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PRESENTACION

La Presidencia Espafiola de la Unién Europea se ha desarrollado en un escena-
rio de cambios relevantes en las instituciones europeas, motivados por la entrada en
vigor del nuevo Tratado de Lisboa, y en unas actuaciones que estan condicionadas
por la crisis econémica y la necesidad de superarla.

Hace casi una década, los Estados Miembros nos pusimos de acuerdo para
adoptar medidas que permitieran hacer de la UE una economia altamente compe-
titiva, con un alto nivel de empleo y de proteccion social. Gracias a la denominada
Estrategia de Lisboa, hemos logrado importantes avances en el &mbito econémico y
del empleo. Pero el escenario se ha modificado sustancialmente por la crisis finan-
ciera y econdmica en la que estamos inmersos y su impacto negativo en el empleo y
en las condiciones de vida y trabajo.

Esta crisis de origen financiero afecta a todos los sectores de la economia euro-
pea y ha generado una pérdida importante del tejido productivo, asi como la des-
truccion de millones de puestos de trabajo. A pesar de que esta crisis no es de origen
laboral, sus consecuencias mds graves han afectado al empleo. Solo en dos afios se
ha perdido en la UE el empleo que se logré crear en los ocho afios anteriores.

Soy consciente de que la crisis no habrd acabado sélo cuando se estabilice el
sistema financiero, se restablezca el crédito y se reactive la economia, sino que
habremos salido de forma efectiva cuando volvamos a generar empleo. Por ello,
no podemos olvidar el factor humano y mucho menos dejar al margen y sin red de
proteccion a los ciudadanos desempleados ni a los colectivos con mds dificultades.

Ante una crisis de estas caracteristicas, ninguna economia puede actuar de mane-
ra aislada e independiente. Muy al contrario, se requiere un esfuerzo de coordinacién
y colaboracién adicional entre instituciones europeas, Estados miembros e interlo-
cutores sociales para que el mantenimiento y la creacién de empleo se conviertan en
una prioridad. De ahi nuestra insistencia en la Presidencia de mantener los Planes de
estimulo a la economia en el conjunto de la Unién, con dos objetivos fundamentales:
la reactivacién de la economia y la extension de la red de proteccion social.
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12 El empleo y la dimension social en la estrategia UE-2020

En consecuencia, los objetivos y prioridades de la Presidencia Espafiola de la
UE en materia de Empleo y Proteccién Social se han centrado en el debate, andlisis
y propuestas para la reactivacién econémica y para la prevencion y limitacién de la
pérdida de empleos, prestando especial interés a las personas mds vulnerables y a
los nuevos riesgos de exclusion.

Tales objetivos estdn ya presentes en la Nueva Estrategia UE-2020 (Post Lis-
boa). Espafia en su Presidencia ha apostado por el desarrollo sostenible de Europa,
basado en un crecimiento econémico equilibrado y en una economia social de mer-
cado altamente competitiva, tendente a:

¢ El pleno empleo y al progreso social.

* Un nivel elevado de proteccién y mejora del medio ambiente.

* La consolidacién de la proteccién social.

¢ La lucha contra la exclusién social y la discriminacion.

* Laigualdad entre mujeres y hombres y la solidaridad entre las generaciones.

Durante la presidencia espaiiola prestamos una especial atencion a ese impulso
de la dimension laboral y social en la futura Estrategia UE-2020 y a cémo salir de la
crisis en la que estamos instalados. Para mi la crisis tiene tres componentes: finan-
ciera, de confianza y de economia real y empleo. Tengo la firme conviccién de que
saldremos de la crisis por el mismo orden por el que entramos. Si tenemos en cuenta
que el crecimiento econémico en Europa no serd tan intenso en los préximos afios,
es importante mantener la red de proteccidn social.

Para configurar y preparar la agenda de trabajo de nuestra Presidencia en torno
a la Estrategia UE-2020, hemos celebrado una reunién en Madrid en el mes de
diciembre de 2009 con la participacién de expertos del mundo politico, institucional
y académico europeo, cuyos trabajos y conclusiones recoge la publicacién que me
honro en presentar.

En este encuentro se aportd una visién sobre el disefio, la implementacién y
evaluacion de la nueva Estrategia. En concreto, sus conclusiones sirvieron como
documento de debate de la Reunién Informal de Ministros de Empleo y Seguridad
Social de la Unién Europea, que se celebré en Barcelona en enero de 2010. En
esta Reunién debatimos sobre tres cuestiones principales: la salida de la crisis, las
medidas a focalizar hacia el empleo de colectivos que presentan mayor dificultad de
insercion laboral, como los jévenes y los desempleados de larga duracién vy, final-
mente, las politicas de cohesién social.

Sin perjuicio de las conclusiones del evento que presentamos en esta publicacion,
asi como de las reflexiones comunes de la Reunién Informal de Barcelona, coincido con
los expertos y estudiosos en que una de las carencias de la propia Estrategia de Lisboa
ha sido su alejamiento de los ciudadanos. Por ello, en esta nueva fase de la Estrategia
post-Lisboa nos propusimos como Presidencia la necesidad de reforzar la gobernanza a
través del didlogo social y de una mayor participacion activa de la sociedad civil.
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Presentacion 13

Una vez adoptada la Comunicacién preceptiva sobre la nueva Estrategia UE-
2020, por la nueva Comisién Europea, se presentd en la sesion del Consejo EPSS-
CO de 8 de marzo, en donde los responsables de empleo y politica social pudimos
debatir sobre su contenido y los pasos a seguir durante la Presidencia Espafola. En
este debate, se incorporaron, ademds, la reflexiones comunes de la citada Reunién
Informal de Ministros de Empleo y Seguridad Social de Barcelona.

Posteriormente, el resultado del Consejo Europeo de 25 y 26 de marzo de 2010,
recogido en sus Conclusiones, ha destacado la necesidad de una nueva estrategia
basada en una coordinacién mads eficaz de las politicas econdmicas y sociales para
proporcionar més crecimiento y empleo, centrada en impulsar el potencial de com-
petitividad, productividad, crecimiento y convergencia econdémica.

El Consejo acordé cinco objetivos prioritarios, entre los que me gustaria desta-
car dos relevantes;

» aumentar hasta el 75% la tasa de empleo de los hombres y las mujeres de eda-
des comprendidas entre 20 y 64 afios, mediante una mayor participacion de los
jovenes, los trabajadores de mayor edad y los de menor cualificacién y mejoran-
do la integracién de los migrantes legales; y

e promover la integracién social, en particular mediante la reduccién de la
pobreza.

A partir de las Conclusiones del Consejo Europeo de primavera 2010, la Pre-
sidencia, de acuerdo con la Comisidén Europea, elabor6 una hoja de ruta con el fin
de poder concretar los extremos pendientes y adoptar formalmente los objetivos de
la nueva Estrategia, asi como los indicadores para su seguimiento y evaluacion, y
aprobar las directrices integradas para su consecucion, entre ellas las referidas al
empleo, en la sesion del Consejo EPSSCO del 7 de junio de 2010, en el marco de
la Estrategia Europea para el Empleo. Si bien, finalmente, en esta reunién del Con-
sejo EPSSCO no ha podido efectuarse la aprobacién formal que estaba prevista, si
ha tenido lugar un interesante debate e intercambio de puntos de vista sobre estos
instrumentos, adoptandose una orientacién general a elevar al Consejo Europeo de
junio.

En otro orden de asuntos prioritarios, la formacién y capacitacién para una
mayor empleabilidad también ha constituido una de las preocupaciones de la Pre-
sidencia Espafiola. A este respecto, albergo la firme conviccién de que una de las
formas de evitar la pérdida de puestos de trabajo, transitar por el empleo y generar
nuevas ocupaciones, es incrementar el nivel de empleabilidad de las personas a tra-
vés de la formacidn y la capacitacion. En definitiva, las nuevas realidades sociales,
unidas a los nuevos empleos en entornos cambiantes, requieren de nuevas capaci-
dades.

Quisiera finalizar resaltando que, si hemos entrado en la crisis globalmente,
hemos de salir de ella también globalmente. En este sentido es necesario reforzar
la dimensién exterior de la Unién Europea. En concreto, en nuestra Presidencia
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14 El empleo y la dimension social en la estrategia UE-2020

hemos considerado de gran interés apoyar las iniciativas de la OIT, relativas a la
dimension social de la globalizacién, mediante la Agenda del Trabajo Decente y el
Umbral Minimo Social, que no supone encontrar soluciones autarquicas a los retos
mundiales sino una integracion econémica por otros medios. Se trata de avanzar en
los derechos bésicos laborales y sociales de los trabajadores como un elemento de
su accién exterior. Y en este sentido, para terminar, no podemos olvidar las migra-
ciones, como un elemento fundamental de los retos de la globalizacién actual.

Celestino CORBACHO CHAVES
Ministro de Trabajo e Inmigracion
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INTRODUCCION

Un asunto central de la Presidencia Espafiola UE 2010 es la puesta en marcha
de la «Estrategia de Lisboa después de 2010», que actualizard y dard continuidad
a la «Estrategia de Lisboa para el crecimiento y el empleo» que concluye el afio en
curso.

Espafia quiere que el empleo y la dimensidn social sean ejes centrales y elemen-
tos claves de la indicada Estrategia y por ello estd centrando todos sus esfuerzos en
hacer posible que estos aspectos ocupen un lugar destacado en la misma. Espafia
considera que este contenido social de la futura Estrategia europea es imprescindible
si queremos que la misma conecte con las verdaderas aspiraciones de la ciudada-
nia europea y dé€ respuesta a las principales preocupaciones que €sta tiene en este
momento de crisis.

Asti, en el marco de la preparacién de la Presidencia Espafiola de la UE 2010, el
Ministerio de Trabajo e Inmigracién organiz6 un «Taller de Expertos» internacional
bajo el lema «El empleo y la dimension social en la Estrategia de Lisboa después
de 2010», que se celebré en Madrid el dia 3 de diciembre de 2009, al que se invitd
a participar a un amplio y cualificado grupo de expertos, de reconocido prestigio,
tanto del ambito politico, como del dmbito académico e institucional.

Uno de los objetivos del encuentro consistia en compartir la reflexién que sobre
estos temas venia realizando el Ministerio de Trabajo e Inmigracién con expertos
nacionales e internacionales y compartir sus opiniones.

Asi mismo, las conclusiones de este encuentro habrian de servir de documento
basico de reflexidn para la discusion sobre la Estrategia Post-2010 en el Consejo
Informal de Ministros de Empleo y Seguridad Social que tendria lugar en Barcelona
los dias 28 y 29 de enero, ya en Presidencia Espafiola.

A los expertos invitados al taller se les planteé una agenda de trabajo en torno
a una cuestion central o esencial y seis cuestiones adicionales que se contemplan a
continuacion:
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16 El empleo y la dimension social en la estrategia UE-2020

CUESTION ESENCIAL

(Coémo afecta la competencia de los paises terceros, con muy bajos estindares
de trabajo, de imposicidn y gasto social, a la posibilidad de una economia compe-
titiva e innovadora que cree empleo en la UE y a la sostenibilidad de los Sistemas
Europeos de Proteccién social?

CUESTIONES ADICIONALES

* (Qué tipos de reglamentacidn, flexibilidad y seguridad necesitan los Mercados
Europeos del Trabajo para mejorar una economia competitiva que cree empleo?

* (Qué tipo de reformas educacionales y de formacidn se necesitan para facilitar la
transicion a una Economia del Conocimiento?

* (Cémo se puede evaluar con precision el potencial econémico de la Economia del
Conocimiento en el marco de la globalizacién?

» (Podemos esperar que la cohesion social siga naturalmente al crecimiento econé-
mico? ;Cémo podemos garantizar que realmente se producira esta conexién?

* (Cbémo podemos relacionar mejor la Estrategia 2010 con las aspiraciones de los
ciudadanos europeos, y, en consecuencia, garantizar que el publico la compren-
de?

* (Cbémo pueden contribuir los flujos migratorios a alcanzar las necesidades labora-
les en la Estrategia 2010, y, por extension, ;cémo pueden contribuir al desarrollo
de la Sociedad del Conocimiento y reforzar la cohesion social?

