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1. INTRODUCCION: LAS POLITICAS DE EMPLEO
DESDE LA PERSPECTIVA DEL GOBIERNO
MULTINIVEL

1 crecimiento de la influencia de las decisiones co-

munitarias sobre las politicas de los Estados miem-

bros parece una realidad claramente constatable
(con independencia de la valoracién que se pueda realizar
acerca de su ritmo e intensidad). Por esto, como hipdtesis
de partida en este articulo, consideraremos la idea de que
las iniciativas locales de empleo aparecen en el marco de las
politicas de empleo de los Estados, bajo un determinado
grado de influencia por parte de las instituciones comunita-
rias europeas y dando cabida a la participacién de otros ni-
veles territoriales de gobierno y administraci6n subnacionales.
Analizar dicho grado de influencia y las caracteristicas de
tal efecto, es el propdsito principal que intentaremos desa-
rrollar.

No es ajena la politica de empleo (al igual que otras
politicas publicas) ni, concretamente, la cuestién de las ini-

ciativas locales de empleo, al debate relacionado con la na-
turaleza del proceso de integracién. De acuerdo con la vi-
sién que se sostenga acerca del proceso de integracién eu-
ropea, el encuadre de las politicas pablicas en éste también
es claramente diferente. Asi, segin se (rate de un dptica
neorrealista, liberal, internacionalista, federalista o
neofuncional, las actuaciones piblicas procederin de un
marco en que el Estado tenga mds presencia o se hallen
mds proximas al dmbito de decisién estrictamente comuni-
tario'. Préxima a la vision funcional del esquema comunita-
rio se halla la aproximacién de la orientacién hacia las
politicas (“policy oriented approach™). Asi, se entiende que
alrededor de cada tipo de politica piiblica se genera una red
caracterfstica de actores estatales y comunitarios, asi
como piblicos y privados. Estos actores se interrelacionan
a través de diferentes niveles de gobierno y escalas territo-
riales (concepto de gestion multinivel?), influyéndose de
modo reciproco®. Se trataria de un modelo de elaboracién,
formulacién, implementacién y evaluacién de politicas més
o menos compartido en cada una de estas fases.

! CIENFUEGOS MATEO lleva a cabo una semblanza de las principales corrientes de estudio del proceso europeo de integracién. Brevemente
cilaremos las siguientes: en primer lugar el neorrealismo, que enticnde que los Estados son los actores preponderantes de las relaciones internacionales
y las organizaciones internacionales son meros instrumentos de accion internacional de los que se sirven aquellos para alcanzar sus objetivos; en segundo
lugar, ¢l liberalismo intergubernamental considera que el régimen internacional es de naturaleza intergubernamental, disefidndose mecanismos que
permitan gestionar la i dencia econémica medi la coordinacién de las politicas; en tercer lugar, el confederalismo asumiria que la Unién
Europea rep una simple voluntaria de Estados con un interés comiin; en quinto lugar, la idea fuerza de la teorfa internacionalista es
que la Unién Europea es sencillamente otra organizacién internacional méds, con caracteres propios aunque no nuevos; y, por dltimo, el neofuncionalismo,
que considera insuficiente la capacidad de los Estados para afrontar algunas cuestiones en solitario. El neofuncionalismo, a diferencia del funcionalismo
clisico, tiene en cuenta la capacidad de aprendizaje del territorio y en la capacidad de direccién técnica. Véase CIENFUEGOS MATEQ, M. “La
naturaleza de las Comunidades Europeas y de la Unién Europea” en Revista Vasca de Administracion Piiblica (Mayo- agosto, 2003). p. 81

* El concepto de gestién multinivel alude a la participacion plural, fluida y en diversos dmbitos, tanto de los actores pablicos como de los privados,
en las diferentes fases de las politicas piblicas. Resalta la importancia de las personas que integran las redes. Esto es asi, porque el funcionamiento de todo
¢sle sistema se basa en unas pautas estables y favorecedoras de la confianza entre actores. Tal confianza actia como garantia para los flujos de
informacién y facilita la consecucién de acuerdos entre partes. Se puede afirmar que la gestién multinivel ataiic a todas las fases de las politicas piblicas
(ya scan la definicion de los problemas, la configuracién de la agenda, la elaboracién de la decisién, la formulacién de las politicas, la implementacion
y su evaluacion y, en su caso, redefinicién). En cada una de estas fases la posicidn de los actores es cambiante, gozando las Administraciones Publicas,
en alguna de ellas, de la exclusividad. En ocasiones, incluso las relaciones que se establecen en la gestién multinivel desbordan los cauces de relacién
formalmente establecidos. CRESPO se hace eco de la mixima de que “las politicas piiblicas unen o que las Constituciones dividen”. En definitiva, se
consolida como nueva forma de gestién el sistema la gestién en red, en donde cada marco institucional y sectorial, desde sus oportunidades y
restricciones especificas, auspicia la existencia un entramado propio de actores y de organizaciones formalmente auténomas, pero funcionalmente
interdependicntes. Véase CRESPO GONZALEZ, J. “El gobierno multinivel como herramienta analitica de las politicas europeas™ en RUANO DE LA
FUENTE, J. M. (coordinador). Politica europea y gestion multinivel, Oviedo, 2004.

