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LA INTERNALIZACION» DE LA ESTRATEGIA EUROPEA DE EMPLEO...

1. INTRODUCCION

El Tratado de Amsterdam implanté la «Estrategia Europea de Empleo»
(EEE), unainiciativa supranacional dirigida a aumentar los niveles de empleo
de los Estados miembros de la Unién Europea (UE) ya coordinar las reformas
de sus Estados de Bienestar. Su eje operativo es el denominado «nétodo
abierto de coordinacién» (MAC), un nuevo modelo regulativo europeo que
se caracteriza por su caricter «suave» sofiness y su naturaleza no vinculante
(Borrasy Jacobsson 2004), no estando, por tanto, obligados los estados miem-
bros a acatar ni a implantar las normas supranacionales dictadas por la EEE
{ni por otros procesos no vinculantes). De esta forma, el MAC se diferencia de
otros métodos regulativos de la UE (reglamentos, directivas, decisiones) en
que no provee sanciones a los Estados que no cumplan con o gestionen estas
normas de la UE, cuestién respecto de la que el Tribunal de Justicia carece de
competencia. Esta es la razén por la que el MAC se ha calificado como un caso
de soft law.

A partir de la Cumbre de Lisboa del annio 2000 la importancia de este método
ha aumentado, habiendo sido frecuente la elaboracion por la UE de normas
de naturaleza no vinculante, dirigidas a coordinar areas de la politica ptiblica
consideradas como esenciales del Estado moderno (por ejemplo, las politicas
de inmigracién, empleo, igualdad, educacion, salud y ambientales). Esta crea-
cién de normas de cardcter «suave» ha llamado la atencién de académicos,
Jjuristas y politicos, en la medida en que el nivel supranacional ha tendido a
no inmiscuirse en las politicas sociales y de empleo de los estados miembros,
tomando en cuenta la renuencia de estos Gltimos en lo que a transferencia o
reparto de este tipo de competencias se refiere. En el caso de la EEE, cierto
sector ha considerado la creacién de normas sociales europeas como una in-
misién en las instituciones y politicas de empleo de los Estados miembros, fun-
damentalmente por el hecho de que éstos favorecen los conceptos de subsi-
diariedad y soberania, esenciales en el Estado Benefactor. Otro sector, por el
contrario, ha considerado de gran utilidad la presién europea, ya que podria
alterar el contexto y el contenido de las politicas ptiblicas nacionales. Estas
posiciones encontradas inspiran la cuestién principal en torno a la que gira
este articulo: ¢Como ha afectado la Estrategia Europea de Empleo a las politi-
cas, instituciones y actores de los estados miembros?'.

Con el fin de ilustrar el impacto de las normas no vinculantes en los Estados

! Este articulo estd basado en mi disertaciéon doctoral presentada en la Universidad de
Michigan en el afio 2006 en la que expongo y desarrollo este tema, incluyendo ademas
los casos de Bélgica y Suecia. Para mds informacion, ver LopEz-Santana (2006b). El pro-
yecto investiga el proceso de Europeanizacion (ver, por ejemplo, Featherstone y Radaelli
2001) de normas no vinculantes.
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miembros de la UE, en este articulo se examina el caso de Espana. En con-
creto, se describe y se explica el proceso de implantacién de la EEE en este
pais, asi como la manera en que aquélla ha afectado a diferentes niveles de
gobierno (nacional, autonémico, y local). El ejemplo espanol es interesante
a la hora de estudiar la potencial influencia de la EEE en los estados miem-
bros, por varias razones. En primer lugar, el caso nos ayuda a entender
cémo reaccionan a las normas europeas no vinculantes paises que estan por
debajo de la media europea, y que tienen politicas de empleo e instituciones
que estan lejos de ser lo que la UE considera como «ideal» (por ejemplo,
los paises del sur y del este de Europa). Quienes estudian los ambitos en los
que opera el soft law tienden a argumentar que este método no afecta a las
politicas publicas de este tipo de paises; primero, porque es muy costoso y
arriesgado para éstos implantar las politicas de empleo europeas, y segundo,
porque no hay obligaciones ni sanciones para los que no cumplan con la
normativa. Esta opinion es especialmente importante al tomar en considera-
cién el argumento segiin el que para los paises del sur y del este de Europa
es especialmente dificil gestionar las normas europeas, dado que no tienen
una gran capacidad institucional. En segundo lugar, el caso espanol propor-
ciona informacién valiosa a la hora de comprender cémo diferentes niveles
de gobierno pueden resultar influenciados por las normas europeas. Si las
normativas no vinculantes son sélo «palabras» con poca importancia y conte-
nido, entonces es muy posible que la EEE no afecte directamente a los
niveles subnacionales de gobierno. La informacién recopilada, y aqui pre-
sentada, muestra por el contrario que la realidad es mucho mas complicada
que aquella presuncién, puesto que diversos factores determinan la influen-
cia de la EEE en niveles distintos al estatal. En tercer lugar, algunos autores
han comentado que los Estados Benefactores del sur de Europa, principal-
mente Portugal y Espafia, han cambiado de forma significativa a partir de
su admisién a la UE. Este articulo se sittia en dicha linea de investigacién,
al demostrar que los estandares sociales europeos han sido sutilmente incor-
porados en Espaia. Por lo tanto, se argumenta que la «Europeanizacién
cognitiva» (cognitive Europeanization) es una variable fundamental para expli-
car los recientes cambios en el Estado Benefactor, especialmente en Espana
(GUILLEN ¥ Arvarez 2004; Pasquier 2005). Finalmente, ya que existe poca
informacion sobre el caso espafol, este articulo contribuye a la literatura
sobre el impacto del MAC en los paises miembros (Luque 2000)*.

Los datos presentados proceden de entrevistas realizadas por la autora a
funcionarios del Gobierno central (nacional) y de la Comunidad de Madrid,
burdcratas, expertos, y representantes de los sindicatos y las organizaciones
empresariales. Ademas, se presenta informacién procedente de documentos
oficiales y articulos de periédicos. Antes de adentrarnos en el argumento
principal, el lector debe familiarizarse con los origenes y la estructura de la

* Aunque el proyecto GOVECOR (http:/ /www.govecor.org) ha examinado la influen-
cia de la EEE en los paises miembros, Espaila no fue considerado para este proyecto.
Otros cjemplos de esta literatura son: DE La PORTE v PocHET (2002); ZEITLIN y TRUBEK
(2003); ZrrTLin (2005).
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EEE. Con este fin, el siguiente epigrafe se refiere brevemente al desarrollo
del proceso supranacional, examinandose ademas en el mismo las principa-
les caracteristicas de las regulaciones no vinculantes.

2. LA ESTRATEGIA EUROPEA DE EMPLEO Y EL SOFT LAW

Tras el Acta Unica Europea de 1986, la discusion sobre el desarrollo del
ambito social en la UE cobré fuerza a nivel supranacional. Temas sociales,
como la incorporacién de la mujer al trabajo y otras politicas de empleo,
fueron incluidos en la agenda europea, en la medida en que comenzaron a
considerarse parte esencial del proyecto europeo de integracién de merca-
dos®. En 1991, la Cumbre de Maastricht dio lugar a una serie de cambios
institucionales, que incluian el compromiso de crear una moneda Gnicay el
desarrollo de un «Protocolo Social» (firmado por once de los doce estados
miembros)®. Sin embargo, no fue posible incluir normativa de naturaleza
vinculante para desarrollar el ambito social Europeo.

Luego del periodo de estancamiento, el Tratado de Amsterdam de 1997
hizo hincapié en la necesidad de adoptar una serie de acuerdos supranacio-
nales para promover la cooperacioén en materias sociales, tales como la segu-
ridad social y la proteccién social de los trabajadores. Ademas, el Tratado
incluy6é un nuevo capitulo dedicado al empleo y al trabajo (articulos 125 a
130), que reflejo la necesidad de que los estados miembros consideraran las
politicas de empleo como un asunto comunitario. A partir de este Tratado
y la Cumbre de Empleo en Luxemburgo de 1997, se desarrollé un procedi-
miento anual, mas conocido como la «Estrategia Europea de Empleo», con
el fin de que los estados miembros rindieran cuentas al nivel supranacional
en materias relacionadas a las politicas de empleo”.

Estos eventos de naturaleza innovadora se consolidaron en la Cumbre Furo-
pea celebrada en Lisboa del afio 2000, donde se fij6 el nuevo objetivo de
convertir la economia europea en la mas dindmica y competitiva del mundo,
con capacidad de crecimiento sostenible con mas y mejores empleos, y con
mayor cohesién social, para el ano 2010°. La Cumbre, ademas, fortalecié la
EEE y otras cuestiones de naturaleza social (por ejemplo, los sistemas de
pensién y la incorporacién al trabajo de mujeres e inmigrantes), con la
creacion del llamado «proceso de Lisboa», un plan que debe ser implantado
a lo largo de una década (2000-2010) y que busca aumentar:

* Por ejemplo, en 1989 se cred la «Carta Social», con el fin de incluir la dimensién
social en el proyecto del mercado tnico europeo.