La finalidad de esta publicacidn reside en recoger las conclusiones mds relevan-
tes discutidas en el Taller asi como el contenido de las comunicaciones enviadas por
los expertos nacionales e internacionales convocados. Ademads, para completar este
marco de reflexién se recogen en esta publicacién algunos documentos de interés
emanados de las instituciones europeas en torno a la Estrategia UE-2020.
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1. EL EMPLEOY LA DIMENSION SOCIAL EN LA ESTRATEGIA
UE-2020: PRINCIPALES CONCLUSIONES

Hay relativa unanimidad en los objetivos que debe perseguir la Estrategia
UE-2020.

Hay unanimidad en la conveniencia de que la nueva estrategia UE-2020:

» Sea mds sencilla y centrada, alineada con los otros marcos estratégicos de la
UE.

* Debe tener un nimero limitado de prioridades estratégicas, con unos mensajes
mads claros y simples.

* Que haga mayor énfasis en lo que ofrece la estrategia al ciudadano europeo y
con mds participacion de los interlocutores sociales y la sociedad civil.

* La estrategia UE-2020 requiere mds transparencia y escrutinio del progreso
de los estados miembros hacia sus objetivos, y mas evaluacion.

* Un mejor alineamiento de la estrategia UE-2020 con las prioridades presu-
puestarias de la UE.

* La Estrategia EU 2020 debe concebirse en el corto plazo como un instrumen-
to que ha de contribuir a favorecer la recuperacién econdémica y la creacién
de empleo. Pero también debe contemplar una visién del medio y largo plazo
fomentando la mejora de la competitividad de la UE

Los objetivos generales de la Estrategia de Lisboa de 2000 siguen sirviendo para
la Estrategia UE-2020, esto es, «convertir a la UE en la zona economica mds dind-
mica y competitiva del mundo capaz de lograr un crecimiento econémico sostenible
con mds y mejores empleos, mds cohesion social y mayor sostenibilidad ambiental
sobre la base de una Economia del Conocimiento».

Pero hay dos elementos nuevos que definen los retos a los que la nueva Estrate-
gia deberd hacer frente: la crisis econdmica internacional de 2008 y los efectos de
la globalizacion.
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18 El empleo y la dimension social en la estrategia UE-2020

Los efectos de la globalizacién son a grandes rasgos:

1 Un aumento masivo de la fuerza laboral mundial (ha pasado del 1500 millo-
nes de trabajadores en 1985 a cerca de 3000 millones en el ailo 2000) bajo
condiciones sociales y laborales altamente precarias. De hecho segun la OIT
el 80% de la fuerza laboral carece de seguridad social o la que tiene es alta-
mente insuficiente.

2 Paises como China, India, Tailandia, Sudéfrica, Filipinas etc. que han crecido
a ritmos 4 o 5 veces por encima de la UE en la dltima década gastan 1/10
de lo que gastamos nosotros en politica social. Y sus derechos laborales son
escasos cuando no claramente inexistentes.

3 Se esté produciendo un aumento significativo de la desigualdad en todos los
niveles (entre regiones, paises y dentro de los mismos).

4 hay signos de que estd aumentando la economia informal y el trafico ilegal
de personas.

5 La inmigracién por razones econdmicas estd en maximos histéricos (200
millones de personas).

6 No se estan tomando las medidas suficientes para eliminar los riesgos del
cambio climético.

Es aqui donde surgen las discrepancias: ;como hacer frente a los efectos de
la globalizacion y a la salida de la crisis?

Para empezar no hay unanimidad sobre si realmente esta situacion afecta a los
sistema de Bienestar europeos. En general la mayoria de los ponentes aceptan el
efecto de la globalizacion sobre la UE y sobre las estrategias de crisis. Sin embargo
existe la percepcion de que la principal amenaza a la sostenibilidad de los sistemas
de proteccién social de la UE no deriva de la competencia de los paises en vias
de desarrollo sino de la necesidad de asegurar su propia sostenibilidad ante una
perspectiva demografica con efectos inmediatos (principalmente envejecimiento
poblacional).

Ademds segtn esta vision el problema de las economias emergentes no es la
inexistencia de una regulacion socio-laboral, sino el incumplimiento de la misma.
China, India etc. han firmado acuerdos con la OIT en este sentido, pero no los cum-
plen.

Sin embargo para otros este reto si existe y tiene un efecto claro sobre la econo-
mia europea. Hay abundantes evidencias empiricas que demuestran que la globali-
zacidn si afecta a la UE:

o Los salarios y los niveles de empleo son factores mas vulnerables en un entorno
de competencia internacional para las empresas. De ahi que se esté produciendo:

* Un crecimiento de las desigualdades salariales.

* Mayor inestabilidad en el empleo.

<~| Sumario [~ >




Principales conclusiones. 19

* Disminucidn de la participacion de los salarios en los ingresos nacionales.

* Disminucién de los niveles de proteccion laboral a consecuencia de los cambios
organizativos, provocando un aumento de la segmentacién laboral.

* Un uso desproporcionado de formas de contratacién temporal que, en general,
aumenta la precarizacién del mercado de trabajo.

o Una reduccion de la demanda de trabajadores poco cualificados y un aumento
de los altamente cualificados, advirtiéndose un ajuste muy acentuado entre oferta
formativa y necesidades del mercado de trabajo.

o Un aumento de la deslocalizaciéon de empresas europeas, no s6lo especializadas
en bajo valor, también en alto valor afiadido.

* Aunque las deslocalizaciones siguen afectando a sectores intensivos en mano de
obra y baja cualificacidén (el 51.5% de las deslocalizaciones europeas son manu-
facturas), sectores de mayor cualificacién también empiezan a deslocalizarse.
Quienes mds produccién trasladan son el sector automévil (12,6%), maqui-
naria eléctrica (11,4%), quimica (7,9%), textiles (4,2%) o alimentos (3,4%),
pero otros sectores de mayor cualificacién empiezan a deslocalizar también,
en algunos casos de forma muy importante como banca y seguros (24,8%),
Informaética (7,7%) TV y telecomunicaciones (6,3%), servicios empresariales
(Business services 2,4%).

* La mayoria de las deslocalizaciones desde la UE-15 van a los nuevos estados
miembros (51,2%), pero Asia, principalmente China e India, absorben ya el
36,3% y el resto del mundo recibe el 12,5%. Aunque la pérdida de empleo
como consecuencia de estas deslocalizaciones no es atin exagerada, (fue del
7,9% del total del empleo perdido en Europa en 2005, que a su vez representd
el 1.2% del total del empleo respecto a 2004), si constituye un dato preocupante
maxime cuando los nuevos estados miembros de la UE también estdn empezan-
do a deslocalizar parte de su produccién a otras economias con menores costes
laborales.

Cambios y Adaptaciones en el Mercado de Trabajo

Ante estas evidencias el Objetivo Estratégico Laboral de la UE deberia tener
presente las siguientes premisas:

* No puede basarse en un modelo que compita en bajos costes laborales. La
reduccion de los costes laborales no salariales es necesaria. Sin embargo, la com-
petencia salarial con las economias de bajos salarios serfa un callejon sin salida
para la estrategia.

* No puede basarse tinicamente en reformas laborales. Ha de ser una Estrate-
gia integral a nivel macro, meso y micro tal y como se sefialé en 2005, cuando
se renovo la Estrategia de Lisboa. Son mas importantes las reformas dirigidas
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al cambio de modelo productivo que las propias reformas. Asi es posible vincular
cambio productivo y reforma laboral, pero una sin la otra es probable que fraca-
sen. Conseguir el crecimiento econémico no es sélo aumentar la oferta de mano
de obra y reducir los costes de mano de obra. Ademas, implica que las personas
estén dispuestas a buscar y aceptar un trabajo, utilizar sus conocimientos cada
vez mayores, favorecer la recualificacion continua de los trabajadores, disefiar
modeles formativos mds eficientes, apoyar nuevas empresas mds orientadas a la
innovaciodn, facilitar el acceso al crédito, premiar la inversion, etc.

* El mantenimiento y la creacion de puestos de trabajo de calidad, mediante
actuaciones entre las que se incluyen:

1. incrementar la eficiencia del trabajo para elevar la productividad y la com-
petitividad de las empresas, mediante una mejora de la formacién y la cualifica-
cion de los trabajadores, y una mayor adaptacién de los mismos a las demandas
del mercado laboral y a las nuevas formas de organizacién del trabajo.

2. Desarrollar el enfoque del ciclo vital del empleo para lograr un mayor equi-
librio entre vida social y privada y vida profesional y promover el disefio de
instituciones del mercado de trabajo que incentiven la oferta de trabajo.

3. promocionar nuevas fuentes de empleo, principalmente las referidas a los
denominados empleos verdes ligados a la lucha contra el cambio climético
(energias renovables, reciclaje y servicios de conservacién del medioambien-
te), empleos blancos (vinculados a las nuevas demandas de atencién social) y
los empleos azules (vinculados a las nuevas tecnologias, principalmente a las
tecnologias de la informacién y comunicacion).

4. apoyar y promocionar iniciativas para la creacién de empresas, con especial
atencion a las PYMES y una regulacién mds adecuada que promueva la activi-
dad empresarial.

5. poner en mayor valor la actividad de los emprendedores, con acciones que
pueden ir dirigidas especificamente a desempleados para que pongan en mar-
cha sus propias empresas;

6. mejorar el funcionamiento y la eficacia de los servicios de empleo, potencian-
do las politicas activas de empleo (asesoramiento, formacién y busqueda de
empleo) y de inclusién social, mediante la evaluacion periddica de su eficiencia
y eficacia.

7. hacer frente al trabajo no declarado, el trabajo ilegal y la economia sumergi-
da.

8. potenciar el sector de la economia social y estimulo de las empresas coopera-
tivas y de otras formas de organizacion empresarial con participacion de
los trabajadores.

* Las Reformas laborales deben basarse en los principios de la Flexiguridad,
siempre y cuando se superen las controversias entre agentes sociales sobre 1o
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que deberia ser una reforma laboral inspirada en la Flexiguridad. Para unos (nor-
malmente organizaciones sindicales) las flexiguridad es una nueva forma de neo-
liberalismo con rostro humano. Para otros (organizaciones empresariales) lleva
implicito una mayor presion fiscal.

o La complejidad en la aplicacion del término flexiguridad es también fuente de
controversia. No hay una forma tnica de alcanzar la flexiguridad, pues no hay
un tipo unico de economia. Para dar respuesta a esta heterogeneidad econémica
El Grupo Europeo de Expertos en Flexiguridad (2007) propuso cuatro estrate-
gias (pathways) que debian ser especificos y a la vez complementarios para ser
aplicados en diversos modelos socioeconémicos:

* Reducir las asimetrias entre empleos tipicos y atipicos.

» Favorecer la adaptabilidad tanto de empresarios como de trabajadores refor-
zando la seguridad de las transiciones laborales.

* Mayor inversidon en formacion y capacitacion que reduzcan las diferencias
formativas de la fuerza laboral.

* Crear oportunidades de empleo para los perceptores de prestaciones, prevenir
el desempleo de larga duracién y la dependencia de prestaciones sociales,
regularizar el empleo informal y construir y desarrollar una capacidad institu-
cional mds propensa al cambio.

* Debe ponerse el acento en la capacitacién y formacién de los trabajadores valo-
rando que tipo de competencias son necesarias (genéricas especificas) en un
mercado tan cambiante y promoviendo instrumentos eficaces de anticipacidn a las
necesidades futuras del mercado de trabajo.

* Es necesario poner el acento en politicas dirigidas a aquellos sectores de pobla-
ciéon que mads han sufrido los efectos de la crisis, en especial, los jovenes, com-
batiendo el abandono escolar.

* Hay que favorecer los mecanismos de flexibilidad que faciliten la estabilidad
laboral y la recualificacién continua, como son la adaptacion de los tiempos
de trabajo, la flexibilidad funcional o interna, la movilidad geografica, la
adecuacion de las modalidades de contratacién laboral o la configuracion
de mecanismos de negociacion colectiva eficientes, que cuenten con acuerdos
sociales que favorezcan la aplicacién de las medidas correspondientes

* Propiciar el componente de seguridad haciendo mas fAcil las transiciones desde
el desempleo a la formacién y de la formacién al empleo, y la movilidad entre
empleos

* Aumentar la inversion en capital humano, mediante la mejora de la ensefianza,
la adaptacién de los sistemas de educacién y formacién a las nuevas exigencias
del mercado de trabajo, la aplicacién del marco europeo de cualificaciones, y
adoptando medidas mas eficientes destinadas a facilitar el acceso a la ensefianza
superior y el nimero de personas que finalicen la educacién terciaria;
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* Facilitar la movilidad entre los paises de la UE y entre las regiones;

» Hacer un esfuerzo especial para que los grupos con mds problemas de integracién
laboral aumenten su participacion en el mercado de trabajo (jovenes y personas
que acceden a €l por primera vez, personas mayores, personas con discapacidad y
de todos los colectivos vulnerables), previniendo particularmente las situaciones
de desempleo de larga duracion y luchando contra su segmentacion.

