenible, estd prevista la elaboracién de
mecanismos propios de accién. En todo caso, la reactivacion supone, y esto
es importante, tres 6rdenes de mejoras: un cierto esfuerzo de ordenacion y
simplificacién de los instrumentos, una inflexién encubierta de la tendencia
a privilegiar los mecanismos de coordinacion y una voluntad de diferencia-
cién de las responsabilidades europeas y nacionales.

La «mejora de la gobernanza» se concreta en el establecimiento de «un
dispositivo simplificado cuyo objetivo es triple: facilitar la definicion de las
prioridades respetando al mismo tiempo el equilibrio global de la estrategia
y la sinergia entre sus diferentes elementos, mejorar la aplicacién de estas
prioridades en el terreno velando por implicar alin més a los Estados miem-
bros y racionalizar el procedimiento de seguimiento con el fin de compren-
der mejor la aplicacién de la estrategia en cada pais»™. En realidad, si pres-
cindimos de esta retdrica y nos atenemos a su contenido, el dispositivo
simplificado es un procedimiento destinado a conciliar la coordinacion en
materia de politica econémica y la coordinacién de las politicas de empleo,
sin alterar el régimen juridico diferenciado de cada una de ellas resultante
de las disposiciones del Tratado y de los compromisos establecidos por el
Consejo Europeo haciendo uso del fop law. Es una operacion limitada, como
lo es el propésito al que se dirige de mejorar la gobernanza, al menos, por
las siguientes razones: porque se mantiene, sin reformas, el método abierto
de coordinacién, porque se prevén mecanismos especificos en materia de
desarrollo sostenible y porque no se aclara qué ocurre con los Procesos
de Luxemburgo, Cardiff y Colonia situados en Lisboa en el marco de esta
Estrategia. En el mundo del derecho se encuentran reglas para resolver
estas situaciones, pero en el ambito difuso del top law el hecho de que no
se haga mencién a esos procesos y no se encuentre expresamente prevista
su utilizacién no significa necesariamente que hayan de verse preteridos por
las nuevas técnicas de accién disefladas en Bruselas. Es evidente que, al
mantener los restantes procesos de coordinacién, la mejora de la gober-
nanza s6lo ha convertido en un triptico aparente —por el diferente régimen

% Punto 38 de las Conclusiones de la Presidencia.
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juridico de las GOPE y de las Directrices para el Empleo (DE)- el cuarteto
consolidado en Lisboa con las OGPE y los Procesos de Luxemburgo, Cardiff
y Colonia.

A pesar del alcance limitado de la operacion de «mejora de la gobernanza»,
hay que reconocer el valor del dispositivo simplificado en la medida en que
pretende conciliar las actividades de coordinacién en materia de politica
macroecondémica y en el ambito del empleo siguiendo un procedimiento
en el que se clarifican las etapas, los tiempos y las responsabilidades de cada
uno de los sujetos, asumiendo las propuestas realizadas a esos efectos en
la Comunicacién de la Comisién”. La voluntad de dar efectividad a este
mecanismo se ha comprobado en poco tiempo por la adopciéon de las pri-
meras medidas para su puesta en funcionamiento.

3. El dispositivo simplificado para el crecimiento y el empleo

El dispositivo simplificado es un mecanismo de conciliacién de los procedi-
mientos de coordinacién de las politicas nacionales en materia macroeconé-
mica y empleo que se organiza en el respeto de las disposiciones del Tratado
relativas a cada uno de esos ambitos —los articulos 99 y 128, respectiva-
mente- y se articula en una perspectiva a medio plazo, mediante el estableci-
miento de ciclos trianuales conformados por una sucesién de etapas en la
que quedan claramente identificados los sujetos implicados, sus funciones y
sus actos™. Hay tres fases:

7 En la comunicacién titulada «Trabajando juntos por el crecimiento y el empleo —
Relanzamiento de la estrategia de Lisboa», la Comisién asume la necesidad de mejorar
radicalmente la gobernanza de la Estrategia de Lisboa, haciéndola mas eficaz y compren-
sible frente a la mezcla de responsabilidades de los EEMM y de la UE y la proliferacion
de los procedimientos. La Comisién propone la presentacion de un programa de accién
de Lisboa, una racionalizacién de las GOPE y de las DE, la designacién por los Estados
cn ¢l marco de su administracién de un sefior/sefiora Lisboa y la simplificacién en la
presentacion de los informes mediante la elaboracion de tinico informe sobre el estado
de la Estrategia a nivel europeo y nacional. A juicio de la institucién, este nuevo enfoque
«permitira al Consejo Europeo y al Parlamento Europeo concentrarse en cuestiones poli-
ticas esenciales, sin verse entorpecido por los miltiples informes sectoriales que forman
actualmente parte del ciclo anual» ({bidem, pg. 11).

* La idea de una coordinacién integrada de las politicas econémicas y de empleo se
explica con claridad en el Documento de acompaifamiento a la Comunicacién de prima-
vera presentada por la Comisién con el titulo «Créer la croissance et I’emploi: un nouveau
cycle de coordination intégré de I'emploi et de I’économie» (SEC [2005] 193, de 4.2.05).
Segtin los términos del documento, esa idea justifica una serie de cambios «visant a ratio-
naliser et a simplifier le processus existant de coordination dans les domaines de I'écono-
mie et de I"'emploi ainsi que le mode de présentation des rapports. Ces propositions ne
remettent pas en cause le cycle de coordination existant dans les domaines de I’économie
et de I’emploi, mais elles permettent d’y intégrer un certain nombre de processus existant
qui portent sur des questions liées aux réformes structurelles/microéconomiques (Ibidem,
pg. 2). Se trata de mejorar la coherencia entre ambas politicas y, también, en el tiempo
por su previsién para un ciclo trianual («La Estrategia de Lishoa cinco afios después»,
Boletin Mensual BCE, julio 2005, pg. 88, http://www.ecb.int/home/htlm/index.en.htlm).
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1) La primera fase del ciclo, en sede europea, consiste en la adopcién de
las «directrices integradas para el crecimiento y el empleo». Para ello se
opera del siguiente modo:

— La Comisién presenta un documento de sintesis denominado «informe
estratégico», que serd examinado en las formaciones competentes del Con-
sejo y se debatird en el Consejo Europeo de primavera, que establecera las
orientaciones politicas para las dimensiones econémica, social y medioam-
biental de la Estrategia.

— El Consejo, de conformidad con el procedimiento previsto en los articulos
99 y 128 del Tratado y basandose en las conclusiones del Consejo Europeo,
adopta un conjunto de «directrices integradas» constituidas por dos elemen-
tos: de un lado, las OGPE y, de otro, las DE”. Las OGPE mantienen su
condicién de instrumento general de coordinacién de las politicas econémi-

cas y garantizan la coherencia econdémica general de las tres dimensiones

de la Estrategia'®.

2) La segunda fase del ciclo, la aplicacién de las directrices integradas, tiene
una dimensién nacional y otra europea pues se traduce en el estableci-
miento de los programas nacionales y comunitario de Lisboa, Asi:

~ En el ambito nacional, los Estados miembros establecen los programas na-
cionales de reforma bajo su propia responsabilidad', pero de acuerdo con

% La propuesta de la Comisién es un «conjunto integrado de orientaciones» com-
puesto de cinco capitulos de los cuales el capitulo I es una introduccion politica y el V
contiene las conclusiones. Los restantes —II, III y IV- se estructuran en dos partes clara-
mente diferenciadas: la primera parte, que comprende los capitulos II y I11, contiene las
OGPE, adoptadas sobre la base del articulo 99 del TCE relativo a la coordinacién de las
politicas econémicas y se subdivide, a su vez, en cuestiones macroecondémicas —capitulo
II- y cuestiones microeconémicas ~Capitulo III—; y una segunda parte, el capitulo 1V,
incluye las directrices sobre empleo aprobadas de conformidad con el articulo 129 del
TCE que habran de ser compatibles con las OGPE de conformidad con lo previsto en el
Tratado de Amsterdam (Documento «Créer la croissance et I’emploi: un nouveau cycle
de coordination intégré de I’emploi et de 1’économie», SEC [2005] 193, de 4.2.05, pg.
3).