4 El Reino Unido no firmé el acuerdo, pero lo suscribi6 tras la victoria del gobierno
de Blair en 1997. Esto significé que el Tratado de Amsterdam incluyé un acuerdo sobre
politicas sociales en el «Capitulo Social» del Tratado de la Comunidad Europea.

® Para mas informacién sobre los origenes de la EEE, ver Apnert (2001), GoETscHy
(2003), RecenT (2003).

% Tl proceso de Lishoa contiene alrededor de cuarenta objetivos en materias de em-
pleo, econdémicas, y ambientales. Todos estos objetivos son de naturaleza no vinculante
(soft law).
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1) la tasa de empleo a un 67% para el afio 2005

2) la tasa de empleo a un 70% para el aito 2010

3) la tasa de empleo para las mujeres a un 57% para el aiio 2005
4) la tasa de empleo para las fnujeres a un 60% para el ano 2010
5) la tasa de activacién a 20%

El proceso de Lisboa gira en torno a un nuevo método de regulacion euro-
pea —el «<método abierto de coordinacién»-. Comparado con otros métodos
de regulaciéon europea, el MAC se caracteriza por su naturaleza general, ya
que la mayoria de sus estandares son imprecisos; por consiguiente, los paises
deciden cémo y cudndo van a adoptar estas normas no vinculantes. Ademas,
en el marco del MAC los Estados miembros no estan obligados a gestionar
las regulaciones «suaves» europeas, dado que el proceso de implantacion es
voluntario. Por lo tanto, el MAC proporciona mayor flexibilidad, variacion,
y voluntariedad que otros instrumentos regulativos considerados como hard
law. La tabla 1 ilustra las principales diferencias entre el MAC (soft law) y
otros instrumentos de naturaleza vinculante (hard law) en la UE".

Tabla 1. Caracteristicas generales de los métodos vinculantes (hard law) y
no vinculantes (soft law) en la Unién Europea.

VINCULANTES NO VINCULANTES
INSTRUMENTO Normas vinculantes Recomendaciones
SUPRANACIONAL | (directivas, reglamentos, individualizadas,
decisiones), tratados,y | directrices no vinculantes
objetivos
CARACTER Vinculantes— los No vinculantes—
VINCULANTE— |gobiernos estan obligados| implantacién voluntaria.
OBLIGACION a acatar estas normas, |Ausencia de competencia
dada la competencia del de 1a Corte
Tribunal de Justicia
Europeo

ORGANO DE La Comisién Europea y el| La Comisién Europea, el

CONTROL Tribunal de Justicia Consejo Europeo, y
Europeo comités nacionales y
supranacionales
SANCIONES Multas impuestas por el No
Tribunal de Justicia
Europeo

" Para una discusion de los regimenes regidos por soft law, ver ABBOTT Y SNDaL (2000);
SurrTon (2000); Mortn (2004); Trupex, CoTTRELL ¥ NANCE (2005).
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VINCULANTES NO VINCULANTES
OBLIGACIONES Acatar e implantar las | — Cada estado miembro
DE LOS ESTADOS normas europeas debe recopilar
MIEMBROS informacioén para crear
: «Planes Nacionales para
el Empleo»

— Colaborar y deliberar (a
nivel nacional y

supranacional)

MODELO — Jerarquico — Horizontal
DOMINANTE DE | — Protagonizado por los | — Basado en un modelo

IMPLANTACION estados miembros y el de gobernanza
nivel supranacional (governance) que pretende

movilizar a actores
publicos y privados para
que interactien
permanentemente a nivel
nacional y supranacional

En diciembre de 2003, con el fin de combinar multiples procesos regidos
por soft law, la UE decidié renovar varios procesos de naturaleza social y no
vinculante, incluyendo la EEE, las orientaciones generales de las politicas
econdmicas®, y los procesos de inclusion social y de pensiones”. Los cambios
se reforzaron en 2005 con la «Estrategia de Lisboa para el Crecimiento y el
Empleo», que integra tres procesos de coordinacién: las politicas del mer-
cado del empleo (proceso de Luxemburgo), las reformas macroecondémicas
y estructurales (proceso de Cardiff), y las medidas macroeconémicas y pre-
supuestarias (proceso de Colonia). Dado que estos cambios son recientes,
este articulo se refiere principalmente al periodo comprendido entre 1997
y 2003.

La Naturaleza de la EEE (1997-2003).

La EEE es un proceso que incluye miiltiples etapas, actores, y niveles de
gobierno. Una de las organizaciones mas importantes en estos ambitos, con-
cretamente en la Comisién Europea, es el «Comité del Empleo», que juega
el papel de consejero e instructor y proporciona un espacio para que los
actores a nivel nacional negocien y amolden las politicas europeas de em-
pleo a sus preferencias y necesidades. Ademas, este organismo suministra

consultoria e informacion técnica a la Comision y al Consejo Europeo'.

La Comisién Europea propone las «Directrices Europeas del Empleo», que,

® La UE ademds usa el MAC para «regular» las polilicas fiscales de los estados miem-
bros (HopsoN y Manir 2001 2004; Mever 2004).
? Ver Dr 1A Porre y Nanz (2004).
1 Ver Jacossson v ViFELL (2005) y TuepvarL (2006).
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deben ser aprobadas por el Consejo Europeo. Con el fin de que los estados
miembros puedan adaptar el proceso a sus necesidades, instituciones y mar-
cos legales, la Comisién prepara las orientaciones de las EEE en torno a una
serie de prioridades de naturaleza vaga, que definen una serie de objetivos
y metas''. Aunque los paises miembros no estan obligados a implantar estas
normativas, los mismos tienen «obligaciones de procedimiento» con el nivel
europeo, puesto que cada tres aflos cada pais debe crear su propio «Plan
Nacional del Empleo» (PNAE), un documento oficial que describe y expone
cémo se estan implantando (o cémo se van a gestionar) las orientaciones
europeas de empleo'?. El proceso de creacion del PNAE debe organizarse
de forma que fomente la «concertacién social», en la medida en que debe
dar cabida a diferentes actores de los diversos niveles administrativos, ade-
mis de a representantes de los sindicatos, las organizaciones empresariales,
y otras organizaciones no-gubernamentales.

Una vez descritas de manera general las principales caracteristicas de la
EEE, a continuacién se analiza el caso espaniol y las consecuencias a que
da lugar este proceso no vinculante. Asimismo, se describe brevemente la
naturaleza de la politica del empleo en Espana.

3. EL CASO ESPANOL

A partir del afo 1996, en Espana se han transferido muchas de las compe-
tencias en materia de empleo y de mercado de trabajo a las Comunidades
Auténomas (CC AA) (excepto al Pais Vasco)", incluyendo la gestién de la
mayoria de las politicas activas de empleo, asi como la formacién de los
trabajadores (Adelantado ef al. 2002). Por lo tanto, las antiguas competen-
cias del gobierno central han ido pasando a los Servicios de Empleo de las
CC AA. Estas tendencias se hicieron mucho mas palpables a partir de 1997
(el afio en que la EEE fue creada), cuando se establecieron una serie de
acuerdos para descentralizar las politicas de empleo y de formacion.

En abril del 1997, unos meses antes de la Cumbre de Empleo, los agentes
sociales firmaron tres acuerdos intersectoriales que luego fueron converti-
dos en leyes por el gobierno'. El principal objetivo de estos convenios fue

1 Como se menciond anteriormente, a partir del 2005 el proceso de la EEE cambid,

al consolidarse varios procesos no vinculantes. Los paises miembros deben crear anual-
mente sus «Programas Nacionales de Reforma», que cubren e incorporan varios procesos
regidos por soft low. Ademds, en cada pais se nombrd una persona encargada del proceso
de Lisboa que debe poner en marcha los «programas nacionales».

2" Cuando analizamos el tipo de obligacién de los estados miembros con regimenes
internacionales, hay que distinguir entre: 1) obligaciones de procedimiento (crear docu-
mentos y participar en diferentes ambitos), 2) obligaciones sustantivas (implantar manda-
tos). Para mds informacién, ver BRown WEIss y Jacosson (2000).

¥ Para mds informacién, ver por ejemplo Arujas Rurz (2002), Moreno y TRELLES (2005),
y SusiraTs (2005).

" Para mds informacion, ver http://www.eiro.eurofound.ie/1997/06/feature/
€s9706211f html.
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iniciar un proceso de reforma en las politicas de empleo para promover la
estabilidad en el empleo, atacar la inseguridad en el mercado laboral, y
estabilizar las negociaciones colectivas. Por lo tanto, antes de la creacién de
la EEE, Espana ya se encontraba en un proceso de transformacién de las
politicas de empleo. Sin embargo, los politicos de este pais se mostraron
reacios a la creacion de la EEE, puesto que a lo largo de los afios Espana
ha mostrado los niveles mas altos de desempleo y de rotacién en la UE. En
concreto, el Gobierno de José Maria Aznar consideré que Espana no era
capaz de poder cumplir con las normativas y metas europeas, y por ello no
quiso que la incapacidad de este pais resultase evidente para otros estados
miembros e instituciones europeas. Por esta razén, en la Cumbre de Luxem-
burgo, Espana vot6é en contra de la creacion de la EEE (Entrevista, Unién
Europea, 2003). Ain asi, en 1998 este pais decidié cumplir con sus obliga-
ciones de procedimiento al crear su primer PNAE. A partir del 1998, Espana
ha cumplido con sus responsabilidades, ademas de haber implantado mu-
chas de las normativas sociales europeas.