Sociedad del Conocimiento y Cambio del Modelo Productivo

* Este es de los pocos temas que goza de unanimidad entre todos los agentes socia-
les y entre distintas fuerzas politicas. Sin embargo estamos ante un nuevo ciclo
de la globalizacién donde algunas economias emergentes ya han emergido y una
parte importante de su PIB proviene de la exportacion de productos de alto valor
afiadido.

* Esto significa que las oportunidades que para la UE tiene la Economia del cono-
cimiento disminuyen a medida que otras economias con menores costes socio-
laborales se especializan en 1+D.

» Hasta ahora los trabajadores cualificados en las economias mas desarrolladas
se benefician mds de la globalizacién que los menos cualificados. Pero en la
medida en que las tareas de los cualificados se pueden deslocalizar gracias a las
TIC(Tecnologias de la Informacién y comunicacion), tareas de alta cualificacion
vinculada al disefio, consultoras, investigacion etc. pueden facilmente hacerse por
trabajadores cualificados en economias emergentes.

* Por el contrario ciertos trabajos de baja cualificacién en el sector servicios
(panaderos) no se pueden deslocalizar con lo que su exposicion a la competicion
internacional disminuye y sus aspiraciones de mayores rentas aumenta. Muchos
empleos relacionados con la «sociedad de la informacién» podran deslocalizar-
se, de ahi que el esfuerzo en favorecer estos sectores en Europa puede ser un
fracaso.

* Donde tiene la UE una ventana de oportunidad para liderar la Economia del
Conocimiento? Se habla de tres grandes sectores:

o Empleos Blancos vinculados a los servicios sociales y asistenciales
* Los servicios a domicilio
* El cuidado de los nifios

o Empleos Verdes vinculados a la sostenibilidad ambiental
* La gestion de los residuos

* La gestion del agua
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* La proteccién y el mantenimiento de las zonas naturales
* La normativa, el control de la contaminacién y las instalaciones
* Los transportes colectivos locales
* La transicion a la economia bajo-carbén en todos los sectores
o Empleos Azules vinculados a las nuevas tecnologias TCI

* Innovacién en las nuevas tecnologias de la informacién y de la comunica-
cion;
* La aplicacién de las tecnologias TIC en todos los sectores
o Los empleos derivados de las nuevas necesidades formativas
* La ayuda a los jévenes en dificultad y la insercién;

* La revalorizacién de la capacidad formativa.

* La transicién a la sociedad del conocimiento requiere mds inversion en formacién
y reformas de las instituciones de formacién. La iniciativa «Nuevas cualificaciones
para nuevos empleos» tiene un papel clave. Se destaca la importancia de la moder-
nizacién de los sistemas escolares y universitarios, y su mejor alineamiento con las
necesidades de los trabajadores y las empresas en el nuevo modelo econémico.

* También requiere politicas de demanda para promover la creacién de trabajos de
alto valor afnadido, la competitividad de las empresas europeas, el crecimiento de
PYMES y una cultura empresarial innovadora y emprendedora.

La Cohesion Social en la Estrategia UE-2020: Su Conexion con el Empleo y la
Sociedad del Conocimiento

* Durante la pasada década, el crecimiento econémico y del empleo ha mejorado en
lineas generales el nivel de vida global. Sin embargo, a menudo han aumentado
las desigualdades, siendo todavia la pobreza y la exclusién social un grave proble-
ma en la mayoria de los paises de la UE.

* En los dltimos afios, solamente en los paises que han disfrutado de unas tasas
anuales de crecimiento medio muy elevado (superiores al 5%) se observaron
mejoras significativas en los niveles de vida de los mas pobres.

* En el caso de los paises con tasas de crecimiento medias inferiores al 5% es
mucho menos claro el nexo crecimiento-bienestar, especialmente entre las rentas
mads bajas. En lineas generales, el crecimiento ha posibilitado la «erosién» de las
dreas de carencias graves, pero la pobreza relativa no se ha reducido e incluso ha
crecido en algunos paises que tradicionalmente tenfan «buenos resultados» en lo
que a pobreza se refiere.
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* La mejora en el acceso a un empleo de calidad contribuye a sacar a la gente de
situaciones de riesgo de pobreza. Por el contrario, el subempleo y los contratos
precarios atendan el impacto positivo de la inclusiéon de més gente en el mercado
laboral. El que un 8% de las personas que trabajaban en la UE en 2007 vivian por
debajo del umbral de pobreza relativa es un dato reciente y, sin duda, merecedor
de una seria reflexién

* Por este motivo, se necesita hacer algo méas para que los mercados laborales sean
verdaderamente inclusivos. En este punto, la apuesta por aplicar estrategias de
inclusién social activa que incorporen los tres componentes adoptados por el
Consejo Europeo:

o itinerarios de reinsercion laboral;
o soporte de ingresos en el proceso;

o servicios de apoyo, aparece como algo crucial, y no solo por razones de soli-
daridad sino también para limitar las pérdidas de capital humano y preservar el
potencial de crecimiento futuro.

* La existencia de una proporcién grande de la poblacién europea con un nivel de
formacién muy bajo, exacerbado por el fracaso escolar y el desempleo juvenil, y
en un mercado laboral donde sube la importancia de la formacién y las competen-
cias adecuadas, crea el riesgo de polarizacion social. Los sistemas escolares y de
formacién adulta europeos deben responder efectivamente a este reto.

* La estrategia UE-2020 también debe promover la igualdad — incluyendo la
igualdad de género— en el dmbito laboral. También debe promover politicas
para mejorar la posicién en el mercado laboral de grupos con riesgo de exclusion
social, incluyendo desempleados de larga duracion y personas discapacitadas.

Desarrollar una Dimension Exterior de la Estrategia: Pacto Mundial por el
Empleo, Agenda de Trabajo Digno y Piso social Minimo

» La integracion de economias que hasta ahora apenas participan en el comercio
internacional es una gran noticia. La existencia de tecnologias que facilitan esa
participacién es un elemento esperanzador. Estamos asistiendo a una nueva fase
de la globalizacién donde algunas economias emergentes ya han emergido y su
participacién al comercio mundial no se basa Gnicamente en la exportaciéon de
materias primas y productos de bajo valor, sino también en productos high-tech
de alto valor.

* Para responder a este reto la UE no tiene otra opcién que apostar por el desarrollo
de la sociedad del conocimiento, si bien en un escenario cada vez mds complejo
donde las garantias de éxito se reducen a medida que no estamos cumpliendo los
objetivos que nos propusimos en el afio 2000 en lo que a inversioén en I1+D y rees-
tructuracion productiva se refiere.
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* Pero todas estas medidas vinculadas al desarrollo de la Sociedad del Conoci-
miento, con ser nuestra mejor opcién, pueden no ser suficientes para mantener
nuestros estados del bienestar en un mundo donde las condiciones socio-laborales
de las economias emergentes son tan débiles. Ademds de nuestra readaptacién
productiva hacia sectores de alto valor, la UE debe jugar un papel mds activo en el
disefio de otro modelo de globalizacién que tenga en lo social uno de sus pilares
fundamentales.

* El Pacto Mundial por el Empleo, junto a la Agenda de Trabajo Digno y el Suelo
Social Minimo propuestos por la OIT, parecen un buen punto de partida. La UE
podria jugar un papel mucho maés activo, no sélo apoyando estas medidas sino
defendiéndolas en foros internacionales.

* Una Europa que empiece a tomar conciencia de su papel en la nueva realidad
global y que haga uso de su potencial como actor socialmente transformador y
democratico para promover un tipo de globalizacién mds integrador.
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2. RETORNO AL ESEfRITU DE BARCELONA: LA ESTRATEGIA
UE-2020 EN LAS AREAS DE EMPLEO Y ASPECTOS
SOCIALES

Attila Agh
Universidad Corvinus de Budapest y Presidente de IDEA
Proyecto de Reforma de Administracion Publica

«La Agenda Social es una parte completamente incorporada
a la Estrategia post-Lisboa 2010»
(Programa de 18 meses del Trio Presidencial Hispano-Belga-Huingaro)

I. ESBOZOS DE LA ESTRATEGIA UE-2020
1. El concepto de Barcelona: el mensaje principal enviado entre 2002 y 2010

La Cumbre de Primavera de 2002, celebrada en Barcelona, fue la primera
reunién que puso en marcha la Estrategia de Lisboa para la UE de los 27: «Los
Jefes de Estado y de Gobierno, asi como los Ministros de Asuntos Exteriores y de
Economia, también se reunieron con sus homdélogos de los treces paises candidatos
para debatir la Estrategia de Lisboa y su puesta en prictica». El mensaje primor-
dial de la Cumbre de Barcelona fue que «LLos objetivos de Lisboa sélo se pueden
hacer realidad mediante esfuerzos equilibrados llevados a cabo tanto en el frente
econdmico como en el social». Dicha conferencia se ocupé con gran detalle de las
cuestiones del «frente social», y, dominada por el optimismo, lleg6 a la conclusién
de que la Agenda Social constituia la parte esencial de la Estrategia de Lisboa (EL)
mediante «el fortalecimiento de la cohesidn social» y a través de «politicas activas
encaminadas al logro del pleno empleo». De esta forma, la flexiguridad también
se convirtié en parte del concepto de la Europa Social. La reunién de Barcelona
aprobé con entusiasmo la convocatoria de Cumbres Sociales a las que asistirfan los
agentes sociales y que se celebrarian antes de los Consejos Europeos de Primavera,
e institucionalizd la participacién de las Cumbres Sociales en la supervision de la
EL, solicitando la revision de la Estrategia de Empleo de Luxemburgo en 2002 al
cumplirse la mitad de su periodo de vigencia (Consejo de 2002:1,7-10).

Dichos «esfuerzos equilibrados llevados a cabo tanto en el frente econémico
como en el social» con cardcter de combinacién de politicas, se transformaron
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posteriormente en algo mas bien desequilibrado, ya que hasta la fecha no se ha
emprendido esfuerzo alguno real ni significativo para integrar la dimensién social
en la EL. De forma semejante, la Cumbre de Barcelona subray6 la importancia de
«un equilibrio adecuado entre flexibilidad y seguridad» en la politica de empleo,
idea que ha sido victima del mismo y cruel destino. Aunque esta propuesta ha vuelto
a aparecer de vez en cuando en los documentos de la UE, la flexiguridad todavia
no se ha convertido en una préctica bdsica ni ha sido establecida como patrén de
referencia de la politica de empleo de la UE. Después de haber sido lanzadas como
un cohete en Barcelona, las perspectivas de la EL, grandiosas, soberbias y funda-
mentalmente optimistas, no tardaron en caer a tierra. La EL se acomodé cada vez
mas a los términos de un simple funcionalismo, como un supuesto efecto dominé de
la larga serie de actos de propagacién por rebosamiento que tendria lugar entre las
diversas esferas politicas. Sin embargo, esto sélo es posible a través de un proceso
prolongado y polémico, ya que la sinergia de las distintas esferas politicas, como la
interfaz de produccién-educacién-innovacién, sélo se presenta en un nivel superior
de desarrollo. El componente fundamental de este optimismo tecnocrético era la fe
en la rapida victoria de la informatizacién, pero, como la burbuja de las «puntocom»
se encargaria de demostrar en los primeros afios del siglo, su primer intento de pro-
greso decisivo acabd en fracaso. Posteriormente, las tareas pragmadticas de la EL
adolecieron de excesiva estrechez de miras y perdieron su fuerza de movilizacion,
ya que la complejidad de la sociedad del conocimiento, que le transmiti6 su atrac-
tivo, se vio reducida a mejoras de escasa importancia. A decir verdad, la mayoria
de los andlisis y discursos de la EL se situaban en la zona indefinida que trataba en
vano de hacer frente a cuestiones desesperadamente complejas y de trazar un mapa
de sinergias.