1% El mecanismo de control y supervisién presupuestaria, por su especificidad, es ob-
jeto de un proceso distinto en el marco del PEC (Documento «Créer la croissance et
I'emploi: un nouveau cycle de coordination intégré de ’emploi et de I'économie», SEC
[2005] 193, de 4.2.05, pg. 3).

Y T idea es que los programas nacionales de Lisboa «soient établis de maniére 3
intégrer un grand nombre d’initiatives existantes et a devenir les fondements d'un
systéme simplifié de soumission de rapports» (Documento «Créer la croissance et I'em-
ploi: un nouveau cycle de coordination intégré de I’emploi et de 1'économie», SEC [2005]
193, de 4.2.05, pg. 2). Por esa razén, se propone que los programas nacionales se presen-
ten en un formato normalizado compuesto por tres partes: una primera sobre las medidas
macroecondmicas y presupuestarias necesarias para crear unas condiciones macroecon6-
micas saneadas; una segunda dedicada a las politicas del mercado de trabajo; y una ter-
cera relativa a las reformas microeconémicas. Los programas deben ser, ademas, instru-
mentos suficientemente flexibles para permitir a los EEMM adaptarse a sus necesidades
especificas (Ibidem, pgs. 2-4).

531



MARGARITA ROBLES CARRILLO

los siguientes parametros generales: a) desde el punto de vista formal, los
programas seran objeto de consulta con todas las partes involucradas en los
niveles regional y nacional, incluidas las instancias parlamentarias, conforme
a los procedimientos propios de cada Estado miembro; b) desde una pers-
pectiva material, los programas deben adaptarse a las necesidades y a la
situacion especifica de cada Estado, tener en cuenta los ciclos politicos na-
cionales y ser objeto de revisién en caso de que se produzcan cambios en
la situacién; y ¢) desde una perspectiva organico-institucional, se prevé la
posibilidad de designar un «coordinador nacional Lisboa» para reforzar la
coherencia.

— En el marco europeo, la Comisiéon debe presentar un programa comunitario
de Lisboa relativo al conjunto de las actuaciones que deben emprenderse en
el plano comunitario al servicio del crecimiento y del empleo, tomando en
consideracién la necesidad de convergencia de las distintas politicas'.

3) La tercera fase del ciclo consiste en el control de la aplicacién de las
directrices integradas. En el caso de las OGPE, se mantienen los mecanismos
de supervisién multilateral previstos en el Tratado, mientras que las DE si-
guen careciendo de un mecanismo eficaz de control de su respeto por los
EEMM. Los Estados presentan anualmente a la Comisioén los informes sobre
el seguimiento de la Estrategia de Lisboa!®, La Comisién informa, también
anualmente, sobre la aplicacion de la Estrategia en sus tres dimensiones y
el Consejo Europeo, sobre la base de ese informe, examina cada primavera
los progresos realizados y se pronuncia sobre los ajustes de las «directrices
integradas» que resulten necesarios.

El compromiso politico con el dispositivo simplificado se manifiesta en la
prevision de la secuencia temporal precisa para su inmediata puesta en prac-
tica. El Consejo Europeo decide que el primer ciclo 2005-2008 comenzara
en abril con la presentacién por la Comisién de las directrices integradas,
establecidas a partir de las conclusiones de esta reunién. En otono de 2005,

1 F] programa comunitario de Lisboa ha de comprender el conjunto de medidas que
deben ser adoptadas «dans le cadre de ce que 'on appelle la méthode communaitaire»
(Documento «Créer la croissance et I’emploi: un nouveau cycle de coordination intégré
de I'emploi et de I’économie» (SEC [2005] 193, de 4.2.05, pg. 2). Se reconoce, asimismo,
que «L’exécution effective et efficace de ce programme sera essentielle pour asseoir la
credibilité de la nouvelle stratégie de Lisbonne» (Ibidem, pg. 2).

1% Los informes deben materializarse en un documento Gnico, pero con una diferen-
ciacién clara de los distintos ambitos de actuacién y una enumeracién exhaustiva de
las medidas adoptadas y, entre ellas, las relativas a la aplicaciéon del método abierto de
coordinacién. Estd previsto que el primer documento sea presentado en otofio de 2006.
La Comisién habia insistido en la necesidad de racionalizar la presentacién de los infor-
mes nacionales englobando los aspectos macroeconémicos y presupuestarios, las reformas
microecondmicas o estructurales y los temas de empleo, pero aceptando que los EEMM
se apoyasen en los informes y programas establecidos con anterioridad en el marco del
Proceso de Cardiff y en los programas nacionales de empleo (Documento «Créer la crois-
sance et 'emploi: un nouveau cycle de coordination intégré de I’emploi et de 1’écono-
mie», SEC [2005] 193, de 4.2.05, pg. 5).
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los Estados miembros presentaran sus respectivos programas nacionales de
reforma. Un ano después, en otono de 2006, presentardn los informes de
seguimiento. Al finalizar el tercer afio del ciclo, las «directrices integradas»,
los «programas nacionales de reforma» y el «programa comunitario de Lis-
boa» se renovaran siguiendo el mismo procedimiento a partir del informe
estratégico de la Comisién que se basara en una evaluacion global de los

progresos realizados durante los tres anos anteriores'®.

El dispositivo simplificado para el crecimiento y el empleo constituye un
avance en la medida en que permite conciliar formalmente y, en cierta
medida, funcionalmente, aunque no en el plano sustantivo, los procedi-
mientos de coordinacion de las politicas macroeconémicas y de las politicas
de empleo. Las directrices integradas son un documento (nico pero estan
constituidas por dos elementos diferenciados: las OGPE y las DE. Los infor-
mes nacionales de seguimiento deben constar en un documento Ginico pero
con una diferenciaciéon clara de los distintos ambitos de actuacion. Cada
una de las actividades de coordinacién mantiene su propio fundamento y
su régimen juridico de conformidad con las disposiciones del Tratado: el
articulo 99 para las OGPE y el articulo 128 para las DE, con una supervision
multilateral en el primer caso y con una falta de control efectivo en materia
de empleo. El foso existente entre la coordinaciéon macroecondmica y la
coordinacion de las politicas de empleo se hace mis patente con las mejoras
introducidas en el PEC y con la ausencia, persistente, del compromiso nece-
sario para aplicar un régimen mas estricto en materia de empleo. Hay que
apreciar, en cualquier caso, la celeridad con la que se ha procedido a la
adopcién de las primeras directrices integradas.

4. Las Directrices Integradas para el Crecimiento y el Empleo

El 12 de abril de 2005, la Comisidén presenta una Comunicacién con las
Directrices Integradas para el Crecimiento y el Empleo (2005-2008)'%, asu-
miendo expresamente que tienen por objeto relanzar la agenda de Lisboa,
proporcionar un marco estable y general de accion y reforzar la coherencia
global por la integracién en un solo documento de las OGPE y las DE. Se
trata de un documento Unico con dos parteswﬁ, en el que la relacién de

1% Una exposicién pormenorizada del procedimiento de coordinacién simplificado y
del ciclo completo de coordinacién se encuentra en el Documento «Créer la croissance
et 'emploi: un nouveau cycle de coordination intégré de I’emploi et de 1'économie»,
SEC (2005) 193, de 4.2.05, pgs. 7-12.