Participacion en los Planes Nacionales para el Empleo.

Uno de los elementos fundamentales de la EEE es la elaboracién y presenta-
cién de los PNAE. En Espana la primera etapa del proceso estd principal-
mente orientada a recopilar informacién de los diversos Ministerios. El Insti-
tuto Nacional para el Empleo (INEM)" crea el primer borrador del PNAE,
que debe ser revisado por los agentes sociales, mientras que el Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales (concretamente la Secretaria General de Em-
pleo) presenta el documento a la UE, tras su aprobacién por la Conferencia
Sectorial. A su vez, representantes de los Ministerios de Trabajo, de Econo-
mia y Hacienda, de Finanzas, de Ciencia y Tecnologia, de Agricultura, y de
Educacién participan en una comision interministerial que intercambia y
recoge informacion relativa a las «Directrices Europeas de Empleo»'®, y so-
bre las politicas ptblicas que estan en proceso de implantacién (o que han
sido gestionadas recientemente).

La Conferencia Sectorial es uno de los escenarios mas importantes en el
proceso de consulta, ya que en elia estan presentes las CC AA y, ademas en
ella se recopila la informacion en torno a las politicas activas de empleo'’.
Los directores generales de empleo, formaciéon y educacion de las CC AA
participan informalmente en estas consultas. La participacién de estos acto-
res de nivel autonémico es especialmente relevante habida cuenta de que
por virtud de la transferencia de competencias a las CC AA en materia de

'* A partir de la Ley 56/2003, del 16 diciembre, de Empleo, €l «Instituto Nacional para
el Empleo» pasé a denominarse «Servicio Piblico de Empleo Estatal». Este cambio es
uha consecuencia directa de la transferencia de competencias en materia de empleo a
las CC AA.

‘¢ Ademads, cada Ministerio cre su propio grupo para discutir las normativas europeas
y los PNAEs.

7 Las GC AA deben someter tres ejemplos de «mejores practicas».
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empleo y de mercado de trabajo, aquéllas representan el nivel administra-
tivo principalmente responsable de la gestién de este tipo politicas publicas.

Asimismo, el INEM consult a los agentes sociales (Unién General de Traba-
jadores, Comisiones Obreras, y la Confederacion Espanola de Pequenas y
Medianas Empresas), incluyéndose sus aportaciones comunes (iniciativas,
acuerdos, y convenios colectivos) en el documento espaiiol'®. En algunas
ocasiones (por ejemplo en el aito 2000) las iniciativas de los sindicatos y de
la organizacién se incorporaron a los apéndices del PNAE". Algunos miem-
bros de los sindicatos que se entrevistaron expresaron que generalmente no
se encontraban satisfechas con la naturaleza de su intervencién en la crea-
cién del PNAE, ya que no tuvieron suficiente tiempo para comentar sus
impresiones acerca de la EEE®. Ademas, los entrevistados consideraron que
el Gobierno: 1) no los involucrd considerablemente en otras etapas del pro-
ceso, 2) no les proporciond suficiente informacién, y 3) no tomé en consi-
deracion sus opiniones. La evaluacién negativa se manifesté con mas rotun-
didad entre los representantes de los sindicatos; por ejemplo, en el ano
2001, los representantes de UGT y CC OO consideraron presentar sus con-
tribuciones directamente a la Comisiéon Europea y no al INEM. Varios de
aquéllos expresaron que el PNAE no mira hacia el futuro («no es de natura-
leza estratégica e innovadora»), y que simplemente es un documento que
aglutina las politicas publicas que ya han sido puestas en practica en Espaiia.
Por su parte, los entrevistados en la organizacion empresarial comentaron
que la «responsabilidad mayor del Gobierno es gobernar», por lo que no
esperaban ser consultados con frecuencia.

A pesar de las evaluaciones negativas del proceso de consulta, los entrevista-
dos coincidieron en que el proceso de implantacién de la EEE trajo consigo
una serie de cambios, tales como: 1) aumentos en la cantidad de dinero
destinada a politicas activas de empleo, 2) una re-articulacién de las relacio-
nes intergubernamentales (CC AA y Gobierno central), y 3) hacer énfasis
en la necesidad de desarrollar una visién y un plan a largo plazo (en contra
de una visién pragmatica) para resolver los problemas del mercado de tra-
bajo. Muchos de estos entrevistados, ademas, sefialaron que la EEE repre-
senta una herramienta para poner «la casa en orden», ya que ha permitido
que distintas clases de actores y organizaciones hayan podido «ver» y obte-
ner informacién acerca de lo que otros han estado haciendo y gestionando.
Sin embargo, los entrevistados consideraron que el contenido de recientes

'® Por ejemplo, con el fin de cubrir las politicas relacionadas con la formacion conti-
nua, los acuerdos sobre esta materia se incluyeron en el PNAE.

9 Para miés informacién acerca de la posicién y la evaluacién de los sindicatos, ver
Comisiones Obreras (varios) y Unién General de Trabajadores (varios), Spanish Newswire
Services (abril 28, 2000) (abril 24, 2001) (abril 27, 2001) (mayo 6, 2002) (septiembre 22,
2003). -

* Es importante clarificar que la deficiente intervencién de los actores sociales no es
s6lo caracteristica de las politicas regidas por el soft law, sino que tal deficiencia ha caracte-
rizado también la actuacién dentro de los ambitos presididos por el hard law (Falkner et
al. 2005: 255).
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acuerdos y convenios colectivos es independiente del PNAE, por lo que los
acuerdos no son una consecuencia directa de la EEE*. En concreto, estas
personas consideraron los acuerdos y la EEE simplemente como procesos
paralelos, habiendo utilizado en ocasiones el «mensaje de Europa» como
una herramienta de presion al Gobierno (fundamentalmente cuando la
EEE coincide con sus necesidades y sus objetivos), utilizada para conseguir
de aquél la reforma de las politicas de empleo y el establecimiento de medi-
das dirigidas a solucionar ciertos problemas, tales como la temporalidad™.
Por ejemplo, en diciembre del 2002, los interlocutores sociales firmaron un
acuerdo interconfederal, que identificaba como su principal prioridad la
creacion de empleo. Ademas, los acuerdos de 2004 incluian los objetivos de
la estrategia™.

Otro tipo de actores.

Teniendo en cuenta la meta europea de promover activamente el modelo
de gobernanza, el Gobierno espaiiol involucrd a algunas organizaciones no-
gubernamentales en la creacion del PNAE™. Por ejemplo, la «Fundacién
ONCE» ha participado en el proceso, al presentar al INEM informacion
acerca de la poblacién minusvalida. Asimismo, la Cruz Roja, la Secretaria
Zincali, y la Federacién Espafola de Municipios y Provincias (FEMP) se han
involucrado en la elaboracién de estos documentos. El entrevistado de
FEMP expresé que el proceso de creacién del PNAE no es eficiente en lo
que a desarrollo del modelo de gobernanza se refiere, ya que aquél estd
basado en un modelo jerarquico (los gobiernos locales no estin involucra-
dos en el PNAE de forma directa), debiendo construirse «desde abajo», en
el sentido de que las provincias y municipios deben jugar un papel protagé-
nico en la creacién y gestion del PNAE®.

Con el fin de hacer énfasis en el modelo de gobernanza y en la dimension
local de la EEE, el Fondo Estructural Europeo (FEE) y la Comision Europea
han financiado programas pilotos a nivel local, como el Proyecto Pléyade: Difu-
sion e Implantacion de la Estrategia Europea por el Empleo en el Ambito Local®.

' A partir del afio 1997, los interlocutores sociales en Espana han firmado varios acuer-
dos, tales como el «Acuerdo Interconfederal para la Estabilidad del Empleo», el «<Acuerdo
Interconfederal para la Negociacién Colectiva», y acuerdos sobre la formacién continua.

2 Ver, Spanish Newswire Services (agosto 3, 2004).

¥ Ver, Spanish Newswire Services (julio 6, 2004).

* Por ejemplo, ver «Commission of the European Communities» (2001). Para una
discusion del término «gobernanza» ver Rhodes (1996), KourrrKoch y Eising (1999),
PierrE Y PETERS (2000) v ARMSTRONG (2002).

* Los miembros de FEMP participan de forma similar a los interlocutores sociales. A
ellos les llega una copia del borrador final del PNAE; luego pueden ofrecer sugerencias
al INEM acerca del rol y la importancia de las organizaciones de niveles administrativos
distintos al estatal en la formulacién y gestion de las politicas de empleo.