De esta forma, el magnifico concepto de integrar la dimensién social en la EL
quedo esbozado en Barcelona pero no ha tenido continuacién digna de tal nombre;
a saber: ni comunicacion, ni instituciones ni presupuesto, luego tampoco coherencia
politica ni sinergia. Es decir, que, en primer lugar, el concepto alumbrado en Barce-
lona no ha recibido la debida publicidad en las comunicaciones de la UE; en segundo
lugar, la integracion de la dimension social ha carecido de un verdadero respaldo ins-
titucional y, por dltimo, esta empresa tampoco ha recibido la financiacién adecuada.
En consecuencia, no se ha creado coherencia politica alguna entre los aspectos socia-
les y econémicos y, para remate, no se ha puesto en marcha ningtn tipo de sinergia
entre las distintas esferas politicas. Tan insatisfactoria situacién ha dado lugar a
falsos argumentos esgrimidos por el campo neoliberal de que la politica social ha
sido, en realidad, una especie de lujo que ni la UE ni sus estados miembros pueden
permitirse en épocas de necesidad. La renovacion de la EL en 2005 como politica
de «crecimiento y empleo» no fue sino un «recorte de politicas», puesto que eliminé
las adicionales de cardcter social que podrian haber asegurado su éxito econémico
mediante las sinergias activadas, puesto que sélo una politica de empleo que tenga en
cuenta todos los aspectos sociales y los movilice puede alcanzar el éxito.

El presente documento sugiere que, bajo la presion de la creciente competencia
mundial, ya es hora de volver al concepto o al espiritu de Barcelona, puesto que el

<~| Sumario [~ >




Retorno al espiritu de Barcelona: La estrategia UE-2020 en las dreas de empleo... 29

enfoque «productivista» puede ser la inica ventaja competitiva de la UE. Existe una
necesidad de un Proyecto Estrella de la sociedad del conocimiento que demuestre la
efectividad de la economia competitivo-innovadora en la UE. Para su elaboracion,
es preciso sefialar la forma en la que se ha desarrollado la sociedad del conocimien-
to desde los primeros afios del siglo, y cudles son actualmente, transcurrida ya una
década, las posibilidades de sostenibilidad del modelo de desarrollo de la UE como
Europa Social. El regreso al espiritu de Barcelona presupone:

(1) Una estrategia de comunicacién encaminada a la movilizacién del publico
en general que se base en la evaluacién de las necesidades de las partes interesadas,
empezando con un gran acto de lanzamiento (que se celebraria nuevamente en Bar-
celona bajo el nombre de Convencién de Barcelona para la Estrategia UE 2020).

(2) La creacidn de una institucion como organismo de gobierno para una super-
planificacién del tipo «UE 2020» con el fin de gestionar el tridngulo del conoci-
miento y la institucionalizacion de la flexiguridad mediante evaluaciones regulares
de sus repercusiones (con uno de los Vicepresidentes de la Comisién como respon-
sable de la Estrategia UE 2020, y con especial competencia del Consejo de Asuntos
Generales en su supervision y control).

(3) Una asignacidn presupuestaria para el nicleo de las nuevas politicas integra-
das (comunitarias) mediante una fuerte inversion en el tridngulo del conocimiento
(las universidades y/o los institutos de investigacion de la excelencia), con el fin de
incrementar el nimero de trabajadores del conocimiento, aunque con un amplio
fondo de asistencia para ponerse al dia en cuanto a competitividad (paises recién
incorporados y trabajadores recientemente desempleados).

(4) La diferenciacion de las tareas, estrechamente relacionadas, de reintrodu-
cir la dimension social en la UE 2020 y colocar las nuevas politicas integradas
(comunitarias) en los primeros lugares del orden del dia bosquejando tres clases de
politicas sociales:

(i) La ampliacién de la sociedad del conocimiento (“mejores puestos de traba-
jo»),

(i1) La aproximacién econdmica y la reintegracion de los desempleados a través
de la flexiguridad (“mads puestos de trabajo»),

y (iii) El apoyo a las masas marginadas y a los estratos empobrecidos.

Aunque estas tres clases de politicas sociales puedan superponerse parcialmen-
te, son, sin embargo, radicalmente distintas y su puesta en prictica exige diversos
instrumentos. El proyecto estrella tiene que ser el «reclutamiento» de trabajadores
del conocimiento, pero también existe la tarea permanente de reintegrar a los recién
desempleados. Estos son los objetivos de UE 2020 en pro de «mds y mejores pues-
tos de trabajo» que tienen que apoyarse y complementarse reciprocamente, aunque
el primero guarda una estrecha relacién con el tridngulo del conocimiento, y el
segundo estd intimamente relacionado con el sistema educativo general, incluida
la formacién permanente. Los trabajadores del conocimiento proporcionan la van-
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guardia competitiva, mientras que los trabajadores reciclados aportan el grueso de
los recursos humanos. Con el desarrollo tecnolégico y con los ciclos econdmicos en
recesion, hay cada vez mds personas recién desempleadas que podrian y deberian
reincorporarse al mundo laboral a través del sistema de flexiguridad, con la doble
finalidad de evitar su exclusion social y de incorporarlos a la parte activa de la socie-
dad como «productores» y contribuyentes; y por tltimo, como parte tradicional de
la politica social, ya que quienes han quedado para siempre fuera del mundo laboral
necesitan sustento al igual que otras capas sociales y grupos de personas de distintas
edades que sufren la marginalizacion.

El principal problema reside en que la UE todavia no se ha demostrado dis-
puesta a efectuar la distincién radical antes mencionada. Por consiguiente, todas las
clases de politica social han sido a menudo censuradas como un «lujo» destinado a
grupos marginales, o se han visto reducidas a un deber moral para con los pobres, si
bien la politica social tiene, supuestamente, que estar limitada en ambos casos. Este
planteamiento no deja margen para que la politica social activa se revele como la
principal fuerza impulsora de la «nueva economia», que puede ser la Gnica ventaja
competitiva de la UE en el sistema global. Ni la UE ni sus estados miembros se
han dado cuenta todavia de que el verdadero problema es «disparar a un blanco en
movimiento», es decir, el cambio permanente que afecta a la doble tarea de alcanzar
los objetivos de competencia-convergencia y/o educacién-innovacidn, por mis que
aquélla haya sido ampliamente descrita y recomendada en las publicaciones mads
recientes.

2. Recomendaciones politicas
2.1. Las recomendaciones preliminares

(1) Tiene que establecerse una igualdad de condiciones entre la «competitividad
de la UE» y la «cohesion de la UE» por medio del principio de productividad social.
La UE tiene que avanzar en el campo de la competencia global como una unidad
compacta, ajustindose al espiritu de la cohesién econdmica, social y territorial que
estipula el Tratado de Lisboa. Esto significa que el programa de competitividad
tiene que verse completado mediante programas de cohesion social y de aproxima-
cién econdmica, y tanto cuantitativa como cualitativamente. Existe una necesidad
de este tipo de Hoja de Ruta, con nuevas politicas integradas (comunitarias) y nueva
asignacién de recursos presupuestarios por una parte, y con esfuerzos renovados
en aras de la completa participacién de los nuevos estados miembros, incluida la
agenda EU 2020, por otra.

(2) La futura Estrategia UE 2020 se tiene que elaborar con pocas prioridades
estratégicas claras tales como: (1) economia verde o baja en carbono, (2) sociedad
productivista centrada en la innovacion, (3) perspectivas financieras impulsadas por
las politicas y (4) sector piblico modernizado con servicios ptblicos de alta calidad.
La estrategia tiene que estar asentada sobre un conjunto de programas concretos
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bien coordinado, con especificacién de los objetivos principales y un conjunto
detallado de indicadores que faciliten un giro radical de la programacion hacia una
superplanificacion.

2.2. Dos recomendaciones institucionales

(1) Para el relanzamiento de la EL como Estrategia UE 2020 es preciso estable-
cer una institucién, vieja y a la vez nueva, en 2010-2011 como una nueva especie
de «Convencion» con el fin de movilizar a los agentes sociales y territoriales, tanto
por medio de los europarlamentarios como de los profesionales (emprendedores de
politicas), para crear un nuevo concepto en lugar de dejar esta tarea exclusivamente
en manos de la Comisién y del Consejo.

En la elaboracién de la nueva Estrategia, es importante advertir que hay que
abandonar el planteamiento actualmente vigente e improvisador de «convocatoria
permanente de conferencias cumbre». Atendiendo al espiritu de un mejor gobierno,
es necesario adoptar un enfoque institucional abierto para la elaboracién de la UE
2020 y para la toma de decisiones sobre la misma. La reinvencion de la EL con el
maximo apoyo posible de la poblacién en general y de la comunidad que forman las
partes interesadas exige la creacién de una institucion «deliberante» segtin el mode-
lo de la Convencion de 2002. Este nuevo tipo de «Convencién» para la UE 2020 se
tiene que convocar organizando tres departamentos principales con los representan-
tes de (1) los gobiernos, (2) los agentes sociales y territoriales (CESE y CdR, que
incluyen a representantes de la sociedad civil) y (3) los profesionales (institutos de
politicas). La Presidencia Espafiola puede promover una iniciativa para que la «Con-
vencién UE 2020» dé comienzo a sus trabajos antes de la Cumbre de marzo de 2010
y los concluya con un Informe antes de al Cumbre de marzo de 2011.

(2) En el nuevo sistema, en el que las principales instituciones de la UE estdn
organizadas como «metagobierno», el Consejo de Asuntos Generales (CAG) y uno
de los Vicepresidentes de la Comisién tienen que encargarse del proceso de super-
visién especial de la puesta en practica de UE 2020 realizando evaluaciones con
regularidad y facilitando que la difusién de todo ello llegue a la totalidad de la UE.

La funcién de metagobierno del CAG tiene que comprender la supervision
de la planificacién a corto, medio y largo plazo, con capacidad de prevision de
acontecimientos inesperados, asi como el control de la puesta en practica de la UE
2020. Ambas funciones deben fundamentarse en la cooperacidon con las unidades
adecuadas de la Comision que tienen que presentar un informe al CAG cuatro veces
al afo, ademas de los informes anuales resumidos para reunién del Consejo Euro-
peo de Primavera. La UE 2020 no puede ser suficientemente eficaz ni efectiva sin
este ajuste de planificacién y sin la supervision detallada de su puesta en practica.
Ademads, no es posible combinar la nueva Estrategia con la asignacién de recursos
financieros segun las directrices de politica de cohesidn / politica regional, politica
(de seguridad) energética y politica de innovacioén (tridngulo del conocimiento), si la
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Estrategia carece de su propio metagobierno. Estos esbozos institucionales presupo-
nen y hacen més facil la siguiente y radical «ampliacién de politicas» que ha consti-
tuido la principal tendencia pero que, hasta ahora, no ha pasado de la fase de prueba
ni ha superado la fragmentacion, es decir, que no ha impulsado suficientemente las
sinergias inherentes a la «productividad social». La creacién del instituto supervisor
dentro del Consejo garantizard la verdadera «propiedad nacional» de la agenda UE
2020 mediante reuniones regulares de los representantes nacionales y a través de
debates y consultas permanentes en los que no haya «denuncia y humillacién», sino
una apertura a través del Espacio Publico Europeo Comiin.

2.3. Dos recomendaciones para las politicas

(1) En las nuevas politicas integradas (comunitarias) (tridngulo del conocimien-
to, energia y cambio climdtico), la UE tiene que separar las politicas bdasicas y las
politicas aplicadas. La parte de las politicas basicas tiene que ser considerada como
politica completamente integrada (comunitaria), quedando el apartado de las politi-
cas aplicadas, junto con su puesta en practica, en el &mbito de las competencias de
los estados miembros.

Las politicas bésicas estdn relacionadas con los rasgos mds importantes de la
esfera politica especifica que financie la UE, mientras que las politicas aplicadas
tienen que ver con las aplicaciones nacionales especificas sufragadas por los esta-
dos miembros afectados. Las agencias europeas, asi como el Instituto Europeo de
Innovacién y Tecnologia (EIT), se tienen que crear o mejorar para gestionar todas
las politicas basicas. Tienen que cooperar con sus iguales, las agencias nacionales
de los estados miembros con las que guardan relacién. Se puede gestionar esta
separacién a través de la ampliacién de las estructuras existentes del Programa
Comunitario de Lisboa (Programa Integrado, rebautizado como 12020), y median-
te la mejora de los Programas Nacionales de Reformas (cuya nueva denominacién
es N2020) por medio de la regulacién comin de sus caracteristicas nacionales
y la financiacién comin de su participacion en las politicas basicas. Los N2020
pueden ajustarse al 12020 aplicando permanentemente las recomendaciones de la
UE para que cada estado miembro desarrolle algunas politicas especificamente
nacionales. Mientras que los estados miembros son «receptores de politicas» en
cuanto a las politicas bdsicas, son «responsables politicos» de las aplicadas que
les son propias en los campos de las nuevas politicas integradas (comunitarias) de
la UE.