1% En la Comunicacién se incluyen una Recomendacién de la Comision relativa a las
directrices generales para las politicas econémicas de los EEMM y de la Comunidad, en
virtud del articulo 99 del Tratado CF, y una propuesta de Decision del Consejo relativa
a las directrices para las politicas de empleo de los EEMM, en virtud del articulo 128 del
Tratado CE (COM [2005] 141 final, Bruselas 12.04.04).

1% Fs un documento dnico por un motivo preciso: la interrelacién y el necesario re-
fuerzo mutuo de las politicas macroeconémicas, microeconémicas y de empleo. Las dos
primeras forman parte de las directrices generales para las politicas econdmicas y de la
propuesta de Recomendacién del Consejo sobre la base del articulo 99 TCE y, por su
parte, €l empleo es objeto de las directrices que conforman su propuesta de Decision del
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directrices se expone distinguiendo tres categorias: Directrices macroeconé-

micas'”’, Directrices microeconémicas'® y Directrices de empleo'®.

En Ia reunién celebrada en Bruselas los dias 16 y 17 de junio de 2005, el
Consejo Europeo aprueba las Directrices Integradas para el Crecimiento y
el Empleo 2005-2008, incluidas en el Anexo II de las Conclusiones de la
Presidencia!’®, La lectura de las Directrices Integradas, supone avanzar, a
lo largo de 24 propuestas numeradas consecutivamente''', sin diferenciar

Consejo basada en el articulo 128 TCE. Hay, sin embargo, referencias cruzadas entre las
directrices de las Partes 1 y 2 porque las politicas de empleo «deben ir parejas con las
reformas de los mercados de servicios, de productos y financieros y deben interactuar
positivamente con unas politicas macroeconémicas orientadas al empleo» (fbidem, pg. 9)

%7 Las Directrices macroeconémicas son: 1. Garantizar la estabilidad econémica. 2.
Salvaguardar la sostenibilidad econdmica. 3. Promover una asignacién eficiente de recur-
so0s. 4. Promover una mayor coherencia entre las politicas macroeconémicas y estructura-
les. 5. Garantizar una evolucién de los salarios que contribuya a la estabilidad macroeco-
némica y al crecimiento. 6. Contribuir al dinamismo y el buen funcionamiento de Ia
UEM (Ibidem, pg. 10).

108 1 as Directrices microecondémicas son las recogidas en los puntos 7 a 15, esto es: 7.
Ampliar y profundizar el mercado interior. 8. Garantizar la apertura y la competitividad
de los mercados. 9. Crear un entorno empresarial més atractivo. 10. Promover la iniciativa
empresarial y crear un entorno favorable para las PYME. 11. Ampliar y mejorar las infraes-
tructuras europeas y completar los proyectos transfronterizos prioritarios acordados. 12.
Incrementar y mejorar la inversién en I+D. 13, Facilitar la innovacién y la implantacién
de las tecnologifas de la informacién y las comunicaciones. 14. Fomentar una utilizacién
sostenible de los recursos y fortalecer las sinergias entre la proteccién del medio ambiente
y el crecimiento. 15. Contribuir a crear una base industrial fuerte (Ibidem, pg. 10).

1% Las Directrices de Empleo son las incluidas en los puntos 16 a 23. Asf: 16. Aplicar
politicas de empleo conducentes al pleno empleo, la mejora de la calidad y la productivi-
dad del trabajo y el fortalecimiento de la cohesién social y territorial. 17. Promover un
enfoque del trabajo basadc en el ciclo de vida. 18, Garantizar mercados de trabajo inclusi-
vos con los solicitantes de empleo y las personas desfavorecidas. 19. Mejorar la adecuacién
a las necesidades del mercado de trabajo. 20. Promover la flexibilidad combinada con la
seguridad del empleo y reducir la segmentacién del mercado de trabajo. 21. Velar por
que los salarios y otros costes laborales evolucionen de manera favorable al empleo. 22,
Ampliar y mejorar la inversién en capital humano. 23. Adaptar los sistemas de educacién
y de formacién en respuesta a las nuevas exigencias en materia de competencias (Ibidem,
pg. 10).

" Kl Consejo Europeo «se congratula de este primer resultado surgido del nuevo
enfoque que definié en su reunién de marzo de 2005 y que permite articular de forma
dindmica y coherente, conforme a los procedimientos previstos en el Tratado, a partir
de los trabajos de todas las formaciones del Consejo a las que atafie su aplicacidn, las
politicas macroecondémicas, microeconémicas y de empleo en torno a veinticuatro direc-
trices integradas».

" Tas directrices integradas 2005-2008 que se hacen constar en el Anexo II de las
Conclusiones de la Presidencia son: 1. Garantizar la estabilidad econémica para un creci-
miento sostenible; 2, Salvaguardar la sostenibilidad econémica y presupuestaria, previa a
la creacién de mis empleos; 3. Propiciar una asignacién eficiente de los recursos orien-
tada al crecimiento y al empleo; 4. Velar por que la evolucién salarial contribuya a la
estabilidad macroeconémica y al crecimiento; 5. Reforzar la coherencia de las politicas
macroecondmicas, estructurales y de empleo; 6. Contribuir al dinamismo y al buen fun-
cionamiento de la UEM; 7. Incrementar y mejorar las inversiones en investigacién y desa-
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formalmente las OGPE y las DE, ni seguir la clasificacion realizada por la
Comisién entre Directrices macroecondmicas, microeconémicas y de em-
pleo'™ En la escueta forma en la que se han expuesto, no parece, como
cabria esperar, un programa de accién donde se establezca un marco pluria-
nual de accién, marcando objetivos prioritarios y secundarios, compromisos
y etapas de consecucién, porque esa enumeracion de directrices coincide
con los propositos asignados a la Estrategia de Lisboa desde su origen, en
términos similares, y, como se ha demostrado, con resultados escasos y, ade-
mas, decepcionantes.

Sobre la base de las Directrices Integradas aprobadas por el Consejo Euro-
peo, el Consejo de la UE ha adoptado la Recomendaciéon de 12 de julio de
2005 relativa a las orientaciones generales de las politicas econdmicas de los
Estados miembros y la Comunidad (2005-2008)'"* y la Decisién de 12 de
julio de 2005 relativa a las Directrices para las politicas de empleo de los
Estados miembros''*. Formal y materialmente, son dos actos diferentes, pero
su objetivo comiin es dotar de efectividad a las Directrices Integradas 2005-
2008, de manera que la Recomendacién reproduce y explica las directrices
1 a 16, mientras que la Decisién se ocupa de las directrices 17 a 24 que
figuran en su Anexo. Esta Decisién s6lo cuenta con tres articulos. El articulo
1 se limita a establecer que «Quedan adoptadas las Directrices para las politi-