* En Espaiia, el FEE ha financiado varios proyectos para la promocién y creacién de
estrategias locales de empleo. Al amparo del articulo nimero 6, el Fondo ha financiado
proyectos en Asturias, Cadiz, Cuenca, Cantabria, Granada, Extremadura, Navarra, Huelva,
Cataluna, Castilla y Ledn, y Pontevedra.
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Este proyecto, organizado por la FEMP, proporcioné recursos financieros a
las entidades locales para evaluar y manejar sus politicas de mercado de
trabajo. Inspirado en la idea de partnership (la participacién de diferentes
tipos de entidades y organizaciones en la creacion de empleo), este proyecto
pretendia fomentar la creacion de estrategias locales de empleo basadas en
la concertacién territorial, social, y administrativa. Uno de los elementos
mas importantes de este proyecto era la creacion de los Planes Locales de
Accién para el Empleo, inspirados en los pilares, los indicadores, las recomen-
daciones, y las guias de empleo de la EEE®.

Una vez analizado el proceso de creacion de los PNAE en Espana y el tipo
de actores involucrados en estos ambitos, los proximos epigrafes se refieren
a la influencia de la EEE en diferentes tipos de escenarios. En concreto, se
examina a continuaciéon cémo la estrategia europea ha influido en ciertos
espacios y dindamicas entre diferentes instituciones y actores espanoles.

4. UN NUEVO ESPACIO PARA LA NEGOCIACION Y LA
REFORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS

«La EEE ha sido uno de los elementos clave para lograr la participacion de
todos los actores en la politica de empleo» (Entrevista, Espana, 2003).

El proceso de creacion del PNAE, descrito anteriormente, ha fomentado el
establecimiento de nuevos foros para lograr més (y un nuevo enfoque de)
comunicacién y cooperacién entre diferentes niveles gubernamentales y ac-
tores sociales. Con el fin de cumplir con los requisitos de la EEE (por ejem-
plo, 1a recopilaciéon de informacién), desde el ano 1997, los Ministerios na-
cionales crearon nuevos escenarios, iniciativas a partir de las que un
sinnimero de organizaciones y actores lograron trabajar juntos en temas y
proyectos en los que normalmente no existian mayores conexiones. Por
ejemplo, en 1997 con el objetivo de redefinir las tareas de los Ministerios
nacionales en materia de politicas de empleo, el Ministerio de Trabajo creo
una comisién interministerial de naturaleza no oficial. Al hablar sobre esta
comision, un entrevistado menciond que a partir de la creacién de la EEE,
el Ministerio de Trabajo no es la Gnica institucién que tiene contacto directo
con asuntos relacionados con la politica de empleo, puesto que ésta ha
devenido directamente relevante para una multitud de actores y organiza-
ciones. Como dijo un entrevistado,

Nosotros hemos seguido una metodologia de funcionamiento a través
de una especie de comisiéon interministerial que se reunia cada afo al
principio del proceso para repartir las tareas entre los distintos ministe-
rios concernidos. Porque no sélo era el Ministerio del Trabajo era el:

¥ Ademds, para desarrollar la oferta en el mercado de trabajo, a partir de 1998 las CG
AA han creado sus «Pactos Regionales para el Empleo» (Aragén, Cantabria, Catalufia,
Galicia, y Castilla La-Mancha). La mayorfa de estos planes se concentraron en la creacién
de empleo y el desarrollo de politicas activas de empleo por los gobiernos de las GG AA
y. sus municipios.
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Ministerio de Economia, el Antiguo Ministerio de Industria, el Ministe-
rio de Educacién (también muy importante), €l Ministerio de Agricul-
tura, Ministerio de Hacienda (aspectos puramente fiscales del mercado
de trabajo).

A partir del Tratado de Amsterdam la politica de empleo se puso en el
centro de las politicas europeas y eso de alguna forma ha llevado a que
departamentos ministeriales que antes no tenian ninguna preocupa-
cién porque su actuacion a cara de la sociedad tuviera una repercusion
en el empleo, esto ha conseguido que si lo tenga. Porque ahora casi la
totalidad de las politicas del &mbito publico se miden sus consecuencias
o tienen en cuenta las consecuencias que el desarrollo de estas politicas
tiene sobre el empleo. No hay que olvidar que ¢l empleo, o el desem-
pleo (como se quiera ver) en Espana es algo muy importante que estd
en la mente de todos ya que afecta a mucha gente, aunque se ha redu-
cido el desempleo significativamente. Y sobre todo, y més importante a
mi juicio, tenemos unas tasas de empleo y de actividad muy bajas com-
paradas con el resto de Europa. Y eso ha servido para concienciar a
todos los organismos, no sélo en la esfera publica sino privada, que
su actuacion repercuten en el mercado de trabajo (Entrevista, Espana,
2003).

Esta interpretacion del efecto de la EEE en Espaiia ilustra cémo la inclusiéon
de las politicas de empleo en la agenda supranacional ha impulsado una
reorganizacién de las estructuras y procesos en los Ministerios nacionales.
Primero, los procedimientos que acompanan la EEE han (re)definido la
nocién «empleo», partiendo de que se trata de un asunto que no se limita
al problema de desempleo, sino que incluye, por ejemplo, el problema de
incorporacién al trabajo de las mujeres y los inmigrantes. De esta manera,
asuntos y politicas que normalmente no tenian mayores conexiones con el
problema de desempleo, tales como el problema de la desigualdad de gé-
nero, €l aprendizaje y la formacion continua, y la inclusién e incorporacion
de ciertos grupos, han empezado a considerarse factores de importancia
que forman parte de un gran problema social y econémico. Segundo, una
vez enmarcada por la UE la cuestién del «empleo» como algo multidimen-
sional, la divisién preponderante de poderes y responsabilidades entre los
Ministerios ha sido objeto de reconsideracion en Espaiia. Por lo tanto, como
menciona el entrevistado, el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales ya no
es la Ginica organizacion a la cual conciernen las politicas de empleo, sino
que a partir de 1997 otros ministerios han tenido que rendir cuentas acerca
de como sus politicas pablicas (o la ausencia de las mismas) han afectado a
la cantidad de puestos de trabajo disponibles y la calidad del mercado labo-
ral. Estas cuestiones son especialmente relevantes si tenemos en cuenta la
idea promovida por la UE, de que para aumentar los niveles de empleo, las
politicas de empleo deben combinar las politicas sociales con las econémi-
cas y las fiscales.

Entre los entrevistados reside la idea de que la EEE ha afadido coherencia,
estructura, y claridad al proceso de (re)formulacion de politicas ptiblicas de
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empleo, ya que a partir de 1997 se han creado ambitos especializados para
el debate concerniente a aquéllas. Asimismo, las diferentes organizaciones
usan el «mismo tipo de lenguaje», debido a que existe: 1) un punto de
referencia, y 2) mas y mejor informaciéon acerca de cudl es la posicion de
otros actores. Como dijo un entrevistado, «el proceso de crear los PNAEs
nos ha dado la oportunidad de ver las acciones tomadas por otros Ministe-
rios y otras organizaciones... pueden ser las CC AA o los gobiernos locales,
y podemos ver las coherencias e incoherencias de los diferentes tipos de
acciones, 0, si existen puntos en comuin entre éstas [...] luego el Gobierno
es capaz de conciliar y afiadir coherencia a estas politicas» (Entrevista, 2003,
Espafia). De esta manera, un grupo de actores nacionales ha considerado
el PNAE como un plan estratégico nacional que determina y organiza los
objetivos y los presupuestos nacionales (y no como un simple documento
dirigido a la UE)*,

Con la creacién de una conexién explicita entre diferentes organizaciones
y con la expansién de la cantidad (y la naturaleza) de posibles soluciones al
problema del desempleo, las mismas se han visto forzadas a (re)definir el
problema de la baja tasa de empleo y a considerar las politicas de empleo
como una materia mas amplia, con maltiples conexiones con otras areas de
la politica puablica, tales como la educacién, la agricultura, y las finanzas. De
la misma manera, estos actores han podido «aprender» de cémo otros acto-
res nacionales y otros estados miembros han abordado el problema de la
tasa baja de empleo, en la medida en que con la EEE hay una gran cantidad
de ideas y experiencias asequibles acerca de las politicas de empleo y la
situacion de los estados miembros.