* Asf, desde esta aproximacidn se cree en “el aprendizaje de conductas institucional y decisorio de élites mixtas (politicas, sociales, econémicas y
tecnocraticas) implicadas en el proceso integrativo y en los mecanismos de organizacién regional; las interpenetraciones transaccionales (ccondmicas,
de comunicaciones sociales, etc) y la i pendencia socio - 6émica; la socializacién utilitarista y afectiva de las élites y las masas; las solidaridades
horizontales entre ciudadanos y grupos de diversos paises miembros; los juramentos de fidelidad verticales (respecto a las autoridades comunes) y el
sostén sistémico, las coaliciones integrativas, las mediaciones y los compromisos sectoriales y globales; el encadenamiento funcional de tareas, las
decisiones trascendentales de las €lites favorables a la integracién cuantitativa y cualitativa”. CIENFUEGOS MATEO, M., op.cit., p. 83.
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Tampoco es ajena la politica de empleo, especial-
mente en la vertiente de las iniciativas locales de empleo, a
las cuestiones relacionadas con el impacto territorial de las
politicas comunitarias. Asf, podemos considerar que las po-
liticas de empleo formarfan parte de lo que RUANO DE LA
FUENTE denomina politicas sectoriales con impacto terri-
torial (a falta de una verdadera politica territorial como tal)*.
Este cardcter territorializado de las iniciativas da lugar a una
configuracion de las politicas piblicas en la que la gestién
de miltiples niveles territoriales se convierte en un factor
clave. La gestién multinivel consistirfa en un intento de co-
ordinacidn entre los niveles comunitario, estatal y regional.
Se trata de un fenémeno muy complejo que conlleva un alto
coste, al tener que negociarse intereses divergentes, politi-
cas y actuaciones distintas. El reparto de funciones en ma-
teria territorial no siempre resulta claro. Por una parte, se
han de conseguir logros en pro del interés general y, por
otra, han de defenderse los intereses especificos (definidos
en las competencias y por la presién de la ciudadania). Esta
confusion se ve agudizada, ademds, por los ciclos politicos
y las lGgicas partidistas.

2. LAS INICIATIVAS LOCALES DE EMPLEO EN EL
MARCO DE LAS POLITICA EUROPEA DE EMPLEO.
ANTECEDENTES Y EVOLUCION HISTORICA

2.1. La plasmacion histérica de las iniciativas locales
de empleo

El proceso de integracién comunitario se fue asen-
tando sobre unos principios liberales que quedaron clara-
mente plasmados en los tratados constitutivos. Puede afir-
marse que los objetivos de la politica social no se han cen-
trado tradicionalmente en la correccién de los posibles fa-
llos del mercado, sino mds bien en la eliminacién de los
obstdculos a su libre funcionamiento. En este sentido,
AGUILERA® entiende que la politica social de la Unién Eu-
ropea ha sufrido ciertas limitaciones que han dificultado su
expansion y consolidacidén definitiva, que podrian resumirse
en las siguientes:

a) Los Estados miembros han obstaculizado la
comunitarizacién de estas politicas, por miedo a tener que
hacer frente a una elevacion del nivel de las tp[gsgzgciqngsvo
por temor a perder una fuente de legitimidad electoral inter-
na muy importante.

b) Los objetivos de contenido econémico tienen pri-
macia sobre los contenidos sociales. Por este motivo, las
politicas destinadas a contener la inflacién, las medidas

monetaristas y las defensoras de la flexibilidad laboral, han
venido dominando el discurso politico durante buena parte
del proceso de integracién europea.