rrollo, en particular en el sector privado, para crear un espacio europeo del conoci-
miento; 8. Facilitar la innovacién en todas sus formas; 9. Facilitar la difusién y la
utilizacién eficaz de las TIC y construir una sociedad de la informacién plenamente inte-
gradora; 10. Reforzar las ventajas competitivas de la base industrial; 11. Fomentar la utili-
zacion sostenible de los recursos y reforzar las sinergias entre la proteccién del medio
ambiente y el crecimiento; 12, Desarrollar y profundizar el mercado interior; 13. Garanti-
zar la apertura y la competitividad de los mercados dentro y fuera de Europa y cosechar
los frutos de la globalizacién; 14. Hacer mas competitivo el entorno de las empresas y
fomentar la iniciativa privada mediante la mejora de la reglamentacién; 15. Fomentar
una mayor cultura empresarial y crear un entorno mas propicio para las PYME; 16. Am-
pliar, mejorar y conectar las infraestructuras europeas y terminar los proyectos transfron-
terizos prioritarios; 17, Aplicar politicas de empleo destinadas a lograr el pleno empleo,
a mejorar la calidad y la productividad del trabajo y a reforzar la cohesién social y territo-
rial; 18. Propiciar un enfoque basado en el ciclo de vida con respecto al trabajo; 19. Crear
mercados laborales que propicien la insercién, potenciar el atractivo del trabajo, hacer
econdmicamente atractivo el trabajo para los solicitantes de empleo, incluidas las perso-
nas desfavorecidas y los parados; 20. Mejorar la respuesta a las necesidades del mercado
laboral; 21. Propiciar la flexibilidad, concilidndola con la seguridad del empleo, y reducir
la segmentacién del mercado laboral, teniendo debidamente en cuenta el papel de los
interlocutores sociales; 22. Garantizar una evolucién de los costes laborales y de los meca-
nismos de fijacion salarial que sea favorable al empleo; 23, Acrecentar y mejorar la inver-
sién en capital humano; 24. Adaptar los sistemas de educaciéon y formacién a las nuevas
necesidades en materia de competencias.

"* El Consejo Europeo ha optado por establecer dos directrices (8. Facilitar la innova-
cién en todas sus formas y 9. Facilitar la difusién y la utilizacién eficaz de las TIC y
construir una sociedad de la informacion plenamente integradora), en lugar de una sola,
la nimero 13, propuesta por la Comision.

"% DO L 205/28, de 6.8.05.

" DO L 205/21, de 6.8.05.
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cas de empleo de los Estados miembros tal y como figuran en el Anexo»'?,
mientras que el articulo 3 dispone que sus destinatarios son los EEMM que,
de conformidad con el articulo 2 «tendran en cuenta las Directrices a la
hora de elaborar sus politicas de empleo, sobre las cuales informaran en los
programas nacionales de reforma». Por su parte, la Recomendacion relativa
a las OGPE se organiza, después de una introduccién sobre la reactivacion
de Lisboa y el estado de la economia en la UE, en una Seccién A dedicada
a las politicas macroecondémicas para el crecimiento y el empleo —directrices
1 a 6— y una Seccién B relativa a las reformas microeconémicas para incre-
mentar el potencial de crecimiento en Europa —directrices 7 a 16~. Estas
orientaciones se dirigen a los EEMM y a la CE y se completan con el Pro-
grama Comunitario de Lisboa 2005-2008 «que abarcara todas las acciones
que se hayan de emprender a nivel comunitario en interés del crecimiento
y el empleo».

5. El Programa Comunitario de Lisboa

La Comisién no ha tardado en recoger el testigo lanzado por el Consejo
Europeo, al aprobar, el pasado 20 de julio, el primer Programa Comunitario
de Lisboa (en adelante, PCL). En la Comunicacién de la Comisién «Accio-
nes comunes para el crecimiento y el empleo: el programa comunitario de
Lisboa»''%, se especifican las medidas previstas en materia normativa, los
instrumentos financieros y las propuestas de desarrollo politico, pero tam-
bién se concretan los principales desafios y objetivos y se obtienen algunos
datos adicionales para comprender la naturaleza de la Estrategia y de la
operacién de reactivaciéon''’.

La naturaleza de la Estrategia de Lisboa se infiere de algunas de las afirma-
ciones realizadas en el PCL, entre las que destacan las siguientes:

— la Comisién utiliza, a lo largo del documento, la expresidn acuerdo de
colaboracién de Lisboa para el crecimiento y el empleo, lo que no supone evidente-
mente que se trate de un acuerdo internacional, ni necesariamente un gen-
tleman agreement, ni siquiera un acuerdo politico mas alla de los EEMM o

» De acuerdo con la Decisién, estas Directrices «deben ser objeto de una revision
exhaustiva s6lo cada tres anos, debiendo limitarse estrictamente a su actualizacién du-
rante los afios intermedios hasta 2005».

18 Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo «Acciones comu-
nes para el crecimiento y el empleo: el programa comunitario de Lisboa», COM (2005)
330 final, de 20.07.05.

U7 g1 PCL identifica dos desafios principales: de un lado, el envejecimiento de la pobla-
cién supone un proceso de disminucién de la poblacién activa y un aumento correlativo
de los gastos de jubilacion que ha de compensarse con un incremento de la productividad
laboral para evitar una caida radical del crecimiento potencial y evitar asimismo una
inflexién en el modelo social europeo; y, de otro lado, €l ritmo acelerado de la globaliza-
cién expone la economia europea a una creciente competencia exterior, tanto en la
produccién de alta tecnologia como en la produccién de bienes y servicios que requiere
gran cantidad de mano de obra, obligando, en particular, a un incremento de la inversién
en I+D.
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que implique a la Comisién como parte, porque su funcién, como se vera,
es otra;

- la Comisién reconoce que un elemento importante de la reactivaciéon ha
sido «reordenar la estructura de su gobernanza para definir con mas clari-
dad las responsabilidades nacionales y comunitarias respectivas equili-
brando mejor las tareas y las competencias», razén por la cual se han sepa-
rado las acciones nacionales y comunitarias en programas distintos y
complementarios, pero ello no significa, sin embargo, un estatuto igual o
necesariamente equiparable en ambos, por la funcién atribuida a la Comu-
nidad y, en particular, a la Comision;

~ la Comisién se reconoce una funcién consistente en «complementar los
esfuerzos» de los EEMM, al tiempo que la Comunidad «contribuye a la estra-
tegia politica general econémica y de fomento del empleo con la plena
realizacién del mercado interior y la aplicacién de politicas y actividades
comunes que apoyan y complementan las politicas de los Estados», porque
la concepcion y la aplicaciéon de las politicas macroeconémicas, microecond-
micas y de fomento del empleo «corresponde ante todo a los Estados miem-
bros» y ha de figurar, en consecuencia, en los programas nacionales de
Lisboa. La accién de la Comunidad y de la Comisién, en particular, es de
naturaleza complementaria, y,

- la Comisién afirma que la «dimensién comunitaria» de la Estrategia pro-
porciona un valor afiadido claro porque, en realidad, «el éxito del acuerdo
de colaboracién de Lisboa para el crecimiento y el empleo depende sobre
todo de los Estados miembros y de su determinaciéon para realizar las refor-
mas estructurales necesarias»''®.

Sobre estos presupuestos, en el PCL, la Comision decide concentrarse en
ocho acciones clave de gran valor ariadido, a saber: 1) el fomento del conoci-
miento y la innovacién, 2) la reforma de la politica de ayudas estatales, 3)
la mejora y simplificacién del marco reglamentario de las empresas, 4) la
realizacién plena del mercado interior de servicios, 5) la conclusién de un
acuerdo ambicioso en la ronda de negociacién de Doha, 6) la supresién de
los obsticulos a la movilidad en el sector de los transportes, movilidad labo-
ral y académica, 7) la elaboraciéon de un enfoque comiin de la migracién
econémica y, por altimo, 8) el apoyo a los esfuerzos dirigidos a las conse-
cuencias sociales de la reestructuracién econémica'’®. Esas ocho acciones clave
se aglutinan en torno a las tres areas principales que son: el fomento del
conocimiento y la innovacién'®, la creacién de un espacio atractivo para la

18 Ibidem, pgs. 2-4.

19 Lalista completa de medidas con las iniciativas de cardcter reglamentario, los instru-
mentos financieros y las propuestas politicas se detallan en el documento SEC (2005)
981, de 20.07.05.