A nivel practico, el aumento en la comunicacion entre diferentes actores
también ha servido como un instrumento para «poner la casa en orden».
Principalmente, el proceso de creacién de los PNAEs ha ayudado a los dife-
rentes niveles de gobierno a detectar duplicaciones en las politicas publicas
existentes, reduciendo asi un gran problema existente en Espana (BOrzeL
2002). A su vez, la mayor interaccion entre diferentes organizaciones y nive-
les de gobierno ha reducido la posibilidad de que se desarrollen politicas
publicas no compatibles. De esta forma, los recursos del Estado pueden
utilizarse de manera eficiente. Por ejemplo, en el proceso de creacion del
PNAE, los estados miembros deben reunir informacién acerca del porcen-
taje del presupuesto que esta destinado a las politicas activas de empleo; de
esta manera, en Espafia el nivel central ha obtenido informacion sobre los
programas creados por las CC AA. Este ejercicio practico ha permitido que
el Gobierno central reconozca que en muchas ocasiones ambos niveles de
gobierno (estatal y CC AA) gastaron una gran cantidad de dinero en los
mismos programas y clientes. O sea, el proceso de creacion de los PNAEs le

* Por ejemplo, varios periddicos espafioles han recogido la aprobacion de los PNAE;
ver Spanish Newswire Services (abril 13, 2000), el Pais (abril 27, 2001), Spanish Newswire
Services (abril 26, 2002), K1 Mundo (septiembre 200, 2003), La Razén (2003), El Mundo
(octubre 9, 2004).
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dio la oportunidad al Gobierno central de reconocer la existencia de un
gran problema de coordinaciéon y comunicacién entre los diferentes niveles
de gobierno, especialmente en materias de empleo.

En este epigrafe se ha analizado la influencia de la EEE en los escenarios y
los procesos de creacion de la politica ptiblica en Espana. Los siguientes
epigrafes amplian este analisis, prestando especial atencién a la trascenden-
tal influencia de esta normativa europea en las diversas normas y convenios
colectivos espafioles.

5. LA JINTERNALIZACION» DE LA ESTRATEGIA EUROPEA DE
EMPLEO A NIVEL NACIONAL

«La EEE afecta la politica publica de este pais y de todos, pero como
creo, cada vez hacemos menos las leyes y las hace Bruselas o las hace-
mos todos conjuntamente en Bruselas; por lo cual, la estrategia ha in-
formado las politicas espanolas y se han modificado muchas politicas
espanolas que apoyan a los desempleados» (Entrevista, Espafia, 2003).

Quienes estudian ambitos regulados por organizaciones internacionales o
supranacionales deben lidiar con multiples preguntas referentes a la forma
en que se pueda captar, medir, y/o interpretar la implantacién de normati-
vas no vinculantes. Dado que es complejo establecer con certeza si la norma-
tiva de naturaleza no vinculante produce cambios legales en los paises
miembros, usar los términos transposicion y/o ratificacion nos levaria a malin-
terpretar la (in)efectividad de estos instrumentos regulativos. Por esta razon,
para captar estos ambitos, este articulo utiliza la nocién de «internalizacién»
(Koh 1997)*. Si los dirigentes de un pais o quienes ostenten competencia
para ello incorporan una norma internacional y la adoptan como parte de
sus politicas (internalizacién politica) y/o acciones ejecutivas, legales, o in-
terpretaciones judiciales (internalizacién legal), entonces podemos inferir
que se ha internalizado la norma (a nivel politico y/o legal) (Koh 1997).
Este articulo usa este marco teérico para describir e interpretar la influencia
de la EEE en Espafia.

La «presién suave» de la UE ha tenido consecuencias importantes en las
politicas de empleo, especialmente en las politicas activas. En diversas nor-
mas reglamentarias y convenios colectivos el Gobierno de Aznar y los inter-
locutores sociales se refirieron a la EEE como uno de los factores que moti-
vaba una serie de reformas en el Estado Benefactor espafiol. Aunque no
todas estas nuevas iniciativas estaban directamente ligadas a la estrategia
europea, los datos recopilados demuestran que aquélla reforzé y legitimé
una serie de cambios, y que ademas promovié la gestién de nuevas normati-
vas en materias de empleo. Por lo tanto, la influencia de la presién de Eu-
ropa no estuvo limitada a situaciones en donde no existian politicas piblicas
que siguieran la linea europea, sino que esta sutil presién consiguié habil-

® Ver, LOPEZ-SANTANA (2006a).
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mente fortalecer politicas publicas nacionales ya existentes, haciendo de
esta forma hincapié en la efectiva gestién de las mismas. En estos escenarios,
la EEE ademis fortaleci6 la agenda del Gobierno, ya que, como se explicara
mas adelante, aquél utiliz6 de manera estratégica el mensaje europeo para
desarrollar y gestionar sus politicas preferidas, aun cuando algunas de estas
politicas eran poco populares. La tabla 2 presenta las iniciativas espanolas
que estan (directamente e indirectamente) ligadas a la EEE.

Tabla 2. Iniciativas legales en Espafa.

Ano

Area

Norma/Acuerdo

Informacién

1998

Creacién de empleo
y politicas activas de
empleo

Pactos Regionales/
Territoriales de
Empleo

Estos acuerdos
fueron firmados
antes de la creacién
de Ia EEE. Sin
embargo, siguen los
principios de la
estrategia,
considerandose que
ésta jugd un papel
fundamental en la
configuracién de las
politicas de empleo
regionales™

1998-2002

Formacién continua
y politicas activas de
empleo

El Nuevo Programa
Nacional de
Formacion
Profesional (1998-
2002) y Real Decreto
375/1999, de 5 de
marzo, que cred el
Instituto Nacional
para las
Cualificaciones

Estin inspirados en
las ideas propuestas
por la EEE de
complementar la
formacion
profesional con las
politicas activas de
empleo.

1999

Incorporacion de las
mujeres en el
mercado de trabajo

Ley 39/1999, de 5
de noviembre, para
promover la
conciliaciéon de la
vida familiar y
laboral de las
personas
trabajadoras

Esta ley transpuso las
Directivas del
Consejo (92/85/
CEE, del 19 de
octubre y 96/34/CE,
del Consejo, de 3 de
junio) ala
legislacion espanola.

Sin embargo, los

3 Para mas informacion, ver ARAGON MEDINA y RocHA SANCHEZ (2003).
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Ano Area Norma/Acuerdo Informacion
entrevistados
considerarorn que la
EEE reforzé6 la
creacién de estas
directivas europeas
(hard law).
2000 Formacién y Tercer Acuerdo El preambulo de
politicas activas de Nacional de este convenio
empleo Formacién Continualcolectivo se refiere a
la EEE. Este acuerdo
dio paso a la
creacién de la
(Fundacién Tripartita
para la Formacion
en el Empleo.
2002 Politicas activas de | Real Decreto-ley 5/ | Esta ley se refiere
empleo y 2002, de 24 de directamente a la
transferencia de las | mayo, de medidas | EEE. Basada en los
mismas al nivel urgentes para la pilares y
autondémico reforma del sistema | orientaciones de la
de proteccién por estrategia.
desempleo y mejora
de la ocupabilidad
2002  |Formacion continua| Ley Organica 5/ |Esta ley hace énfasis
y politicas activas de| 2002, de 19 de en las politicas
empleo junio, de las europeas ¢
Cualificaciones y de| instrumentos de
la Formacién coordinacién en
Profesional materias de empleo.
2002  {Todos los pilares de| Ley 45/2002, de 24 | El preambulo de la
la EEE, haciendo de mayo, de ley se refiere a la
hincapié en la medidas urgentes | estrategia europea.
transferencia de | para la reforma del
politicas activas a las sistema de
CC AA protecciéon por
desempleo y mejora
de la ocupabilidad
(modificé el Real
Decreto-ley 5/2002)
2003 Modernizaciéon de |Ley 56/2003, del 16  Sigue las ideas

los Servicios Publicos|
de Empleo

de diciembre, de
Empleo

promovidas por la
EEE (transferencia

de las politicas
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Ano Area Norma/Acuerdo . Informacién

activas a las CC AAs)
y modernizacién de
los servicios publicos
de empleo.
Consolida la idea de
que las politicas
activas son
prioritarias®

2005 Politicas activas de |Real Decreto 1413/ |El preambulo alude

empleo 2005, de 25 de directamente a la
noviembre EEE.
(modificé la Ley 45/
2002) ’

De los cambios presentados en la tabla 2 uno de los mas revolucionarios
fue la «reforma del sistema de proteccién por desempleo y mejora de la
ocupabilidad» (Real Decreto 5/2002) que adopté «medidas urgentes» para
reformar los sistemas de proteccién de desempleo y para modernizar los
servicios publicos de empleo. Uno de los objetivos principales de la modifi-
cacién era compeler a los desempleados a buscar activamente un empleo
en un corto periodo de tiempo. La reforma fue extremadamente impopular
entre el electorado y los interlocutores sociales, debido a que incorporaba
medidas severas con el fin de reducir los niveles de dependencia en los
sistemas pablicos. Tras un largo periodo de negociacién con UGT y CC OO,
en mayo de 2002, el Gobierno de José Maria Aznar aprobé unilateralmente
la nueva ley. Para legitimar tal cambio, el Gobierno se aproveché de su «sutil
obligacién» con la UE, especificamente de la idea promovida por la EEE de
que para obtener un equilibrio entre la «flexibilidad» y la «estabilidad», los
actores sociales y los gobiernos deben crear instituciones y politicas ptiblicas
que logren extender la vida laboral de los trabajadores. En estos términos,
la Ley hace alusion a las orientaciones de empleo y a las conclusiones de la
conferencia del Consejo Europeo en Barcelona. Sin embargo, esta reforma
no duré mucho tiempo ya que la Ley fue modificada en octubre del 2002
(Ley 45/2002) debido a su alto nivel de volatilidad.