(2) El verdadero momento decisivo serd la creaciéon del Fondo de Asistencia
UE 2020. Este tiene que estar basado en la separacién de las «politicas de competi-
tividad» (I+D) y las «politicas de aproximacién econdmica», pero la combinacién
de las mismas bajo la forma de politica de aproximacién econdmica en pro de la
competitividad a través de un nuevo Fondo (F2020) tiene que facilitar la puesta en
préctica de la Estrategia UE 2020 en los estados miembros menos desarrollados.

<~| Sumario [~ >




Retorno al espiritu de Barcelona: La estrategia UE-2020 en las dreas de empleo... 33

Partiendo de una perspectiva econdmica estrecha, la reforma presupuestaria
de la UE llevaria a una dominacién absoluta de las «politicas de competitividad»,
limitdndose a financiar a los estados miembros y/o los agentes mas desarrollados.
Sin embargo el argumento habitual de la «renacionalizacién» se puede volver contra
esta vision limitada, ya que la necesidad de renacionalizacion puede plantearse, en
primer lugar, en esta «red de excelencia» de estados y/o firmas de mdximo desa-
rrollo. Cabe preguntarse por qué los estados mds desarrollados y las regiones mas
dindmicas no destinan suficientes recursos a su propia competitividad, por qué no
cumplen los objetivos de la EL, y por qué ellos también esperan la financiacién
de la UE. Es evidente que la propia UE tiene que dedicar muchos mds recursos a
las «politicas de competitividad» durante la préxima década, pero es igualmente
necesario elaborar «politicas de aproximacién econémica» cualitativas destinadas
a aquéllos que siguen a la zaga aunque deseosos de aceptar las condiciones de su
proceso de aproximacién econdmica. Tales politicas pueden brindar auténticas
oportunidades a los estados miembros y/o regiones menos desarrollados para que
aceleren no sélo su desarrollo cuantitativo en lo referente al PIB per cdpita, sino
también en cuanto a calidad, como fue el caso de Irlanda, Espafia y otros estados.
No obstante, esta propuesta ird mas alld; concretamente, estableciendo un Fondo
de Asistencia UE 2020 (F2020) para todos los estados y regiones que estén rezaga-
dos en lo referente a la EL, algo que es necesario para el proceso de aproximacién
econdmica cualitativo al igual que lo fue el Fondo de Cohesion para ingresar en la
zona euro. No hay duda de que, para cumplir los objetivos cualitativos de la nueva
Estrategia, es necesario un dispositivo especial de asistencia para aquellos estados
o regiones que han sufrido atraso en ese aspecto pero que se muestran dispuestos a
realizar esfuerzos especiales para superarlo. En caso contrario, la UE quedard divi-
dida en dos partes separadas por una brecha creciente. No ha ocurrido con excesiva
frecuencia, pero en la UE ha habido algunos precedentes de tales dispositivos de
asistencia. La UE necesita, una vez mds, nuevas ideas en pro de la coherencia y la
cohesion.

Primera conclusion: «mas Europa = mas empleo y mayor cohesion social»

El eslogan de la Presidencia Espafiola de 2002 conserva su validez y vuelve a
funcionar. Las Conclusiones de la Presidencia correspondientes a octubre de 2009
—en su parte tercera: «Situacidén econdmica, financiera y de empleo»— parecen
haber regresado a los primeros afios del siglo afirmando que «el Consejo Europeo
aguarda con ansia el debate de una nueva estrategia europea de puestos de trabajo
y crecimiento, como parte de la préxima revision de la Estrategia de Lisboa». Para
sugerir una estrategia global de competencia, este documento sefiala que «puesto
que se espera que la situacioén del empleo en Europa sufra un deterioro atin mayor,
es necesario un compromiso politico continuado con politicas activas de mercado
de trabajo. (...) La participacién del mercado laboral es un requisito previo del
crecimiento econémico, del bienestar social y econdmico de las personas y de una
Europa mas socialmente cohesiva. En este aspecto, se deberian promover las politi-
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cas activas de inclusion social y proteccién social.» (Consejo, 2009a:8-9). Las Con-
clusiones de la Presidencia correspondientes a diciembre de 2009 han afiadido en su
Introduccién que «dados los importantes retos estructurales a los que se enfrenta la
UE, se hace necesario evaluar la repercusion de la Estrategia de Lisboa y desarrollar
una nueva estrategia que también responda a los nuevos retos» (Consejo, 2009c:1).
En 2010 se presenta una ocasion para lanzar la Estrategia UE 2020 que puede per-
feccionarse durante el mandato del trio presidencial hispano-belga-hingaro si la
presidencia espafiola muestra suficiente iniciativa y regresa, una década después, al
espiritu de Barcelona en las nuevas circunstancias de la competencia globalizada.

II. ANTECEDENTES TEORICOS DE LA UE 2020:
ARGUMENTOS Y EXPLICACIONES

1. La «nueva economia» - el «Desafio Productivista»

Todos los objetivos de la Estrategia de Lisboa (EL) fueron concebidos en el ambien-
te optimista de los primeros afios del siglo. A decir verdad, detrds de la formulacion
original de la EL se encuentra un Desafio Productivista como filosoffa bésica basada en
la idea de la «nueva economia». La intensiva concentracién de politicas econdmicas y
sociales, de acuerdo con la idea original de la EL, dard lugar a una verdadera «revolucién
politica» ya que la Estrategia Europea de Empleo exige una elevada inversion en capital
humano para dar respuesta al «Desafio Productivista». Este ha sido formulado por Gosta
Esping-Andersen en los siguientes términos: «El nuevo vocabulario politico refleja un
creciente consenso de que la politica social debe transformarse en ‘productivista’, como
se suele decir tradicionalmente en Suecia en el dmbito de la elaboracién de politicas.
Esto quiere decir que la politica social deberia elevar al maximo y de forma activa las
posibilidades productivas de la poblacién, de forma que su necesidad y su dependencia
de las prestaciones gubernamentales queden reducidas al minimo». Estas posibilidades
productivas sociales o humanas son una cuestiéon muy compleja porque «las inversiones
en educacién pueden ser improductivas si no son respaldadas por inversiones sociales:
la capacidad de los nifios para aprender y alcanzar el éxito académico depende directa
e intensamente de la situacion social en que se encuentren sus familias. La persistencia
de desigualdades sociales da origen, de forma invariable, a desigualdades educativas y
cognoscitivas. Y cuanto més avancemos hacia la economia del conocimiento, mayor
serd el coste social de dichas desigualdades» (Esping-Andersen, 2002: 55,78. Véase
también Rodrigues, 2003,2009).

Esta declaracion define el principio de productividad social e indica al mismo
tiempo el elevado precio de lo «no social», es decir, de la reduccién o eliminacién
de la inversién en «las posibilidades productivas de la poblacién». La productividad
social presupone un nivel elevado de servicios sociales que proporcionan puestos de
trabajo y la inversion social imprescindible para todo tipo de actividades producti-
vas. De esta forma, el elemento esencial de la Europa Social puede quedar resumido
en la Estrategia Europea de Empleo, tanto en sus aspectos cuantitativos como en los
cualitativos. Cuantitativamente, como «mds puestos de trabajo», puesto que el pleno
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empleo es la mejor politica social y genera una mayor cohesion social. El elemento
cualitativo (“mejores puestos de trabajo») exige, sin embargo, una mayor inversion
en recursos humanos para ampliar la sociedad del conocimiento merced a una mano
de obra con un alto grado de educacién. No hay duda de que los requisitos comu-
nes de la competitividad econémica de la UE y de la consolidacién social nacional
apuntan, a la larga, en la misma direccién. Guiada por este espiritu, la Comision
Europea hizo suyo el 12 de mayo de 2004 un Libro Blanco sobre servicios publicos
de gran calidad (Comisién, 2004a), dandose cuenta de que era necesario establecer
el marco legal de la financiacién de servicios publicos para el funcionamiento nor-
mal de la economia y, en especial, para alcanzar los Objetivos de Lisboa .

En consecuencia, el mensaje principal que transmite el planteamiento producti-
vista es la imposibilidad de conceptualizar las condiciones clave de la inversién en
recursos humanos y de la sociedad del conocimiento dejando al margen expresiones
como «inversion social» y «situacidn social»; asi «aparece en escena el trabajador
del conocimiento». Las inversiones en educacién pueden no dar como resultado
una sociedad del conocimiento si los interesados no viven en condiciones sociales
adecuadas. En caso contrario, las inversiones pueden desaprovecharse por com-
pleto o dar lugar s6lo a pequefios avances «hacia la economia del conocimiento».
La abstraccion del «hombre del conocimiento» —o la imagen concreta del muy
capacitado «trabajador del conocimiento»— sin contactos sociales, antecedentes ni
arraigo resulta muy engafiosa. Esta idea pseudo ingenua y neoliberal presupone que
los estados pueden invertir s6lo en el reducido 4mbito de la educacién o formacion
especiales, y que ello producird resultados inmediatos y mayusculos, aunque se
hubiera desatendido por completo el arraigo social de los trabajadores del conoci-
miento. Esping-Andersen sugiere aqui un modelo en el que cuanto mas elevado sea
el nivel de la sociedad del conocimiento, mds amplio es el dmbito de la inversion
social necesaria. Cuanto mayor sea la inversién en recursos humanos dirigida a la
poblacién instruida, mayor es la necesidad de unas condiciones sociales elevadas
para su existencia social normal y para emplearlos como mano de obra formada en
«la nueva economia» 2.

La puesta en practica de la Estrategia de Lisboa ha conducido en realidad a una
«bifurcacién» de planteamientos de politicas sociales. Mientras que el enfoque eco-
némico dogmadtico ha realizado grandes esfuerzos para plantear el «desenganche»
de la politica econémica y la social, el enfoque productivista, a su vez, ha sugerido

' Véase, por ejemplo, Observatorio Ons Europea 2009: Improving European Integration and Com-
petitiveness, (Ambrosetti, 2009:41-45, 143-175 — segunda parte). Este breve andlisis se ha basado en mi
largo documento sobre politica «The EU 2020 Strategy: A new vision for the EU», elaborado para un
volumen sobre cooperacién del trio presidencial hispano-belga-hingaro (Agh, 2009). Este documento
ha sido escrito en paralelo con un «documento gemelo» elaborado para la evaluacion de la Presidencia
Sueca en el contexto de la EL (Agh, 2009b).

2 En los primeros afios del siglo, existia una evaluacién muy optimista sobre el rdpido éxito de
la nueva economia con las TIC y la sociedad del conocimiento. Este optimismo se vio sefialadamente
restringido ya en 2001, después del estallido de la «burbuja de las puntocom». En la primera década
del siglo, la cuestion del trabajador del conocimiento ha sido habitualmente discutida en relacién con
la clase creativa.
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la necesidad de invertir en capacidades productivas, especialmente en las dotes de
capital humano de los individuos. El enfoque neoliberal favorece el Método Abierto
de Coordinacién (MAC) en la medida en que hace hincapié —como de costumbre,
yendo en contra de la idea principal de Lisboa sobre la armonizacién de las poli-
ticas— en que el Modelo Social Europeo sélo puede ser el resultado de fuerzas
espontdneas del mercado. Por otra parte, André Sapir ha propuesto enérgicamente
la realizacién de «ingentes reformas sociales y econémicas para desarrollar una
economia basada en la innovacién, centrada en I+D, tecnologia y capital humano»
(Sapir, 2006:369-371) 3.