20 En el 4mbito del conocimiento y la innovacién, hay que operar mediante una cor-
binacién de reglamentacién y de financiacién comunitarias. En materia de reglamenta-
cidén, esta prevista una reforma de la politica de ayudas estatales para promover el creci-
miento, el empleo y la cohesion. Se trata de revisar el marco de ayudas estatales para I+D
y de ampliarlo para cubrir nuevas medidas de apoyo a la innovacién, no s6lo con un
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inversion y el empleo™' y el aumento y la mejora de la calidad del empleo'.
En cada uno de esos apartados del documento de la Comision se establecen
las acciones normativas, los instrumentos financieros y las propuestas de
desarrollo, junto con algunas medidas concretas entre las que destacan el
acuerdo sobre las perspectivas financieras y la mejora en la aplicacién del
PEC!®, Queda por ver, ahora, la materializaciéon practica de los compromi-

apoyo financiero directo sino, incluso, dando acceso a fondos de capital de riesgo. En
cuanto a la financiacion, son dos los programas de gasto previstos para el periodo 2007-
2013: de un lado, el Séptimo Programa Marco de actividades de investigacién, desarrollo
tecnoldgico y demostracién (COM [2005] 119, de 06.04.05) y, de otro lado, el programa
marco de competitividad e innovacién (COM [2005] 121, de 06.04.05).

21 Fl camino a seguir en este d4mbito es doble: la plena realizacién del mercado inte-
rior y la mejora del marco reglamentario. La mejora de la reglamentacién ha de tener
«un fuerte impacto positivo sobre las condiciones marco del crecimiento econémico, el
empleo y la productividad» porque aumentar la calidad de la legislacién «da buenos
incentivos a las empresas, reduce costes initiles y suprime los obstaculos a la adaptacién
y la innovacién». Por ello, la Comisién decide someter a una «estricta evaluacion de
impacto» el conjunto de su actividad de iniciativa y de programacién normativa, presu-
puestaria y politica con objeto de modificarla, sustituirla o retirarla si no cumple los
requisitos de calidad exigidos, asi como mantener y extender los programas de simplifica-
cion de la legislaciéon vigente. Por su parte, la plena realizacién del mercado interior
exige cuatro érdenes de medidas: en primer lugar, la consecucién del mercado interior
de servicios —en particular, servicios financieros y servicios de interés general-; en se-
gundo lugar, Ia presencia de una infraestructura adecuada y sostenible que permita garan-
tizar la eficacia de las libertades de circulacién de los factores productivos y una mejor
localizacion de las inversiones empresariales, mediante la puesta en marcha de los 45
proyectos transfronterizos denominados inmediatos en materia de transporte, energia y
redes de banda ancha, I+D e innovacién; en tercer lugar, la consecucién de un acuerdo
en relaciéon con el impuesto de sociedades para superar los obstaculos a los que se enfren-
tan las empresas por la diversidad de normas fiscales; y, por Gltimo, en el dmbito interna-
cional, la conclusién de un acuerdo en el marco de la ronda de Doha, completado con
acuerdos bilaterales y regionales, asi como los acuerdos sobre servicios aéreos y maritimos,
en materia de propiedad intelectual y acceso a la contratacién puiblica por terceros paises.

'2 1os objetivos y las prioridades en esta drea estdn recogidas en la Agenda Social
(COM [2005] 33, de 09.02.05) y en las propias directrices integradas para el crecimiento
y el empleo. La funcién de la Comunidad es complementar los esfuerzos de los EEMM
a quienes incumbe la responsabilidad principal en materia de empleo, proteccion social
y politicas de educacién y formacién. La Comisién se compromete, por ello, a actuar en
los siguientes dmbitos: 1) una mejora en la anticipacién y la gestion de la reestructuracion
econdmica para limitar o erradicar sus efectos sociales negativos, basindose en su Comu-
nicaciéon sobre reestructuracién y empleo (COM [2005] 120, de 31-03.2005) y mediante
la creacién de un fondo de ayuda a las personas y las regiones afectadas por los procesos
de reestructuracion econémica; 2) Ia eliminacidén de los obsticulos a la movilidad laboral;
3) la elaboracién de un marco comun europeo de gestion de la migracién econémica; 4)
el apoyo y complemento a las politicas de los EEMM en los dmbitos del capital humano, la
educacién y formacion profesional, juventud y estrategia frente al envejecimiento; y 5) el
apoyo a las universidades y centros de investigacién superior para contribuir a los objeti-
vos de Lisboa, movilizando los instrumentos de financiaciéon de la UE, reforzando la
cooperacién en el marco del Proceso de Bolonia y, en su caso, mediante la creacién del
Instituto Tecnolégico Europeo.

%8 En el marco de las perspectivas financieras para 2007-2013, la Comisién espera un
acuerdo y exhorta a los EEMM para que decidan «la adecuada financiacién de las accio-
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sos asumidos en el PCL Yy, lo que es mas importante, la implicacién efectiva
de los EEMM en la reactivacién de la Estrategia de Lisboa que, por el mo-
mento, se cifra en la presentacién de los programas nacionales y en la desig-
nacién del coordinador nacional Lisboa.

IV. CONCLUSIONES

1. La Estrategia de Lisboa tiene asignada la finalidad de convertir a la UE
en la economia basada en el conocimiento mas competitiva y dindmica del
mundo en el plazo que culmina en el afio 2010. Los objetivos originarios
de modernizacién econémica y social, a los que se suma, poco después, un
tercer pilar medioambiental habian de lograrse, fundamentalmente, mejo-
rando los procedimientos de coordinacion de politicas nacionales existentes
y mediante un nuevo método abierto de coordinacién. La revisién interme-
dia realizada en marzo de 2005 ha conducido a una reactivacién de esta
Estrategia polarizada en torno a dos objetivos clave —el crecimiento y el
empleo-y a un nuevo instrumento: el dispositivo simplificado para el creci-
miento y el empleo. A partir de ahi, practicamente en cuatro meses, el
Consejo Europeo aprueba las primeras Directrices Integradas para el Creci-
miento y el Empleo 2005-2008, el Consejo ha adoptado, sobre esa base, la
Recomendacion relativa a las OGPE y la Decisién relativa a las DE para ese
trienio y la Comisién ha presentado el Programa Comunitario de Lisboa.
En ese mismo periodo, se ha producido Ia crisis del TCUE, se ha fracasado

nes relativas a la competitividad para el crecimiento y el empleo». Asimismo, la mejora
en la aplicacién del PEC debe contribuir a garantizar una mayor estabilidad macroeconé-
mica en la UE, que es, a su vez, un «elemento clave para producir un crecimiento econé-
mico duradero y crear puestos de trabajo». Junto a ello, se contemplan las siguientes
medidas: 1) la contribucién horizontal del Banco Europeo de Inversiones y el Fondo
Europeo de Inversiones en la financiacién, en particular, mediante la iniciativa Innova-
cion 2010 del BEI; 2) el nuevo fondo de desarrollo rural que se ha de centrar en el
fomento del crecimiento y el empleo en las zonas rurales, destinando sus recursos a
inversiones dirigidas a la poblacién rural, a la innovacién, al conocimiento técnico y al
capital en los sectores agropecuario y silvicola, la adopcién de tecnologias de la innova-
ci6én y las comunicaciones (TIC) en zonas rurales y la creacién de mas empleo y de
mejor calidad; 3) las directrices estratégicas comunitarias (2007-2013), presentadas por
la Comision para orientar la siguiente generacién de programas de politica de cohesién
y desarrollo rural hacia el crecimiento y el empleo, tienen como objetivo declarado «ajus-
tar mds la politica de cohesién y desarrollo rural con el programa de Lisboa», estable-
ciendo un marco destinado a garantizar que esas prioridades tengan su reflejo en los
programas operativos nacionales y regionales (COM [2005] 299, de 05.07.05 y COM
[2005] 304, de 05.07.2005); y, 4) una propuesta de la Comisién para que los programas
financiados con los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesién permitan una inversion
dirigida a la consecucién de los objetivos de Lisboa: de un lado, la inversién en «las
capacidades relativas al conocimiento, la innovacién y la investigacién, asi como en mejo-
rar la educacion y la formacién profesional; facilitando asi a los trabajadores las cualifica-
ciones para adaptarse al cambio y realizar nuevas actividades»; y, de otro lado, apoyando
la infraestructura econdémica e invirtiendo en infraestructura para el transporte, ¢l medio
ambiente y la energia en las regiones menos favorecidas, sobre todo en los nuevos EEMM,
a fin de fomentar el crecimiento y la convergencia a largo plazo con el resto de la UE.