Este incidente, mas conocido como «el decretazo», ilustra cémo dos aspec-
tos de la EEE -su naturaleza supranacional y no vinculante— pueden ser

8 En octubre del 2008, tras una reunién con varias organizaciones espaiiolas para
analizar su PNAE, la comisaria europea de Empleo y Asuntos Sociales, Anna Diamanto-
poulou, recomendd que se invirtiera mas en recursos humanos, formacién profesional,
infraestructuras y politicas con el objetivo de impulsar la creacién de puestos de trabajo
y facilitar el acceso al mercado laboral. Transcurridos varios meses, el Gobierno introdujo
la reforma de empleo. Como consecuencia de esta reforma, se aprobé un gasto de 2.131
millones de euros para politicas activas. Ver, El Mundo (octubre 7, 2003) y Spanish News-
wire Services (marzo 16, 2004).
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utilizados por los actores nacionales para introducir reformas poco popula-
res. Los entrevistados espanoles comentaron que el Gobierno decidi6 apro-
bar unilateralmente esta reforma porque: 1) no queria quedar mal ante
Europa, y 2) preferia politicas de naturaleza neo-liberal. De esta manera,
estos sucesos reflejan que los procesos regidos por el soft law pueden utili-
zarse de manera estratégica por los politicos para desarrollar, sostener, y/o
imponer la agenda de su partido. Sin embargo, tras un periodo de intran-
quilidad, el Gobierno espaiol no pudo mantener esta reforma, puesto que
era muy arriesgada, y también en parte porque no tenia ningdan tipo de
obligacién concreta con Europa. Por lo tanto, cuando nos referimos a la
durabilidad y estabilidad de las reformas nacionales inducidas por normativas
de cardcter no vinculante, estos eventos sugieren que las reformas introduci-
das bajo estos regimenes son mas inestables y reversibles, dado que no hay
castigos para quienes no cumplan con aquéllas. Por ende, en estos ambitos
los politicos prefieren modificar aquellas reformas que son impopulares y/
O costosas.

Como se mencioné en el anterior epigrafe, en Espana el mensaje europeo
ha tenido importantes consecuencias en las preferencias y el comporta-
miento de los politicos y actores, especialmente en aquellos a quienes com-
pete la formulacion y creacién de politicas activas de empleo, ya que cada
vez son mas conscientes de que para alcanzar altos niveles de competitividad
y seguir las tendencias europeas es necesario modificar instituciones y politi-
cas publicas dificiles de transformar. Como dijo un funcionario ptblico,
«uno de los grandes argumentos del Gobierno era que las guias de la EEE
mencionaban que ciertos cambios eran necesarios. Y esto, por supuesto,
significa un gran impulso. Y esto (re)informa las acciones tomadas por el
Gobierno ante los ojos del publico y los sindicatos» (Entrevista, Espafa,
2003).

Asi, la EEE ha forzado a un sinniimero de actores a (re)pensar el equilibrio
existente entre el tipo de politicas de empleo (activas frente a pasivas), y a
(re)emprender la actividad de gestion de las mismas. Por ejemplo, al pre-
guntarle a un funcionario cual ha sido la mayor influencia de la EEE en
Espana, comento, «El que se gaste mas dinero en politicas de empleo acti-
vas. El que afo a afo se vaya cambiando la relacion entre politicas activas y
pasivas y tratando de forzar mas [as activas. O que incluso las pasivas tuvieran
un mayor componente de obligacién y de actividad pues se ha visto afio a
ano en los presupuestos; en cambios normativos, y en la que se sitda la
EEE... ha tenido su efecto» (Entrevista, Espafa, 2003). Por ejemplo, Espana
ha sido uno de los paises de la UE que ha aumentado considerablemente
la cantidad de dinero destinada a las politicas activas (de 1997 a 2001, el
INEM aument6 el presupuesto destinado a las politicas activas un 83% —de
19,9% en 1997 a 36,4% en 2002-)*. Debemos notar que cuando comenta
el impacto de la EEE, el entrevistado no sélo se refiere a cambios tangibles,

# Para un analisis detallado del cambio de presupuestos en 15 pafses de la UE, ver
Lorez-Santana (2006b).
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sino que también hace hincapié en los cambios normativos y en los princi-
pios de la politica de empleo.

Otro caso que ilustra la influencia de la EEE en los procesos de creacion de
politica de empleo es la incorporacién en los convenios colectivos de las
cuestiones relativas a la inclusién de la mujer al trabajo y la conciliacién
de la vida familiar y laboral®™. Varios entrevistados afiliados a los sindicatos
expresaron que la igualdad de género en el centro de trabajo devino un
tema trascendental en la agenda espafola, en parte por la gran influencia
de la EEE en aquélla. Antes de la EEE, sefialaron los entrevistados, no existia
un consenso ni un compromiso en cuanto al carcter urgente que este pro-
blema revestia, pero con el proceso de creaciéon y discusiéon de los PNAE y
los objetivos de la EEE, los interlocutores sociales, por ejemplo, incluyeron
este asunto en los «Acuerdos para la Negociacion Colectiva» (2002 y 2003).
Al hablar sobre este tema, un entrevistado dijo,

La cuestién de la igualdad de sexos, entre hombres y mujeres se ha
podido incluir, por ejemplo, en el acuerdo de negociacién colectiva
que hemos firmado en este aio y el ano anterior, gracias a la EEE. [...]
Y claro eso ha sensibilizado a la poblacién general y ha posibilitado que
se traten muchos temas que antes la patronal o el Gobierno no estaba
interesado en tratar (Entrevista, Espana, 2003).

A su vez, el tema se instal6 en la agenda del Gobierno; por ejemplo, muchos
de los entrevistados aclararon que la EEE jugb un papel importante en la
(re)formulacién de las agendas nacionales, ya que la creacién de politicas
publicas dirigidas a las mujeres, jovenes, y a personas de edad avanzada se
convirtié en una prioridad®. Sin embargo, la implantacién de los principios
promovidos por la EEE ha sido bastante dificil, espécialmente la nocién de
«prevencién». La siguiente cita ilustra este problema,

Le podria decir que Espana no ha podido conseguir las metas de la
EEE en el enfoque preventivo porque tenemos mucho paro y hemos
cumplido muy poco. Es decir, dar una accién preventiva a todos los
desempleados antes de que cumplan el sexto mes o el duodécimo mes,
aparentemente, parece muy sencillo, teniendo fondos suficientes, € in-
cluso no teniendo mucho desempleo. Pero el problema es mucho mas
profundo de lo que los politicos consideran cuando lo ponen encima
de la mesa. Porque supone cambiar todos los mecanismos de gestion

% Por ejemplo, en 2005 el Gobierno aprobé 53 medidas para avanzar en la plena
igualdad de la mujer. En ese afio el 60% de las iniciativas del PNAE se orientaron a las
mujeres. Ver, Spanish Newswire Services (marzo 4, 2005) y Cinco Dias (marzo 5, 2005).

¥ GuILLEN YArvarez (2004: 298) llegaron a la misma conclusién que la autora de este
articulo, ya que sefialan, «the incorporation of the EU discourse on the fight against poverty and
social exclusion, gender equality, conciliation of family and working life, and active employment
policies into the national (and the sub-national in the case of Spain) discourse, preferences and
aspirations have been of wtmost importance». Ademas, estos autores comentan que el soft law
ha influenciado mis el Estado Benefactor y la politica social espafiol que el hard law.
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de los Servicios dé Empleo [...] Y eso lleva mucho tiempo (Entrevista,
Espana, 2003).

Atn asi, segiin los entrevistados, los principios promovidos por la EEE se
han vuelto paradigmdticos, puesto que en cierta manera han guiado la
(re)organizaciéon de los sistemas pablicos de desempleo, las politicas y prac-
ticas de empleo, ademas de que han cambiado el centro de atencién en lo
que a poblacién necesitada de urgente intervencion se refiere (los desem-
pleados durante poco tiempo frente a aquellos que han estado desemplea-
dos durante un largo periodo de tiempo). De esta manera, la EEE ha servido
como herramienta para (re)formular activamente las agendas del Gobierno
y de otros actores, y. para darle prioridad a ciertos asuntos/problemas
(Lopez-Santana 2006a). Por ejemplo, al referirse a la formacion continua, y
el nuevo sistema de cualificaciones, los entrevistados entendian que estas
politicas deben considerarse prioritarias, habida cuenta de su importante
valor «preventivo» (al ayudar a la poblacién activa € inactiva a certificar sus
destrezas y conocimientos).