Las sinergias que tienen lugar entre politicas econdmicas y sociales en una
nueva economia son sélo el lado bueno del desarrollo mds reciente de la sociedad
del conocimiento. Este programa optimista alcanz6 su cima en la decisién del
Consejo sobre los objetivos de los sistemas de educacién y formacion en Europa
(Consejo, 2004a), pero se compensé inmediatamente con la decisién del recién
establecido Consejo de Competitividad, que se centraba solamente en «produc-
tividad» (Consejo, 2004b). Ademds de esta mengua, cuanto mds se desarrolla la
sociedad del conocimiento mds se polariza en «trabajadores del conocimiento» y
«marginales»: «Los trabajadores del conocimiento emergerdan como el grupo pro-
fesional dominante con un elevado nivel de educacion. (...) La exclusion social se
da cuando una sociedad no se autoorganiza para garantizar que todos sus miembros
puedan participar. (...) Los trabajadores del conocimiento y los socialmente exclui-
dos parecen destinados a vivir en mundos diferentes» (Lindley, 2002: 95). Ambos
grupos han surgido como productos globales porque la economia del conocimiento
presupone un mercado global, pero la globalizacidn no sélo crea marginados en el
pafs, sino que también atrae a los inmigrantes en masa. Los socialmente excluidos
son en su mayor parte «producto nacional» salido de los grupos sociales incapaces
de hacer frente a las nuevas demandas de habilidades por medio de una renovacién
permanente de su formacién, y que también se ven expulsados de los empleos que
exigen menor capacitacién por los inmigrantes, dando comienzo a una «carrera
hacia el fondo». Asi, mediante la globalizacidn, se ha puesto en marcha los circulos
virtuosos frente a los circulos viciosos incluso en las sociedades europeas desarro-
lladas. Por més que en los Estudios Europeos las sinergias positivas hayan gozado
de mucha més publicidad que las negativas, la presente crisis global ha puesto en
evidencia que los circulos viciosos han regresado con ganas. El circulo virtuoso
se mueve desde la TIC (Tecnologia de la Informacién y la Comunicacién) hasta la
sociedad de redes basadas en el conocimiento, pero ain no se ha materializado en el
dmbito de la UE, s6lo lo ha hecho en los paises nérdicos.

En general, cabe extraer la conclusion de que el Desafio Productivista aparecid
muy vigorosamente en la UE en los primeros afios del siglo formando la columna
vertebral de la Estrategia de Lisboa. Ello demuestra que la competitividad soste-

3 Ha habido continuidad en el enfoque productivista desde comienzos de siglo. Véase Goetschy
(2009), Jouen (2007), Liddle (2004), Martens y Zuleeg (2009), Sapir (2009) y Stuchlik y Kellermann
(2009).
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nible sélo se puede basar en la capacidad social que comprende las inversiones
socio-humanas a gran escala y servicios publicos de elevada calidad. Los estados
miembros desarrollados mds pequefios de la UE han seguido este modelo de elevada
capacidad de la UE basado en la creciente capacidad social. La clasificacién de la
competitividad internacional estd encabezada por estos paises, ya que su competi-
tividad econémica incluye al mismo tiempo un amplio sistema de asistencia social.
En consecuencia, la competitividad «econdémica» y la cohesion «social» no son con-
tradictorias en el caso de los paises mds competitivos sino que, en vez de ello, cons-
tituyen factores suplementarios que se refuerzan reciprocamente. En consecuencia,
no es casualidad que los documentos fundamentales de la UE, como el Informe Kok
(Comisioén, 2004c) y el Informe Rasmussen (Rasmussen, 2004) destaquen los ejem-
plos de estos paises entre los esfuerzos destinados a revisar la Estrategia de Lisboa.
El caso de Finlandia demuestra que un pais pequefio puede lograr un gran avance
hacia la sociedad del conocimiento si da prioridad al desarrollo de la capacidad
social dentro de su estrategia de aproximacion econémica.

El modelo de la Europa Social de la UE se mantuvo, como mucho, en términos
abstractos, aunque privado con enorme frecuencia de su contenido y su contexto
concretos, por mds que se repitiera como un mantra. Algunos afios después de la
EL la Comision resumid: «La experiencia practica de la significacion del modelo
social y econémico europeo para paises que se hallan en el proceso de transicién
econdmica ha sido apreciada recientemente en el contexto de la ampliacién mas
reciente de la Unién. La transformacién en curso (...) es testimonio de la aporta-
cion que el modelo europeo puede realizar para hacer frente a la repercusion social
sobre los trabajadores y sus familias. La Comisién ha hecho especial hincapié en la
necesidad de reforzar la capacidad de los organismos publicos, los agentes sociales
y la sociedad civil para prever mejor las consecuencias de los cambios econémicos,
para invertir en la educacién y las aptitudes de la mano de obra, y para proporcionar
sistemas sostenibles de proteccién social que amortigiien el golpe que sufren los
individuos» (La dimension social de la globalizacion, Comision, 2004b: 6-7).

A fin de cuentas, la EL se cred basicamente sobre la dualidad del crecimiento
(economia — mercado interno) y del empleo (inversién en recursos humanos —
Europa Social), detrds de los cuales se hallaban los valores opuestos de la competi-
tividad y la solidaridad. Tal y como Barroso, el presidente de la Comisién Europea,
ha reconocido, «la cuestién de la asimetria entre la Europa econémica y la social es
un problema politico al que he tenido que hacer frente casi a diario en este puesto.
(...) en la Unién carecemos de los instrumentos sociales de los que ustedes dispo-
nen en los estados miembros. No es factible tener una Europa social al mismo nivel
que la Europa del mercado interno con la que ya contamos» (Peterson, 2007:1-2).
Ambas politicas bésicas estan vinculadas a otras cuestiones: a la productividad y a
la innovacion (entorno empresarial, inversion, etc.), por una parte, y a la educacién
(inversion en personas) y a la normativa laboral, por otra; pero las vinculaciones que
existen entre ellas son muy vagas. Esto presenta la imagen de un «arbol de cuestio-
nes divergentes» que también parece un arbol de toma de decisiones divergentes, ya
que los procesos de toma de decisiones son distintos en el caso de estas cuestiones o
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esferas politicas, y detrds de todo ello también hay estructuras de intereses divergen-
tes-encontrados. En conjunto, la EL ha disefado en primer lugar los instrumentos de
politicas bésicas para dar respuesta a los desafios globales, pero no ha podido hacer
frente al problema de la sinergia sin resolver la cuadratura de los circulos existentes
entre las diversas politicas como «cuestiones clave» *.

Evidentemente, la EL tenia en su origen dos debilidades basicas. En primer
lugar, la elaboracién de un presupuesto pro Lisboa no se habia proyectado todavia;
por consiguiente faltaban los recursos necesarios para la puesta en practica de las
recomendaciones politicas, y la UE no estaba todavia preparada para hacer frente a
esta asimetria. En segundo lugar, no existian instrumentos institucionales para ges-
tionar este gigantesco proyecto de desarrollo que habria necesitado un marco insti-
tucional completamente nuevo. La Estrategia de Lisboa y —mucho mas tarde— el
Tratado de Lisboa (TL) son en realidad gemelos, las dos caras de una misma mone-
da. Pero la EL fue concebida una década antes del TL, luego «el cumplimiento de
Lisboa» ha carecido de toda base o cimiento institucional y esta asimetria entre poli-
ticas e instituciones ha sido una de las principales razones que explican su relativo
fracaso. El Tratado de Niza (2001) ha sido suficiente para cumplir las condiciones
previas minimas de la ampliacién Oriental, mas ha quedado muy lejos de propor-
cionar unos cimientos institucionales s6lidos para la EL. Este vacio ha sido parcial-
mente llenado por el MAC, es decir, confiando en la participacién «voluntaria» de
los estados miembros en los que faltaba el método integrado (comunitario) con sus
antecedentes institucionales. Ha existido un proceso de creacion de instituciones en
el Gran Tridngulo, sobre todo en la formacién del Consejo y en las reuniones del
Consejo Europeo de Primavera; en 17 Direcciones Generales y 15 «Comisarios de
Lisboa»; en seis comités del PE, etc. Pero no bastaba para gestionar adecuadamente
este gigantesco proyecto de desarrollo, puesto que una gestion apropiada también
habria necesitado un sistema de gobierno multinivel que lo abarcara todo, con inter-
faces entre los niveles de la UE, los nacionales y los regionales (véase Rodrigues,
2009:1,14).

La renovacion de la EL comenz6 en abril de 2005, cuando la Comision
publicé las Directrices Integradas para el Crecimiento y el Empleo (2005-2008)
(Comisién, 2005a) —adoptadas por el Consejo en julio de 2005 (Consejo,
2005)— como recomendacién acerca de las directrices generales relativas a las
politicas econémicas de los estados miembros y de la Comunidad. El Consejo
Europeo de Primavera de 2006 confirmé nuevamente estas Directrices Integradas
e identificé las siguientes «dreas especificas de actuacién prioritaria»: (1) mayor
inversion en conocimiento e innovacion, (2) liberacién del potencial empresarial
e (3) incremento de las oportunidades de empleo (Consejo, 2006:4). Estas priori-
dades eran necesarias, pero provocaron un creciente «déficit conceptual», ya que

4 El Presidente de la Comisién, José Manuel Barroso, ha hecho ptiblico un manifiesto bajo el titulo
de Orientaciones politicas para la préxima Comision. Ha mencionado la Estrategia de Lisboa en la
Introduccién de dicho documento: «En particular, debemos revisar la actual estrategia de Lisboa para
ajustarla a las prioridades del periodo posterior a 2010 y transformarla en una estrategia que plasme la
vision integrada para la «UE 2020». (Barroso, 2009:3).
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se limito el horizonte temporal. Se abandond la fecha limite de 2010 para ponerse
a la altura de los EE. UU. sin una nueva «formulacién de misién» para la UE. Este
giro radical de la EL ocurrido en 2005, «dejandola reducida» a «crecimiento y
puestos de trabajo», provocé debates generalizados. Los dirigentes de la UE bus-
caban excusas para prolongar una politica que hacia hincapié en la conveniencia a
corto plazo en detrimento de los beneficios a mds largo plazo. Al final, las metas
y prioridades de la Estrategia de Lisboa fueron recortadas en el transcurso de la
revision realizada en 2005, al cumplirse la mitad de su periodo de vigencia, y los
vinculos entre los aspectos econdmicos, sociales y medioambientales se vieron
fatalmente debilitados.

2. La prueba de la «Estrategia UE 2020»: aproximacion econémica
cualitativa en los NEM

Tal y como se recalcé en la Cumbre de Barcelona, «El Consejo Europeo
destaca la Estrategia de Lisboa como un incentivo para que los paises candidatos
adopten y lleven a la préctica objetivos clave en los &mbitos econdmicos, sociales
y medioambientales como un proceso de aprendizaje mutuo» (Consejo, 2002:1).
De forma similar, la Secretaria General del Consejo publicé el 3 de diciembre
de 2003 su Programa Estratégico Plurianual, que abarca el periodo 2004-2006
y resume los programas de las presidencias rotatorias de la UE. El punto 5 del
Programa declara que «La Unién seguird contribuyendo a crear la capacidad
administrativa necesaria en los nuevos miembros. Al mismo tiempo, los progra-
mas existentes en todas las dreas politicas se ampliardn para incluir a los nuevos
Estados Miembros. Se tomardan medidas para integrarlos en la Estrategia de Lis-
boa, en el acervo de Schengen, en la coordinacién de la politica econdmica y en
el Pacto de Estabilidad y Crecimiento tan rapidamente como sea posible y, caso
por caso, en la zona euro» (Consejo, 2003:7). El Programa también indicaba los
planes concretos para la adopcidn de las politicas antes mencionadas, a saber: los
Programas de Actuacién se deberian haber completado antes de junio de 2005 y
entregado antes del 15 de octubre, debiendo los planes detallados estar listos a
principios de 2006.

No obstante, los nuevos estados miembros (NEM) se encontraban y siguen
encontrandose en gran medida en una etapa anterior a Lisboa que ha hecho que les
resulte dificil integrarse en la Estrategia de Lisboa. La etapa anterior a Lisboa de los
NEM estaba determinada, sobre todo, por dos factores: (1) el nivel general de capa-
cidad social, reducido y dafiado por los costes sociales del cambio de sistema social
y politico, y (2) la crisis posterior a la adhesién, que provocé nuevas tensiones socia-
les debidas al ingreso en la UE. La capacidad de los NEM para adaptarse a Lisboa
en el momento del ingreso se vio deteriorada por estas circunstancias, pero también
por el hecho de que los NEM, en su desarrollo asimétrico, eran debilisimos incluso
en aquellas cuestiones en las que la Agenda de Lisboa exigia el mayor esfuerzo
(tridngulo del conocimiento y proteccién medioambiental). En consecuencia, la
ampliacion de las politicas a los NEM vy la integracién politica de estos nuevos cam-
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pos en los NEM han originado una tensién especial que también se ha manifestado
en su gobernanza como un vacio creciente que afecta a la puesta en practica’.