¢) Las gran brecha social y econémica entre los
diversos estados miembros conlleva el incremento de las
medidas favorecedoras del empleo ante los procesos de am-
pliacién,

d) Todavia nos hallamos lejos de la percepeién de
una ciudadanfa europea como tal. Las politicas de empleo
se han percibido, frecuentemente, como actuaciones dirigi-
das hacia ciertos grupos sociales concretos y no tanto como
hacia el conjunto de la ciudadania.

Estos obstdculos han supuesto que la politica de
empleo no se haya consolidado en la agenda comunitaria
hasta tiempos bien recientes. Asi, si nos remontamos a las
primeras décadas de las Comunidades Europeas, las princi-
pales preocupaciones se basaban en las cuestiones macro
econdmicas, como la bisqueda del equilibrio de la balanza
de pagos y las medidas monetaristas, considerando ambas
necesidades casi como condiciones suficientes para man-
tener unos niveles de empleo estables.

Sin embargo, la crisis econdmica de los afos se-
tenta llevé a la modificacion de los paradigmas econdmicos
anteriores, incapaces de hacer frente con sus recetas macro
— econémicas a las graves tasas de desempleo, especial-
mente entre determinados colectivos sociales. Curiosamente,
fue durante esta época cuando aparecieron algunas medidas
pioneras en el dmbito comunitario y que, salvadas las dife-
rencias histéricas, podrian considerarse como precursoras
(al menos en su filosofia) con las desarrolladas en los afios
noventa. Estos trabajos se vieron plasmados en la Resolu-
cién del Consejo de 21 de enero de 1974, con un programa
cuyas lineas bdsicas en materia de empleo ha influido toda
la politica de empleo posterior, incluso hasta la actualidad®.

Otro momento importante, en los afios ochenta, fue
el proceso de adhesion de Espafia y Portugal, que contribu-
y6 a un incremento importante del nimero de parados en el
global de la CEE. Por este motivo, se pretendid agilizar la
aplicacién del Fondo Social Europeo, con el fin de intentar
paliar tales cifras. Pero en un sentido mds estratégico, el
ingreso de los paises de la Peninsula Ibérica puso de mani-
fiesto Ia_contradiccidn existente enire el tengryane comhinar
la necesidad de competitividad con la cohesién econémica
y social. Para encarar este reto, el Consejo habfa aprobado,
a propuesta de la Comisidn, en diciembre de 1985, “la estra-
tegia de cooperacién para el crecimiento y la creacion de
empleo”. En 1986 se concretaba el “Programa de AcciGn

* Desde el Acta Unica Europea se han ido acrecentando, paulatinamente, los fondos con objetivos territoriales. Sus resultados han sido bastante
positivos en cuanto a la convergencia entre Estados Miembros. Por el contrario, se ha producido una mayor divergencia interterritorial en el seno de

cada uno de los Estados (exceptuando los casos de Francia y Portugal). En el momento de ampl

actual al que ¢l criterio de la cohesidn

plantea desafios que podrian relacionarse directamente con el propio éxito de la experiencia comunitaria (mds de un tercio de la poblacién europea
vivird por debajo del noventa por ciento de la media de renta per cdpita comunitaria). Se puede llegar a una configuracién curopea no ya de dos
velocidades, sino incluso de tres o mds. Véasc RUANO DE LA FUENTE, J. M. (coordinador), op. cit., p. 74.

¥ AGUILERA AGUILERA, R. “La relativa europeizacién de la politica de empleo” en CLOSA C. La europeizacion del sistema politico espanol.

Madrid, 2001, p 353.

¢ En esta resolucién se recogia la necesidad de establecer la concertacion de las politicas de empleo entre los diversos Estados Miembros y favorecer

la cooperacion entre servicios nacionales de empleo; la necesidad de ayudar a los trabajadores emigrantes nacionales; el aplicar una politica comin de
formacién profesional, creando un centro curopeo de formacién profesional; y diversas acciones encaminadas a favorecer la igualdad del hombre y la
mujer en ¢l mercado de trabajo.
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sobre crecimiento de la ocupacién”, en el que se introdu-
cfan algunos planteamientos neo-liberales de raigambre bri-
tanica, especialmente basados en la desregulacién del mer-
cado de trabajo y en el recorte de los gastos de proteccion
social’.

El Acta Unica Europea también ejercié unos efec-
tos claros sobre las politicas de empleo desde su concep-
cién de la cohesion econémica y social. La reforma del ar-
ticulo 118-A intentaba implicar a los Estados Miembros en
la mejora del medio de trabajo en favor de los trabajadores.
También se intentaba evitar el problema del dumping social.
Sin embargo, la aplicacién de este articulo se vio paralizada
por la necesidad de unanimidad para el tratamiento de las
cuestiones relacionadas con los derechos ¢ intereses de los
trabajadores por cuenta ajena (a rafz de la oposicion britdni-
ca a una directiva acerca del tiempo de trabajo).