Es importante-clarificar que no todos los cambios fueron una consecuencia
directa de la EEE ya que, por ejemplo, las politicas activas no eran una
novedad en Espaila; por el contrario, habian estado presentes durante mas
de una década, adquiriendo un mayor nivel de concreciéon a partir de la
entrada de este pais en la UE (Cruz Castro 2000: 243; Toprs PorTiLLo 2002).
Ademas, otros procesos europeos no vinculantes y los recursos del FEE han
jugado un papel importante en los cambios (Pérez 2004)*. Por lo tanto, en
este articulo no se trata de argumentar que la EEE introdujo este tipo de
politicas de empleo en Espafa, sino que ha tenido una gran una influencia
para que estas politicas de empleo se conviertan en una prioridad (o se
consoliden) en las agendas politicas. De esta manera, el mensaje «suave»
europeo ha llevado a los politicos y demas actores a (re)considerar estos
problemas como materias urgentes, y a fortalecer las normas e instituciones
que ya seguian los principios de las guias de la EEE.

Por tanto, con base en estos acontecimientos y en los datos presentados en
epigrafes anteriores, concluyo que la EEE ha sido «internalizada» en Espana
a nivel politico y legal, dado que sus principios han sido incorporados en
una serie de leyes y convenios colectivos a nivel nacional y en el proceso de
creacién de politicas puablicas [especialmente cuando se estan: 1) defi-
niendo los problemas, 2) (re)formulando las politicas pablicas, y 3) estable-
ciendo la agenda] % Ademas, al introducir una serie de reformas, los politi-
cos han utilizado la EEE y los PNAEs para contextualizar los cambios. Sin
embargo, llegados a este punto debemos preguntarnos si estas normativas
europeas han sido incorporadas mas alld del nivel central. Los préximos

% Por ejemplo, otros procesos no vinculantes han jugado un papel importante en el
modelo social europeo. Por ejemplo, ver MARTIN Y Ross (2004).

* Para un analisis de cémo este proceso ocurre en los paises miembros, ver Loprz.
SanTana (2006a).
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epigrafes analizan este asunto al discutir la internalizacion de la estrategia
en la Comunidad de Madrid y en uno de sus municipios.

6. LOS NIVELES SUBNACIONALES Y EL ROL DEL FONDO
ESTRUCTURAL EUROPEO

Para una mejor comprensiéon del impacto y la eficacia de las normativas
supranacionales, en paises descentralizados es importante prestar atencion
a los niveles administrativos distintos al central. El presente epigrafe se re-
fiere a esta cuestion.

El nivel autonémico: el caso de la Comunidad de Madrid.

Al discutir el proceso de implantacion de la estrategia, debemos considerar
los escenarios creados por la EEE en el INEM, en donde las CC AA han
podido comunicarse, negociar, y cooperar con el nivel estatal en materias
de empleo. Muchos de los entrevistados sefialaron que la creacién de estos
espacios les ha dado la oportunidad a las CC AA y al nivel estatal de conse-
guir una mas y mejor comunicacioén. En estos momentos, el hecho de que
haya mas comunicacién entre ambos niveles de gobierno es de gran impor-
tancia, al haber coincidido EEE con la transferencia de competencias en
materias de politicas activas de empleo a las CC AA.

Desde el punto de vista del INEM, la FEE ha favorecido el proceso de des-
centralizacion, puesto que la normativa europea ha servido como punto de
referencia a la hora de sefalar las principales politicas y metas. Como ex-
plicé un entrevistado, «Jla EEE fue un instrumento importante para que
todas las CC AA y el Estado dijéramos: “de acuerdo, si a las transferencias
de politicas activas, pero manteniendo una unidad con una politica y una
estrategia comin” (Entrevista, Espana, 2003). De la misma manera, otro
entrevistado senald, “la EEE nos ha influido en -trabajar directamente con
las CC AA. Ha coincidido con la transferencia de la gestién a las CC AA. Y
la asistencia de la estrategia ha sido una cosa importante para mantener
intercambios de informacién de manera mas regular sobre lo que las CC
AA hacen con los fondos del INEM y con otros fondos que proceden de
otras fuentes” (Entrevista, Espana, 2003). De esta manera, desde el punto
de vista de la administracién central, el ejercicio de creacion de los PNAEs
aparece en el proceso de descentralizacién como una herramienta para el
mantenimiento del sentido de unidad y cohesién, a fin de establecer y coor-
dinar lo que es (o debe ser) “La politica de empleo espanola™.

Desde la perspectiva de la Comunidad de Madrid, la EEE ha funcionado
como instrumento tanto de demanda como de legitimacién del proceso de
transferencia y del rol de las CC AA como administradoras y gestoras de la
politica activa de empleo. Para estos entrevistados, a partir de la conferencia
del Consejo Europeo en Barcelona, ha cobrado importancia una nueva li-
nea de actuacién, que subraya la idea que se le debe otorgar mas poder a
los niveles de gobierno que estan mas cercanos al electorado. En este con-
texto, y entre otras razones, los entrevistados apoyaron el proceso de crea-
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cion de los PNAE, en la medida en que les ofrece la oportunidad de coordi-
nar con el nivel central la transferencia de las politicas activas de empleo.

Sin embargo, otros entrevistados en la Comunidad de Madrid senalaron que
la EEE no es ¢ factor determinante en el proceso de transferencia, ya que
el Gobierno estatal sélo ha consultado al nivel autonémico en materia de
gestién de la EEE. En concreto, los entrevistados comentaron que el nivel
estatal ha controlado el proceso de la EEE, reclamando a su vez las CC AA,
a través del FEE, el desarrollo de su respectivo papel en materias de empleo.
Por lo tanto, estos agentes autonémicos no consideraron que la EEE haya
afectado la posicién legal ni constitucional de las CC AA, fundamentalmente
porque: 1) el nivel central es el principal responsable de la formulacién y
creacién de la linea general de las politicas publicas, 2) el nivel central
determina los grupos que se benefician de ciertas politicas, y 3) el papel
principal de las CC AA es administrar y gestionar estas politicas.

Llegados a este punto en el analisis, es importante subrayar el papel crucial
que ha jugado el FEE en la implantacién de la EEE. En concreto, en Espana
no podemos captar la dimensién autonémica de la politica de empleo sin
prestar la debida atencién al FEE, habida cuenta de que esta organizacion
europea financia la mayoria de las politicas de empleo en aquel nivel. Desde
la integracién de Espaiia en la UE, ha sido patente el protagonismo del FEE
en la politica de empleo espaiiola y en el proceso de descentralizacion, en
la medida en que las CC AA pueden crear y someter sus propias propuestas
a la UE sin tener que incorporarse al nivel estatal. De esta manera, en Es-
paiia (al igual que en otros estados miembros), a partir de 1997 una gran
parte de los programas de nivel autonémico no son consecuencia directa
del soft law, sino de los recursos financieros proporcionados por el FEE. No
obstante, muchos de los entrevistados reconocieron que los principios de la
EEE (lo que ellos consideraron el «programa nacional») discurren de forma
paralela a los principios y metas de el FEE (lo que ellos consideraron el
«programa subnacional»).

Aungque a través del tiempo los objetivos de 1a EEE y el FEE han sido muy
similares, en el momento en que se realizaron las entrevistas no existian
mayores conexiones entre ambas iniciativas europeas”. Sin embargo, en los
altimos afios el FEE ha hecho explicito (concretamente en el programa
financiero 2007-2013) el objetivo de combinar activamente la implantacion
de la EEE con la adquisicién de recursos y fondos europeos™. De esta ma-

% Por esta razén, al entrevistar a los agentes en la Comunidad de Madrid, éstos no
conectaron la EEE (y los PNAEs) con el ESF (y sus programas operativos). En concreto,
comentaron que la EEE es una competencia estatal, y que a las CC AA concernian mas
los recursos del FEE. Para més informacién, ver «Marco Comunitario de Apoyo, Espafia,
Objetivo Nimero 3. Apoyar-la Adaptacion y Modernizacion de Educacién, Formacion y
Empleo: Balance a Mitad del Periodo 2000-2006 y Perspectivas de Futuro (noviembre
2003).

* De hecho, Espaia junto a Italia han promovido esta conexién. Para mds informa-
cién, ver El Pais (marzo 23, 2005).
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nera, si visualizamos al FEE como la rama financiera de la EEE, entonces
podemos concluir que la EEE fortalece las metas y objetivos relativos a la
consagracion de la autonomia de las CC AA a estos efectos, especialmente
a partir de 2007.

Al igual que en otros casos estudiados, el caso de Espana ilustra que la
probabilidad de que los niveles subnacionales estén involucrados en proce-
sos no vinculantes aumenta cuando éstos aparecen acompanados de «unos
cuantos euros» suministrados por la UE. Este analisis es importante ya que
demuestra como en Esparia los agentes del nivel autonémico no considera-
ron que la EEE les otorgara mas poder en la (re)formulacién de la politicas
de empleo, sino que tal consecuencia tiene su origen en la «rama financiera
de la EEE» —el FEE-. De esta forma, para entender la dimensién subnacio-
nal de la influencia de la EEE, es necesario analizar los incentivos econémi-
cos y financieros proporcionados por el FEE. Con apoyo en estas circunstan-
cias, concluyo que el proceso de creacién del PNAE en Espafia no tiene la
fuerza ni la estructura para que el nivel autonémico se sienta directamente
involucrado con la EEE. En concreto, para que las CC AA sientan esa pre-
si6n sutil de la normativa europea, es necesario el suministro «de unos cuan-
tos euros» (incentivos econémicos). Sin embargo, el proceso de consulta ha
aumentado la cooperacién entre el nivel estatal y autonémico, influyendo
de esta manera en las relaciones intergubernamentales espanolas.