Las tareas de la «Integracidon en Lisboa» y la capacidad real de adaptarse
a Lisboa han entrado en colisién en Europa Centro-Oriental (ECO), ya que el
cambio econdmico sistémico ha dado lugar a la marginaciéon de aquellos servi-
cios publicos (la educacién de calidad y la promocién de un perfil de desarro-
llo sostenible) que han sido funcionalmente de la mixima importancia para la
competitividad de Lisboa. Los requisitos de pertenencia a la UE en términos
financieros —como la introduccién del euro o los criterios de convergencia en
general—, unidos a los amplios recortes presupuestarios también han deteriorado
las condiciones necesarias para dar respuesta al nuevo Desafio Social de la UE
contenido en la Estrategia de Lisboa. Este efecto se ha intensificado recientemente
por la crisis financiera mundial. Esta contradiccién ha resultado en general inevi-
table, puesto que la respuesta al Desafio de Lisboa de la UE en general ha ido en
contra del Desafio Social de la ECO en particular, sin que la propia UE se haya
dado cuenta de la contradiccién que supone que las condiciones para completar
la adhesion a corto plazo se opongan a Lisboa. Las medidas de austeridad en las
sociedades occidentales, cuyo funcionamiento es relativamente bueno y que gozan
de un elevado nivel de vida, no desbaratan la capacidad social normal ni tampoco
impiden que sigan desarrolldndose. Pero en una sociedad de la ECO «truncada» y
en proceso de cambio, en la que una gran parte de la poblacién ya salié perdiendo
en la crisis de transformacién de los afios noventa y sigue pagando los costes de
adhesion en el siglo actual, las restricciones financieras causan un enorme dafio
a la capacidad social emergente, incluidas la educacién y la [+D, puesto que las
funciones bdsicas de los servicios puiblicos todavia no funcionan debidamente.
En los estados de la ECO, los servicios publicos de calidad elevada han quedado
muy rezagados, si bien la condicién de miembros de la Unién puede ser un factor
de impulso que restaure los servicios publicos normales y luego los desarrolle
convirtiéndolos en «servicios publicos de calidad elevada». La cuestién principal
es si se puede superar esta contradiccién después del ingreso formal, en el periodo
siguiente a la adhesion. Si no fuera asi, el desarrollo de los paises de la ECO aca-
bard en un callej6n sin salida®.

5> «La ampliacién europea, aun siendo bienvenida, ha hecho que el logro de los objetivos de
Lisboa en toda Europa resulte atin mas dificil. Los Nuevos Estados Miembros presentan una ten-
dencia hacia tasas de empleo y niveles de productividad mucho mds bajos; alcanzar las metas de
[+D, por ejemplo, partiendo de una base mds baja es ain mas peliagudo que para la UE original de
los 15 que firmaron Lisboa» (Comisién, 2004c:11, véase también 13-14). De hecho, a los futuros
NEM se les pidi6, ya en la Cumbre de Barcelona de marzo de 2002, que se incorporaran a la EL:
«2. Los Jefes de Estado o de Gobierno, y los Ministros de Asuntos Exteriores y Economia también
se reunieron con sus homélogos de los trece paises candidatos para discutir la Estrategia de Lisboa
y su puesta en practica» (Consejo, 2002:1). La relacién entre los nuevos estados miembros y la
EL, o la repercusion de la ampliacién oriental sobre la EL, es un asunto muy complejo y lo he tra-
tado ampliamente por separado (véase Agh, 2008). Aqui me he limitado a resumir los argumentos
principales.

® En el Libro Blanco sobre los servicios de interés general, publicado por la Comisién, se ha
afirmado que «en la Unidn, los servicios de interés general siguen siendo esenciales para garan-
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La integracion de las politicas piblicas con su sinergia s6lo se puede lle-
var a la prictica si se supera un determinado nivel de desarrollo, y los NEM
todavia no han madurado por completo para esta sinergia. En caso contrario,
manteniéndose en un bajo nivel de desarrollo, la politica social y la econémica
se contradigan reciprocamente; y la politica medioambiental lo hard con ambas.
La inversién en capital humano, por ejemplo, s6lo alcanza una gran magnitud
en determinado nivel de desarrollo postindustrial, ya que el nivel de inversiones
requerido estd siempre determinado por las exigencias generales del desarro-
llo de la produccién. En numerosos aspectos, los nuevos estados miembros
se encuentran todavia en la etapa pre-Lisboa, si bien en varias dreas ya estdn
enfrentdndose a tareas de Lisboa. Del mismo modo, atin no han llegado a la fase
de intensiva cooperacién cientifica internacional debido a su europeizacién hori-
zontal a medio hacer y al bajo nivel de sus gastos en [+D. Por consiguiente, no
sdlo tienen que adoptar las politicas de la UE sino que, ademds, sus economias
tienen que alcanzar un nivel de desarrollo tal que la politica social y medioam-
biental comience a crear sinergias. Ponerse al nivel cuantitativo y cualitativo de
la UE y sus procesos son cosas sefialadamente distintas. No es sencillo ponerse
a la altura de la media de la UE en PIB per cdpita, pero resulta todavia mas
dificil hacerlo cualitativamente, dicho en otras palabras, adoptar las politicas de
Lisboa en su forma internacionalmente integrada. Los analisis tradicionales de
la UE se concentran en la integracidn institucional y se basan en el estableci-
miento del nuevo tipo de instituciones internacionales. Un planteamiento menos
habitual y menos elaborado en la ECO consiste en que el desarrollo de la UE
avance siguiendo politicas en continua renovacion, que emerjan, se desarrollen y
se amplien. Se trata de un segundo tipo de «ampliacién», concretamente, de una
«ampliacién de politicas» que sobrepase la geografica. El primer, y habitual,
significado de ampliacién se refiere s6lo al proceso de incorporacién de nuevos
miembros y de expansion cuantitativa de la UE; este segundo significado alude
a las nuevas politicas y a su integracién cada vez mds estrecha, como extension
cualitativa de la UE a las cada vez mds nuevas esferas politicas en sus interrela-
ciones y sinergias. Esta integracion de politicas como ampliacién cualitativa se
desarrolla internacionalmente, superando el marco nacional de los NEM. Mais
aln, existe una permanente y creciente integracion internacional de politicas que
consolida también a la UE en su conjunto, de acuerdo con estas nuevas lineas
politicas, algo que, en muchos aspectos, va por delante de la integracién institu-
cional. En consecuencia, es la integracion de politicas la que exige la creacién
permanente de capacidad institucional. Cuanto mds tarde se incorpore a la UE

tizar la cohesién social y territorial y para la competitividad de la economia europea» (Comision,
2004a:2). En consecuencia, por ejemplo, el programa del Reino Unido (Estrategia de Lisboa para
el crecimiento y el empleo) sefiala estas elevadas expectativas de la UE para incorporarse a la
Estrategia de Lisboa: desde los «servicios publicos de talla mundial», pasando por la creacion de
Agencias Regionales de Desarrollo y Asambleas Regionales, hasta «preparar a la gente para que
haga realidad sus posibilidades» (2005: 3,14,44). Esta clase de desarrollo de la capacidad social es
igualmente necesaria en los nuevos estados miembros, unida a sélidas instituciones dentro de un
sistema de Gobierno Multinivel.
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un pais dado, mas dificil es que se ajuste a la complejidad de la integracion de
politicas y a las exigencias de las nuevas esferas politicas”’.

«El euro va contra Lisboa», en vista de que la UE no ha elaborado ninguna Hoja
de Ruta para la ampliacién de politicas en los nuevos estados miembros; antes que
nada, para la introduccién de euro, lo que ha quedado contundentemente demostra-
do por la reciente crisis financiera mundial. El resultado es que los diversos aspectos
de las nuevas politicas pueden oponerse mutuamente. Fundamentalmente, los ins-
trumentos politicos que son necesarios para la introduccién del euro pueden dafiar
las perspectivas de la Estrategia de Lisboa en los nuevos estados miembros. Ademds
de ello, la UE tampoco ha prestado la debida atencién al hecho de que los nuevos
miembros tengan que cumplir los criterios de convergencia en estos afios de penu-
ria, lo que puede retrasar su crecimiento econémico y el desarrollo de sus servicios
publicos. Los circulos viciosos que van de la exclusién econdmica a la sociopolitica
pueden quedar 6ptimamente documentados actualmente en la ECO, pero también se
dan en los estados miembros mas adelantados: «las personas socialmente excluidas
no s6lo son ‘pobres con empleo’, personas en situacion de paro prolongado y quie-
nes estdn a su cargo. Su situacién tiene varios componentes. Carecen de ciudadania
tanto en sentido politico como en lo referente a lo social y lo econémico. No dispo-
nen de acceso al poder a través de aquéllos que pueden representar sus intereses y
mejorar su condicidn. Les falta acceso a recursos en general porque las instituciones
publicas no estdn a su disposicion, sino que mds bien se concentran en contener o
controlar los problemas que ‘crean’ los socialmente excluidos. Cuentan con acceso
limitado a la educacién y a la formacién mads alld de la etapa de escolarizacién obli-
gatoria. Necesitan acceder a redes que les ayuden a movilizar el apoyo reciproco y
a compartir informacién y asesoramiento. Les estd vedado el acceso a una ‘red de
seguridad’ financiera y social eficaz. En general, los socialmente excluidos pade-
cen desventajas acumulativas que malogran sus intentos de huir de su situacién y
reducen paulatinamente su motivacidén para probar nuevas estrategias» (Lindley,
2002:119). Los nuevos estados miembros han estado enfrentandose a este conflicto
de polarizacién tanto en el mundo del trabajo como en la sociedad en su conjunto.
Por consiguiente, hay que poner en marcha el modelo de los circulos virtuosos con
su estrategia de reintegracidn social ®.

7 El caso mds escandaloso de la falta de politicas de integracion es el denominado crecimiento del
desempleo en la ECO; es decir, que a pesar de la elevada tasa de crecimiento econémico no hay creci-
miento importante de la tasa de actividad econémica. Los econémicamente inactivos o las victimas de la
exclusién socioeconémica necesitarian nueva formacion y alguna inversién en recursos humanos, pero
el porcentaje dedicado a educacién disminuy6 dramaticamente en los afios noventa, por lo que quienes
perdieron su empleo quedaron condenados a permanecer desempleados para siempre. Por ejemplo, en
Hungria, el nimero de empleados ascendia a 5.374.000 en 1987; disminuyé cada afio hasta 1998, en
que lleg6 a 4.211.000, y tampoco se recuperd en la primera década del siglo (Galgdczi, 2005: 9,109).