539



MarcariTA RoBLES CARRILLO

en la adopcién de las Perspectivas Financieras 2007-2013 y se ha reformado,
con objeto de flexibilizarlo, el PEC. Precisamente, el PEC, las Perspectivas
Financieras y, en su conjunto, el método, las politicas y el presupuesto co-
munitario se han reconocido expresamente —y, al parecer, concitando el
acuerdo de todos los Estados y las instituciones—, como instrumentos al servi-
cio de los objetivos de Lisboa. En este contexto resulta obligado preguntarse
sobre el significado y la naturaleza de la Estrategia de Lisboa.

2. La Estrategia de Lisboa es el principal proyecto de reformas estructurales
econémicas, sociales y medioambientales disefiado mediante la técnica del
top law y sin proceder a su formalizacién juridica en las disposiciones del
Tratado. Es la culminacion de una tendencia que ya habia conocido algunos
momentos estelares desde mediados de la década de los noventa cuando se
ponen en funcionamiento los Procesos de Luxemburgo, Cardiff y Colo-
nia'?*, Es, asimismo, la expresién en materia econémica y social de fenome-
nos que habian caracterizado la cooperacién en el ambito de la politica
exterior: la clandestinidad juridica'®, el protagonismo exacerbado del Con-
sejo Europeo'” y una dependencia clara de la voluntad y del consenso de
los EEMM para conseguir los objetivos de caracter econémico y social. No
es, a pesar de su entidad y ambiciones, un proyecto comparable al mercado
interior o la UEM cuya articulacién juridica en el Tratado, de conformidad
con el método, el modelo institucional, los procedimientos, las normas y las
garantias juridicas y jurisdiccionales comunitarias traducen la voluntad y el
compromiso real y efectivo de los EEMM del que sigue careciendo, a pesar
de su reactivacion, la Estrategia de Lisboa. El recurso al derecho y el recurso,
en concreto, al método comunitario constituyen, sin lugar a dudas, la clave
esencial del éxito del proceso de construccién europea y su ausencia puede
ser, en la misma medida, la causa principal del fracaso del proyecto de
Lisboa.

8. La Estrategia de Lisboa, en sus cinco afios de existencia, se ha materiali-
zado como un proyecto extraordinariamente ambicioso, acertado y necesa-
rio en cuanto a sus objetivos, pero limitado y condicionado en sus medios y
en sus instrumentos. El paso de una economia industrial y de servicios a
una economia basada en el conocimiento en el contexto de la globalizacion
es un desafio al que hay necesariamente que dar una respuesta, del mismo
modo que hay que resolver uno de los dilemas fundamentales de la cons-
truccién europea que estriba en conseguir que el progreso econdémico se
traduzca finalmente en mejoras significativas de caracter social, en mayor

124 T a coordinacién de las politicas de los EEMM en materia de politica econémica y
presupuestaria habfa sido, en cambio, objeto de formalizacién juridica en las disposicio-
nes del Tratado CE y en los reglamentos adoptados en el marco del PEC.

1% Vgase, a propodsito, GonzALez ALonso, L. N., «Unidos en la diversidad: hacia una
configuracién flexible de la politica de seguridad y defensa de la Unién Europea», Revista
General de Derecho Eurapeo, ndm. 7, 2005, http::/ /www.iustel.com.

1% puede verse, al respecto, LassaLLe, D. y Levear, N., «Un Triangle & Quatre Cotés:
L’Equilibre Institutionnel et le Conseil Européen», European Integration, Vol. 26, ntm. 4,
2004, pgs. 431 y ss.
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medida, si cabe, porque de lo que se trata ahora es de garantizar el sosteni-
miento del modelo social europeo en el marco de una economia globali-
zada y competitiva en la que el logro de esa competitividad supone prescin-
dir, incluso, de exigencias minimas en materia social. Una respuesta a tales
desafios basada en la coordinacién de politicas nacionales de los EEMM es
y se ha demostrado —en los cinco afos de experiencia de la Estrategia de
Lisboa y en el periodo previo de desarrollo de esa técnica en materia de
politica macroeconémica, empleo, reformas estructurales de los mercados y
didlogo macroeconémico— absolutamente insuficientemente. Ain recono-
ciendo algunas de las bondades de la coordinacién macroecondémica de
Maastricht —pero sin desconocer los problemas que han conducido a la re-
forma del PEC—, la secuencia de los Procesos de Luxemburgo, Cardiff, Colo-
nia y, finalmente, Lisboa 2000, deberia de haber sido suficiente para apre-
ciar los limites de esta técnica e intentar una vuelta al método comunitario.
No me refiero al retorno solapado que se advierte en la reactivacién de
Bruselas, sino a una decisiéon clara y expresa en el sentido de que la sélida
y contrastada trayectoria existencial del método comunitario convierte su
eleccién, ante este nuevo reto de la economia del conocimiento y la socie-
dad globalizada, en el mejor y, posiblemente, el Ginico camino factible para
avanzar en la consecucion de los objetivos de Lisboa.

4. La Estrategia de Lisboa se extiende material y teleolégicamente hacia la
configuracién de un espacio europeo del conocimiento y la innovacién, la
inversion y el trabajo, el pleno empleo y la cohesiéon social, procurando
el sostenimiento del modelo social europeoc y garantizando el respeto del
principio nuclear del sistema que es, por encima de cualquier otra conside-
racién, la estabilidad de los precios, sacralizada en uno tras otro de los com-
promisos de la UE y de sus EEMM. La necesidad de unas condiciones ma-
croeconémicas sélidas y de unas finanzas publicas saneadas exige, con
demasiada frecuencia, como se ha encargado de demostrar la experiencia
de los dltimos afos, la adopcién de politicas presupuestarias por parte de
los EEMM que dificilmente posibilitan el desarrollo de las politicas y la reali-
zacioén de las inversiones necesarias para la consecucién de los objetivos de
Lisboa. La reforma del PEC, aprobada por el Consejo Europeo en marzo
de 2005 y materializada en dos nuevos reglamentos que flexibilizan las exi-
gencias de control presupuestario y el mecanismo de supervisién multilate-
ral, no da respuesta a aquel problema porque se ha organizado como una
solucién ad hoc frente a la crisis surgida como consecuencia de la sucesién
continuada de Estados en situacion de déficit ptiblico, la aplicacién del pro-
cedimiento de control originario y la sentencia del TJCE de 13 de julio de
2004'?". Siendo ese el detonante principal y €l argumento central de la re-