El nivel local: un municipio madrilerio™.

A pesar de las conclusiones presentadas en el epigrafe anterior, los lectores
no deben subestimar el potencial de la EEE, como muestra el analisis reali-
zado por la autora del caso concreto de un municipio de Madrid, donde las
guias y la normativa europea han ayudado a los funcionarios publicos a
(re)estructurar las oficinas a cargo de la gestion de este tipo de politicas.
Una persona entrevistada mencioné que la EEE habia inspirado a los fun-
cionarios encargados de las cuestiones relativas al empleo y a la formacién
a reformar ciertos programas para, por ejemplo, darle prioridad a grupos
que tienden a ser excluidos, como lo son los inmigrantes y las mujeres.
Asimismo, los funcionarios utilizaron los pilares de la EEE para guiar y
(re)estructurar su programa anual de politicas publicas®’. Como dijo el en-
trevistado,

La EEE afecta las acciones que ponemos en.marcha ya que nos permite
poder (re)orientar nuestro proyecto en su linea. Cuando te encuentras
con las directrices de la EEE, las ves y piensas «es justo lo que quiero
yo hacer». Los informes te dan las pautas de buenas practicas, te van
asesorando, y te informan de lo que se esta moviendo en todas partes.

® Es importante clarificar que este municipio no es un caso tipico. Por ejemplo, su
nivel de educacién, los salarios de sus habitantes, y su presupuesto estin por encima de
la media espanola.

* Cada ailo, los municipios presentan a su Comunidad sus programas anuales, que
describen las politicas y programas que deben ser creados a lo largo del afio.
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Pero sino tuvieras estos informes y estas acciones por escrito en docu-
mentos, pues sabrias que algo se esta moviendo pero tu no sabrias anali-
zarlo ni formalizarlo en acciones puntuales [...]. La estrategia local que
hemos desarrollado nosotros va completamente en la linea de la EEE.
Nos hemos documentado sobre sus pilares y en funcién de esos pilares
hemos desarrollado y diseitado diferentes acciones (Entrevista, Espana,
2003).

Ademas, el municipio cred una serie de conferencias locales en las que se
discutieron mdltiples temas directamente relacionados con los pilares de la
EEE (perspectivas de obtencién de empleo, inclusion de las mujeres y los
inmigrantes en el mercado de trabajo). En las reuniones participaron varias
organizaciones de ambito local, tales como los interlocutores sociales y un
grupo que representa los intereses de los inmigrantes. De esta manera, la
informacién y la estructura proporcionada por la EEE ha ayudado a los
funcionarios de este municipio a enmarcar sus acciones y programas dentro
de unos «parametros certificados».

En resumen, el caso presentado ilustra como las ideas y marcos de accion
procedentes de Europa han proporcionado a diferentes tipos de actores los
instrumentos necesarios para poder evaluar, analizar, y reformar sus proble-
mas sociales y sus politicas piblicas. Esta informacién acerca de la politica
de empleo espafola y europea ha ayudado a los agentes espanoles a (re)-
considerar sus ideas y actividades con el fin de hacerlas mas compatibles con
las realidades, las necesidades, y los retos de la «sociedad del conocimiento».

7. CONCLUSIONES E IMPLICACIONES PARA EL CASO
ESPANOL

En este articulo se ha analizado la influencia de la EEE en diferentes tipos
de actores y niveles de gobierno en Espana. Los datos presentados muestran
que la EEE ha suministrado informacion, especialmente a los distintos acto-
res a nivel estatal, para (re)pensar las agendas y politicas de empleo. Ade-
mas, el proceso de creaciéon de los PNAE ha favorecido la comunicacion y
la colaboracion entre los actores de los distintos niveles administrativos.

Estos eventos han tenido una serie de repercusiones practicas en las relacio-
nes intergubernamentales espafiolas, ya que cuando nos referimos a la poli-
tica de empleo y la transposicién de normas europeas, el gobierno central
hasta recientemente ha tendido a dominar estos escenarios. Dado que en
Espaiia no hay mecanismos formales de coordinacién para poder ejercer
competencias compartidas (BorzeL 2002), el soft law sirve como una herra-
mienta para solucionar las ineficiencias existentes en la politica publica (por
ejemplo, duplicaciones), y asi mejorando la comunicaciéon entre los distintos
niveles de gobierno que son resultado de la divisién constitucional de com-
petencias“. De esta manera, la implantacién de la EEE funciona potencial-

# Borzrr (2002) argumenta que las estrategias para resolver conflictos y las relaciones
intergubernamentales en Espaiia son conflictivas (vs. consensuales) y basadas en negocia-

31



MaARIELY LOPEZ SANTANA

mente como, «one of the overlooked policymaking elaborated mechanisms for resol-

ving intergovernmental disputes in devolved systems» (Keating y McEwen 2005)™.
Como se analizé anteriormente, en estos ambitos el papel del FEE ha sido
crucial, especialmente para las CC AA, ya que les ha proporcionado una
serie de incentivos econémicos con miras a la implantacién de la EEE. De
esta manera, si la UE estad realmente interesada en renovar la EEE con el
fin de potenciar su gestion, esta institucién debe reforzar la idea segin la
que las ayudas suministradas a los niveles subnacionales deben estar directa-
mente ligadas a las guias y las metas del proceso de Lishoa (ayudas condicio-
nales).

Finalmente, el articulo concluye que la EEE ha sido «internalizada» en Es-
pana debido a que estas normativas europeas han influido en cierta forma
el contenido de las politicas sociales. Por consiguiente, los argumentos aqui
desarrollados apoyan la idea de que la «Furopeanizacién cognitiva» es un
factor de gran relevancia a la hora de explicar el profundo proceso de cam-
bio del Estado Benefactor espaiiol. De esta manera, quienes estudian la
transformacién de esta instituciéon deben considerar que las normas proce-
dentes de la UE tienen capacidad para iniciar y fomentar un proceso de
cambio en las politicas e instituciones sociales de los paises miembros. Asi,
muchas reformas sociales en estos paises no estin directamente ligadas a
eventos (o procesos) nacionales y/o normativas vinculantes europeas, sino
a la «internalizacién» de normas europeas.
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PERIODICOS

Cinco Dias. «<El Gobierno premiard a las empresas que incorporen raujeres
en el equipo directivo» (marzo 5, 2005).

El Mundo. «El Consejo de Ministros destina 29.000 millones para el Plan de
Empleo 2003» (septiembre 20, 2003: pg. 34).

—«Bruselas pide mas inversion en empleo» (octubre 7, 2003, pg. 34).

—«El Ministerio de Trabajo confia en que el ritmo de creaciéon de empleo
se acentué» (octubre 9, 2004, pg. 36).

El Pais. «El Plan de Empleo de 2002 destina 2,1 Billones a un millén de
parados» (abril 27, 2001, pg. 67).

—«Los lideres vinculan las ayudas estatales y comunitarias al fomento de la
innovacién» (marzo 23, 2005, pg. 3).

La Razén, «El Gobierno Destina 29.142 millones a empleo, un 9,5% mas
que en 2002» (septiembre 20, 2003, pg. 49).

Spanish Newswire Services (Lexis-Nexis):

«Plan Empleo. Plan Nacional Empleo Espafia 2000 beneficiara a 1.100.000
parados» (abril 13, 2000). '

«Plan Empleo CC OO y UGT rechazan plan de empleo aprobado por Con-
sejo Ministros» (abril 28, 2000).

«Empleo-Sindicatos UGT pide que Plan Nacional Empleo no sea una opor-
tunidad perdida» (abril 24, 2001).

«Plan Empleo Méndez: Gobierno repita actitud desprecio hacia dialogo so-
cial» (abril 27, 2001).

«Consejo Ministros. Consejo aprobara Plan Empleo beneficiara mas de un
millén parados» (abril 26, 2002).

«Paro INEM; UGT aconseja Gobierno de prioridad empleo y no castigue
parados» (mayo 6, 2002).

«Plan Empleo UGT: Plan de Empleo no retne requisitos UE ni aportaciones
sindicales» (septiembre 22, 2003).
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«Autonomias recibiran 2.131 millones para politicas activas empleo» (marzo
16, 2004).

«Dialogo Social; Una Comisién Seguimiento marcara ritmos y prioridades
negociacién» (julio 6, 2004).

«Paro INEM; UGT pide al Gobierno se fije como prioridad reducir tempora-
lidad» (agosto 3, 2004).

«Consejo Ministros-Mujer; Medidas pretenden mas mujeres direccion y jor-
nada tiempo parcial» (marzo 4, 2005).
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