8 Ha habido una gran linea divisoria entre los antiguos y los nuevos estados miembros, ya que éstos
ultimos no estaban todavia preparados para la EL. La aplicacion demasiado estricta de los criterios de
convergencia también ha perjudicado a la Estrategia de Lisboa en los nuevos estados miembros, aunque
el Fondo de Cohesion fue originalmente concebido para que los estados miembros menos desarrollados
se pusieran a la altura de los criterios de Maastricht. El Tercer Informe de Progreso (Mayo de 2005)
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Alan Mayhew analiza la relacién existente entre ampliacién y la Agenda de Lis-
boa, y sefiala que existe una ambigiiedad en la situacién de los NEM con respecto a
la Estrategia de Lisboa en el periodo posterior a la adhesion: «La realidad es que los
Nuevos Estados Miembros estdn condenados a respaldar muchas de las medidas de
Lisboa si aspiran a hacer realidad sus principales objetivos de politica econémica.
No obstante, si los medimos usando como patrén los objetivos clave de la Agenda
de Lisboa a dia de hoy, los Nuevos Estados Miembros obtienen, como grupo, un
resultado més bien pobre en comparacion con los antiguos paises de la UE. Tal es el
caso, en especial, del gasto en investigacion y desarrollo, el de la innovacidn, el de
las tasas de actividad, el de la productividad de la mano de obra, el de la privatiza-
cion de las empresas estatales que subsisten, el de la liberalizacién en algunos secto-
res clave y el de la sostenibilidad del desarrollo» (Mayhew, 2004:57). En efecto, los
nuevos estados miembros no estan todavia listos para esta forma de activacion de
su poder de conocimiento y de mejora de su competitividad mediante la inversién
en investigacion y educacioén, ya que todavia siguen luchando contra algunos de los
objetivos pre-Lisboa para restaurar y/o desarrollar sus servicios publicos en los cam-
pos de la atencién sanitaria, la educacién y la politica social, después de un largo
periodo de abandono y escaso rendimiento, y todo ello en una época de restriccion
de los ingresos publicos. De cualquier forma, la UE también tiene que darse cuenta
de que, por un lado, los nuevos estados miembros siguen haciendo frente en gran
medida a una Agenda pre-Lisboa de dificultades econdmicas y reformas institucio-
nales. La conclusion es que ahora mismo los nuevos estados miembros no podrian
poner en marcha por completo la Estrategia de Lisboa, ya que los compromisos a
los que obligan las esferas politicas siguen siendo demasiado grandes y las sinergias
todavia no funcionan por completo entre ellas. La EL ha estado infra financiada y
ha sido sobre demandada, tal y como han expresado muchos dirigentes de la ECO
y numerosos analistas de la UE. Los NEM no disponen de medios financieros para
alcanzar los objetivos de Lisboa ni tampoco de la ocasién de beneficiarse de sus
resultados, ya que en muchos aspectos permanecen en la etapa pre-Lisboa. La UE
de los 15 no realiz6 un esfuerzo suficiente para ayudar a los nuevos estados miem-
bros en las esferas politicas afectadas por Lisboa —por ejemplo, la investigacion
y el desarrollo—, de forma que incluso ahora necesitan una ayuda especial para
incorporarse a Lisboa. Para los NEM el camino que conduce a Lisboa ha sido todo
cuesta arriba, y la UE no ha elaborado para ellos una Hoja de Ruta que incluyera
dispositivos de asistencia para la subida®.

ha simplificado la relacién entre politica de cohesién y Estrategia de Lisboa declarando que existe una
«congruencia» entre ambas, aunque sefialando que dicha congruencia es superior en las regiones mas
présperas (Comision, 2005b:7). Hay que advertir que la evaluacién de la UE sobre los primeros cinco
afios de los NEM es excesivamente optimista, pues no tiene en cuenta la profunda crisis social que
atraviesan los NEM (Comision, 2009a,b).

° El volumen editado por Visnja Samardzija (2006) expresaba la nueva situacién de los asuntos
de la EL justo después del ingreso en la UE, sin que la basica contradiccion entre los tres programas
de la UE haya cambiado desde entonces. Tamds Szemlér explicaba que, comparados con el Programa
Nacional de Reformas de Lisboa, el Marco Estratégico Nacional de Referencia y el Programa de Con-
vergencia «gozan de prioridad (...) lo que mds importa no es Lisboa», ya que éstos son «programas que
coinciden parcialmente y potencialmente se oponen» (Szemlér, 2006:117).
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«La ampliacién sometera el proceso de Lisboa a una serie de rigurosas pruebas
(...) Las dificultades a que se enfrentan los estados en vias de adhesién son dobles:
primero, dar prioridad a la estrategia de Lisboa exigird desviar los escasos recur-
sos financieros de otros destinos, posiblemente mas beneficiosos, y, en segundo
lugar, las medidas necesarias para alcanzar ciertas metas contenidas en la agenda
de Lisboa entraran en conflicto con otros objetivos de la politica econdémica nacio-
nal» (Scott, 2004: 95—96). La UE no se ha percatado de que el incremento de la
inversion en recursos humanos y servicios publicos no es un lujo para los nuevos
estados miembros, como si se tratara de una mera cuestion de nivel de vida, sino
que representa el asunto decisivo para la Estrategia de Lisboa y la aproximacién
econdmica cualitativa de los nuevos estados miembros. Maria Rodrigues identifica
claramente los problemas y las soluciones fundamentales en el caso de los nuevos
estados miembros: «Para los Nuevos Estados Miembros, al igual que para muchos
de los menos desarrollados de los que formaban la UE de los 15, lo que estd en
juego es si la Estrategia de Lisboa se puede convertir en una ventaja de cara a un
proceso de aproximacion econdmica capaz de combinar crecimiento, empleo y
cohesién social. Ello significa basicamente que sus ventajas competitivas se deben
basar mas en nuevos factores competitivos que en un nivel de vida mas bajo. En
términos mds generales, la cuestién que se ventila es si la puesta en prictica de la
Estrategia de Lisboa conducird a més convergencias o a mas divergencias dentro de
la Unién Europea» (Rodrigues, 2004: 128).

3. Restablecimiento del espiritu de Barcelona — lo que se espera
de la Presidencia Espaiola

El mensaje de despedida de Vladimir Spidla, el comisario de empleo, asuntos
sociales e igualdad de oportunidades de la UE, se ha formulado como una peticién
de restablecimiento del espiritu original de Barcelona. En su entrevista del 26 de
octubre de 2009 ha manifestado claramente que «no puede haber innovacién tecno-
l6gica alguna sin innovacién social», subrayando que el capital humano es el recur-
so mds importante a la hora de enfrentarse a cambios permanentes. Las sociedades
modernas se encuentran en constante transformacién, motivo por el cual la UE ha
desarrollado el concepto de flexiguridad: «Por primera vez en la historia hemos
puesto la flexibilidad y la seguridad al mismo nivel»; por consiguiente, «no se debe
abandonar el tridngulo equilibrado —crecimiento econdémico, cohesidn social y
sostenibilidad medioambiental—, ya que no hay un concepto mejor» '°.

Acercandose el momento de la elaboracién del borrador de la Estrategia UE
2020, los principales institutos politicos de la UE han reiterado, después de una
década turbulenta, el enfoque productivista en un nivel superior: «Lisboa no ha sido
ni un éxito completo ni tampoco un fracaso sin paliativos. Ahora es importante que
la UE mire hacia delante y se dé cuenta de que estd enfrentdndose a nuevos retos

10 Véase Vladimir Spidla: «’Social innovation’ needed to restart economy», www.euractiv.com,
véase también el comunicado de la Comision, Hacia unos Principios Comunes sobre Flexiseguridad
(2007). Véase también Anderson et al, 2009.
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que no se podian haber previsto en 2000. Una estrategia de Lisboa posterior a 2010
deberfa centrarse en la ‘competitividad a través de la innovacién’. Pero, ¢cudl es la
mejor manera de fomentar la innovacion? El presente documento argumenta que la
innovacién puede lograrse de la mejor forma mediante inversién adicional en capital
humano, un aspecto al que no se ha prestado suficiente atencién en la Estrategia ori-
ginal de Lisboa de 2000. (...) Un nuevo proceso de Lisboa (2010-2020) tendra que
ser concebido en unas circunstancias totalmente distintas. (...) las politicas educativas
que refuerzan la cantidad y la calidad de la educacién, conduciendo asi a niveles de
capacitacién mas elevados, tendrdn efectos indirectos positivos. Cabe esperar no sélo
un mayor crecimiento, sino también mayores tasas de empleo y menos desigualdad»
(Gros y Roth, 2008:1-2; véase también Gros, 2005). Esta propuesta puede suponer
un verdadero e importantisimo adelanto en el interminable debate entre la «rigidez»
del enfoque de «crecimiento y puestos de trabajo» y la «delicadeza» de la dimensién
social o humana, ya que combina la inversion en recursos humanos y la estrechez de
miras de las practicas econémicas de «crecimiento y puestos de trabajo».

Las urgentes tareas que aguardan a la presidencia sueca han quedado iden-
tificadas en el discurso del primer ministro Fredrik Reinfeldt ante el Parlamento
Europeo. Entre los asuntos que figuran en primerisimo lugar en el orden del dia ha
mencionado la elaboracidn de la Estrategia UE 2020: «Una revision de la Estrategia
de Lisboa de la UE puede contribuir a un programa esencial de reformas. Durante el
otofio abriremos un debate sobre el particular». Reviste suma importancia el hecho
de que haya recalcado el giro bésico de la historia de la UE declarando que «con el
Tratado de Lisboa puesto en prictica, podemos cerrar el capitulo relativo a una fase
de ensimismamiento de la cooperacion de la UE. Ha llegado el momento de que la
UE dirija su mirada hacia el exterior y hacia el futuro». Por dltimo, ha expresado
su hondo compromiso con el enfoque productivista en politica social: «Quiero ver
una Europa que siga desarrollando el modelo social europeo. Que combine un sis-
tema de asistencia social que funcione bien y que crezca. Y con cohesion social»
(Reinfeldt, 2009:7,8,11; véase también el Programa de trabajo de la Presidencia
Sueca de la UE, 2009: 30-32). No hay duda, efectivamente, de que «los suecos
aspiran a una nueva Agenda de Lisboa muy a su propia imagen y semejanza»; es
decir, «que preste mucha atencion al aspecto social» con flexiguridad y «estrategias
activas de inclusidn», por una parte, y en la que, por la otra, «el crecimiento verde
y la sostenibilidad medioambiental figuren, probablemente, en un lugar destacado
entre las nuevas prioridades de la estrategia». Tal es «la columna vertebral de los
intentos suecos de formular la politica de 1a UE al estilo nérdico» que tiene que ser
respaldada, aunque cabe esperar un largo proceso en la UE hasta alcanzar acuerdo
sobre esas metas (Langdal and Sydow, 2009) .

! Reinfeldt, Fredrik (2009) Discurso en el Parlamento Europeo — 14 de julio de 2009 en Estras-
burgo, www.se2009.eu. La presidencia sueca ha elaborado un «no documento» que ha presentado
ocho propuestas para la Estrategia UE 2020, incluidas «politicas sostenibles en pro de un elevado nivel
de empleo» (2009:6). Véase también «Swedish push for Nordic flavour to Lisbon Strategy II», 6 de
agosto de 2009, www.euractive.com/en/socialeurope/swedes-push-nordic-flavour. El CESE empuja en
la misma direccidn, en favor de «puestos de trabajo de calidad», progreso social y cohesion social, y en
pro de la flexiguridad como «seguridad efectiva» (2009:5-6).
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Durante la Presidencia Sueca, en una reunién informal del Consejo Europeo
(17 de septiembre de 2009) el principio en que se base la «estrategia de salida» de
la crisis mundial ha sido formulado como «dar prioridad a los puestos de trabajo»:
«Poner los cimientos de una recuperacién sostenible y de unas finanzas publicas
solidas es la mejor forma de garantizar un ripido regreso al empleo. (...) Con el
fin de evitar la exclusion permanente del mercado laboral, hay que prestar especial
atencion a (i) mantener el empleo, crear nuevos puestos de trabajo y promover la
movilidad; (ii) mejorar la capacitacion y satisfacer las necesidades del mercado de
trabajo; e (iii) incrementar el acceso al empleo. También existe una necesidad de
reforzar la capacidad de los trabajadores para adaptarse a las demandas cambiantes
del mercado y prepararlos para que se beneficien de nuevas inversiones en las dreas
de las energias no contaminantes, la sanidad y las infraestructuras. El empleo y la
cohesioén social deben estar en el centro». Atendiendo al mismo espiritu, el progra-
ma de dieciocho meses del trio presidencial hispano-belga-hingaro ha declarado
que «la Agenda Social en un apartado plenamente incorporado a Estrategia de Lis-
boa posterior a 2010» 2,

Conclusion Final: La UE, rejuvenecida por la crisis

Mais Europa fue el mensaje principal de la presidencia espafiola anterior en
2002, entendido como mds empleo y mayor cohesion social. Ya es hora de volver
a esta idea bdsica y al magnifico concepto en la reunién del Consejo Europeo de
enero de 2010. Més Europa significa, antes que nada, més trabajadores del conoci-
miento que representen la ventaja competitiva de la civilizacion europea. Sometida
a la presion de la crisis mundial, la tinica salida para la UE es la de dar un gran paso
hacia la sociedad del conocimiento. Tal y como ha expresado Ulrich Beck de forma
muy notoria: «Si la UE no existiera, tendriamos que inventarla hoy. (...) Europa
no necesita menos Europa: necesita mas Europa. La crisis mundial demuestra que
no es posible lograr la unién monetaria sin la unién politica. (...) Esta crisis estd
pidiendo a gritos que la transformen en una nueva fundacién de la UE que se debe-
ria haber producido hace mucho tiempo. (...) una UE rejuvenecida por la crisis»
(Beck, 2009).
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