27 Sobre este asunto, véanse Lopez EscUpERO, M., «El Pacto de Estabilidad ante el Tribu-
nal de Justicia (Comentario de la Sentencia de 13 de julio de 2004, Comisién contra
Consejo)», Revisia Espariola de Derecho Europeo, nim. 13, enero-marzo 2005, pgs. 61-89;
OvursTi Ravo, A., «El incumplimiento del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Comentario
a la Sentencia del TJCE de 13 de julio de 2004, Comisién contra Consejo, asunto G-27/
04», Revista General de Derecho Europeo, nim. 6, 2005, http://www.iustel.com.; MARCHAT,
Ph., «L'assouplissement du pacte de stabilité et de croissance», RMCUE, ntim. 489, 2005,
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forma del PEC, es dificil confiar en que sirva, asimismo, como pretende el
Consejo Europeo, al objetivo de realizacién de la Estrategia de Lisboa. Si
con esa intencién se acude, en cambio, al presupuesto comunitario —deci-
diendo sobre las Perspectivas Financieras en funcion de los objetivos de
Lisboa—, no es dificil reconocer que, junto a esa exigtiidad que lo caracteriza
e imposibilita para asumir econémicamente el programa de Lisboa, hay un
problema principal y de fondo: Lisboa es un proyecto de reformas estructu-
rales en el marco de una economia globalizada y del conocimiento que
poco o nada tiene que ver con el modelo econémico que se encuentra en
la base de la creacién de las CCEE. Las disposiciones de los Tratados consti-
tutivos elaboradas para una economia industrial y de servicios, pero en Ia
que el sector primario y, en particular, la agricultura mereci6é una politica
comun y un porcentaje desorbitado del presupuesto no estaban, como es
l6gico, pensadas para esta nueva economia. La adaptacién es necesaria pero
no tan simple como se pretende cuando el problema se sitda en el marco
de las Perspectivas Financieras, convirtiéndolo en la dicotomia gasto
agricola versus nuevas politicas del programa de Lisboa. No es tan simple
porque ese programa no esta formalizado juridicamente en el Tratado,
como lo estan las politicas tradicionales y el presupuesto comunitario, y en
esa situacion solo hay tres posibilidades: una primera, mantener esas politi-
cas con el método y el presupuesto comunitario, dejando el programa de
Lisboa a los presupuestos nacionales y a la coordinacién de politicas nacio-
nales, es decir, lo justo en la legalidad vigente; la segunda, incrementar el
presupuesto comunitario para permitir que, ademas de las politicas origina-
les, permita financiar las nuevas politicas, esto es, lo deseable pero, igual-
mente improbable; y una tercera, utilizar el presupuesto comunitario para
las nuevas politicas desarrolladas con la técnica de la coordinacion de politi-
cas nacionales realizando un uso alternativo y discutible del derecho y de-
jando al método comunitario circunscrito a aquellos &mbitos formalizados
en el Tratado, como el método de una economia y de una sociedad que se
han visto superados por nuevos modelos econémicos y sociales. Entre el
modelo de las disposiciones de los Tratados y el modelo de la Estrategia de
Lisboa hay, en realidad, un abismo cuya existencia misma ha de ser recono-
cida para optar por algunas de estas dos posibilidades: reformar los Tratados
para adaptar sus disposiciones al nuevo modelo econémico y social que tra-
duce la Estrategia de Lisboa o mantener esta situacién potencialmente es-
quizofrénica en la que coexisten el modelo econémico disefiado en los Tra-
tados y el modelo de Lisboa, al margen de esas disposiciones, construido
sobre el principio de la coordinacion voluntaria de politicas nacionales,
pero situando a su servicio el método, las politicas y el presupuesto comuni-
tario. En esa situacién, entiendo que hay que proceder a la formalizacion
juridica en las disposiciones del Tratado del programa de Lisboa.

pgs. 362-369; HERNANDEZ GARCIA, G., «Control del déficit y endeudamiento del sector pu-
blico: el Pacto de Estabilidad y Crecimiento», El Modelo econémico de la UE. Revista de
Economia ICE, ntm. 820, enero-febrero 2005, pgs. 111-121; FErRNANDEZ RopRriGUEZ, V. ].,
«Reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento», Boletin Econdmico ICE, mim. 2843, 2-8
mayo 2005, pgs. 3-7.
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5. La Estrategia de Lisboa es un programa de accién absolutamente necesa-
rio sobre cuya naturaleza se ciernen, sin embargo, serias dudas y no pocos
interrogantes. La globalizacién y la economia del conocimiento exigen un
cambio de fondo en los planteamientos porque no se puede permanecer al
margen de esta revolucién tecnolégica y de sus consecuencias sobre los mo-
delos econémicos, sociales y, desde luego, también, politicos. Por sus objeti-
vos y su ambito de accidn, la Estrategia no es sélo un instrumento sino que
constituye, en realidad, un modelo econémico y social que responde a esas
nuevas exigencias y esta disefiado para operar en este nuevo contexto que
dista mucho de parecerse al que vio nacer a las CCEE. Por sus medios y
procedimientos, Lisboa es un subterfugio: el imperio de la coordinacién de
politicas nacionales del afio 2000 ha dado paso a un reconocimiento impli-
cito, por evidente y no declarado, del valor del método comunitario, de
manera que se ha convertido, en el plano institucional, en sus politicas y
con sus presupuestos, en un instrumento al servicio de los objetivos de Lis-
boa. Hay que reconocer que, a pesar de las dudas que genera esta situaciéon,
el hecho de que la mejora de la gobernanza decidida en Bruselas en 2005
se haya traducido en una mejor y mas clara diferenciacién de las responsabi-
lidades nacionales y comunitarias, puede contribuir decisivamente a poner
de manifiesto tanto la eficacia contrastada del método comunitario, como
las carencias y limites de la técnica de coordinacién de politicas nacionales.
Mientras tanto, en linea de principio, la Estrategia de Lisboa se ha conver-
tido en el argumento y el asidero principal para reactivar y legitimar una
idea de Europa que no es nueva pero que posiblemente se creia ya supe-
rada. En este nuevo contexto econémico y social, internacionalizado y globa-
lizado, con una UE dificil de gestionar a partir de sus veinticinco EEMM y
tras la crisis en el proceso de ratificacién del TCUE, la Estrategia de Lisboa
constituye la opcion por una Europa entendida como una amplia zona eco-
némica con un componente de caricter social pero sin las pretensiones
politicas y sin el nivel de compromiso juridico que se encuentran en el
origen del proceso de construccién europea, que explican gran parte de su
desarrollo y valor como modelo de organizacidén y que se materializan ahora
en el TCUE.

6. En realidad, el problema de fondo radica en la propia calificacién de la
Estrategia de Lisboa y en el contexto en el que estd llamada a operar por-
que, en funcién de ambos pardmetros, es un instrumento al servicio de los
objetivos de modernizacién econémica, social y medioambiental en el
marco de la UE o supera esa condicién instrumental para ofrecerse como
un modelo alternativo para la construccién europea. En el contexto en el
que fue creada en el ano 2000 y en el marco de la UE disefiada en el TCUE,
la Estrategia de Lisboa es un instrumento dirigido a la consecucién de los
objetivos de modernizacién econémica y social dentro del modelo juridico-
politico disenado en las disposiciones del TUE y, en el futuro, del TCUE o
es, como mucho, el modelo socio-econémico de una estructura internacio-
nal definida constitucionalmente como entidad politica'®, En cambio, en

1% Sobre la calificacién de la nueva UE como estructura constitucional internacional,
puede verse RoBLES CARRILLO, M., «La constitucionalizacién del proceso de construccién
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un contexto marcado por la crisis del TCUE y por una tendencia soterrada,
intencionada o no, a hacerla extensiva al conjunto de la construccién euro-
pea, la Estrategia de Lisboa se convierte en un modelo alternativo cons-
truido sobre la base de la coordinacién voluntaria de las politicas nacionales
de los Estados, con un organigrama institucional que garantiza la represen-
tacién de sus intereses, que soslaya las funciones esenciales atribuidas al
resto de las instituciones y que sitGa el método, las politicas y los presupues-
tos comunitarios al servicio de ese modelo diferente de accién europea. Es
un modelo de Europa que responde a la vision de algunos de sus EEMM,
que retrocede hacia la idea de un espacio econémico y, también, social,
pero carente de capacidades y de ambiciones politicas y que recuerda sospe-
chosamente a aquella Europa de las Patrias del General De Gaulle, que
puede querer abrirse paso si efectivamente fracasa el mayor proyecto poli-
tico de la construccién europea que ha sido —y esperemos que sea, a pesar
de sus carencias— el TCUE. En una situacién marcada por la crisis del TCUE
y por la reactivacién de Lisboa —a las que hay que sumar otros factores
ex6genos y enddgenos y, entre éstos, muy especialmente, las continuas am-
pliaciones y la necesidad de gestionar una UE de mas de 25 miembros—, hay
una amenaza seria de deriva de la construccién europea hacia su conversiéon
en un instrumento econémico y social al servicio de los EEMM, en lugar de
un proyecto politico capacitado para progresar hacia un modelo constitucio-
nal europeo. No se trata, con ello, de mostrarse excesiva o innecesariamente
alarmistas dibujando un panorama apocaliptico si fracasa finalmente el
TCUE, pero si de plantearse, al menos, frontalmente, la cuestién que sub-
yace en el debate reciente sobre la construccién europea, el Tratado Consti-
tucional y la naturaleza de la Estrategia de Lisboa: ¢es el modelo economico-
social de una UE definida constitucionalmente como entidad politica o es
un modelo alternativo para la construccién europea? Siendo ésta la cuestion
principal no es, sin embargo, la tinica porque, incluso, como modelo econo-
mico y social resulta cuestionable en los medios y extraordinariamente po-
bre en sus resultados.

7. La Estrategia de Lisboa ha concitado, desde su puesta en marcha y a
pesar de verse lastrada por un balance alarmantemente negativo, un grado
de acuerdo y un interés inusuales entre los Estados y las instituciones comu-
nitarias, incluidas aquellas que resultan marginadas como el propio PE o
aquella otra que esta pagando excesivamente en autonomia, independencia
y prerrogativas el protagonismo politico que se le reconoce en el marco de
la Estrategia. Mientras que el PE esta ausente, la Comisién no ocupa en este
contexto la posicién que tiene atribuida en el dmbito comunitario con sus
competencias, atribuciones y garantias juridicas y jurisdiccionales y se ha
convertido, ademas, en el principal agente para situar el método, las politi-
cas y el presupuesto comunitario al servicio de la Estrategia de Lisboa, sin
reconocer el tributo que, por ello, se habra de pagar en un ambito domi-
nado por la coordinacién voluntaria de politicas. El propio PE y el Comité

europea: un nuevo desafio cientifico», Revista General de Derecho Europeo, ntim. 6, 2005,
http://www.iustel.com.
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de las Regiones' han impulsado insistentemente, en sus resoluciones y dic-
timenes, esa tendencia que sitda Lisboa en el centro gravitatorio de la cons-
truccion europea. Lisboa es, sin embargo, un proyecto que adolece de mayo-
res y méas graves carencias de las que cabe imputar a la UE o a la CE desde
el punto de vista material, institucional, procedimental y estructural: la falta
contrastada de eficacia a la luz de sus resultados, la ausencia de transparen-
cia, la complejidad que se torna en oscurantismo en su organizacién, funcio-
namiento y en la determinacién de las responsabilidades nacionales'y euro-
peas, el protagonismo de la burocracia de Bruselas y, por encima de todo,
la ausencia de aquellas garantias democriticas de las que, sin embargo, insis-
tentemente se ha acusado al sistema comunitario, porque las decisiones asu-
midas en el marco del Consejo Europeo no requieren, por no ser compro-
misos juridicos, verse sometidas al tramite del control parlamentario
nacional y el PE no tiene reconocida una capacidad de control efectiva
sobre el programa de Lisboa. Ninguna de estas circunstancias, ni la suma
de todas han sido suficientes para poner en cuestion esta Estrategia. El ca-
mino ha sido justo el contrario: proceder a su reactivacién pero, eso si, en
una direccién que, para quien quiera entender, mas alla del principio de
coordinaci6én de las politicas nacionales, traduce un reconocimiento impli-
cito del valor del método comunitario. La cuestién es, en definitiva, que, ni
como instrumento, ni, menos atn, como modelo alternativo, la Estrategia
puede responder a las exigencias de un modelo de organizacién como el
europeo, salvo, naturalmente, que se mantenga la conviccién de que la efi-
cacia de las politicas economicas y sociales constituye un criterio valido y
suficiente de legitimacién de la UE'™,

En el estadio actual de evolucién del proceso de construccion europea y en
el contexto de una economia del conocimiento, competitiva y globalizada,
la Estrategia de Lisboa marca certeramente los nuevos, necesarios y, desde
luego, mas amplios y ambiciosos objetivos. El verdadero desafio se sitia,
por ello, en la determinaciéon de los medios para conseguirlos, que, tras la
experiencia de mas de cincuenta anos del método comunitario y tras los

¥ En el caso del Comité de las Regiones, €l apoyo a Lisboa se acompafia de severas
criticas hacia los EEMM y la Comisién por el escaso compromiso de los primeros en la
aplicacién de la Estrategia y por la ausencia de descentralizacién que impide una partici-
pacion efectiva de las entidades regionales y locales (Resolucién del Comité de las Regio-
nes sobre la redinamizacién de la estrategia de Lisboa, DO C 164/91 de 5.7.05).

'™ No comparto la posicién de Mario TELO cuando advierte que un fracaso o un retraso
en el programa de Lisboa «serait lourd de conséquence pour la légitimité de 'UE dans
l'opinion publique, affaiblissant ainsi la construction européenne» (TeLO, M., «La mét
hode ouverte de coordination. Gouvernance et gouvernement dans I'Union europée-
nne», en RODRIGUES, M? J. (ed.), Vers une société européenne de la connaissance. La stratégie
de Lisbonne [2000-2010], op. cit., pg. 265). Entiendo que ni la opinién ptblica tiene un
conocimiento suficiente de la Estrategia de Lisboa para que cualquiera de aquellas contin-
gencias tenga un efecto similar al de 1a crisis del TCUE, ni menos atn se puede cifrar la
mayor o menor legitimidad de la UE en funcién del devenir de este proyecto concreto
que se caracteriza, precisamente, por haberse apartado de los cauces habituales de los
grandes proyectos que han jalonado el proceso de construccién europea.
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resultados después de una década de coordinacién de politicas nacionales,
apuntan en una direccién precisa no s6lo por razones de eficacia sino, sobre
todo, de legitimidad. Ello implica, primero, la necesidad de una reforma de
las disposiciones de los Tratados para acoger en su seno el modelo econé-
mico y social de Lisboa y, en segundo lugar, la necesidad de reconocer
explicitamente el valor del modelo comunitario, de sus instituciones, politi-
cas y presupuestos para la consecucién de aquellos objetivos. El recurso al
derecho, primero, y el reconocimiento expreso, después, del método comu-
nitario como instrumento, pueden ser efectivamente el camino para realizar
la Estrategia de Lisboa.
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