En la Conferencia Intergubernamental sobre la
Uni6n Econémica y Monetaria se trat6 el tema de la posible
inclusion del empleo como uno de los criterios de conver-
gencia. Pero la mayor parte de los Estados Miembros re-
chazaron la idea con el fin de mantener las prerrogativas en
politica de empleo. El Tratado de la Unién Europea amplié
muy limitadamente las competencias de la Unién Europea
en la materia, si bien sf se extendieron algunos de los objeti-
vos del Fondo Social Europeo.

Pero la fecha mds emblematica en lo que al objeto
de este trabajo se refiere, es el afio 1993, con la publicacién
del Libro Blanco “Crecimiento, competitividad y empleo”,
que da el pistoletazo de salida al debate de los nuevos yaci-
mientos de empleo y a las iniciativas locales de empleo. En
este documento se privilegia un tipo de empleos en los que
se requiere una gestion de proximidad sobre los mercados
locales de trabajo, conociéndose de forma adecuada dichos
sistemas productivos locales.

El Libro Blanco sirvi6 de base a las iniciativas del
Consejo Europeo de Essen, de diciembre de 1994, con pro-
puestas referidas a un tipo de crecimiento orientado a la
creacion de empleo, la extensién de la formacién profesio-
nal, la reduccidn de los costes laborales indirectos, la con-
versién de las medidas pasivas en medidas activas y el dise-
o de medidas especiales para grupos especialmente
desfavorecidos. Todos estos trabajos se plasmaron en el
propdsito de articular una estrategia integrada de empleo.
También, desde el Consejo, se solicit6 a los Estados miem-
bros que iniciasen programas de empleo plurianuales y en-
viasen, posteriormente, informes acerca de éstos, a la Co-
misién. Es muy resefiable que dentro de los trabajos de Essen
se establecieron unos puntos prioritarios, de entre los que
conviene citar el “fomento de iniciativas a escala regional y
local ™,

En la posterior Conferencia Intergubernamental,
celebrada en Amsterdam en 1996, aunque la cuestion de la

7 AGUILERA AGUILERA, R., op.cit.,p. 356.

ampliacion de las competencias de la Unién en materia de
empleo no estuviese en el orden del dia, ésta fue introducida
por los propios Estados Miembros. El Tratado de Amsterdam
signific6 la institucionalizacién de todos los avances de
Essen, especialmente en lo referente a la coordinacién de
las politicas nacionales de empleo y en la definicién de unas
orientaciones comunes. En este Tratado se otorgaba a la
Comision una nueva competencia complementaria de las de
los Estados miembros para elaborar una estrategia coordi-
nada para el empleo, siendo el elemento fundamental de di-
cha estrategia la elaboracion de unas directrices.

Esta “Estrategia Europea para el Empleo™ aparece
claramente en el Consejo de Luxemburgo, de noviembre
de 1997. Se proponfa alcanzar unos progresos decisivos en
esta materia en un plazo temporal de cinco anos. Los
lideres de los Estados miembros firmaron un marco de
actuacidn, consistente en el establecimiento de un con-
junto de objetivos comunes en materia de politica de em-
pleo. Esta coordinacién constaba d~ los siguientes compo-
nentes:

- Guias o directrices de empleo, aprobadas por el
Consejo Europeo cada afio, a propuesta de la Comisién, que
habrian de ser las prioridades comunes para todos los Esta-
dos.

- Planes de Accién Nacionales, que cada Estado
tiene que elaborar de manera anual, describiendo cémo las
citadas directrices comunitarias se van plasmando a nivel
nacional.

- Informes de empleo conjuntos, que la Comisidén y
el Consejo han de presentar tras examinar todos los Planes
Nacionales de Empleo. La Comisidn, a raiz de estos traba-
jos, presentard nuevas propuestas para revisar las directri-
ces de empleo para el siguiente afio.

- Recomendaciones aprobadas por el Consejo a tra-
vés de una mayoria cualificada, a propuesta de la Comisién,
dirigidas hacia algiin Estado miembro.

Posteriormente, en el Consejo de Lisboa, de marzo
de 2000, se marcG un nuevo objetivo estratégico para la
siguiente década, consistente en “llegar a ser la economia
mds competitiva y mds basada en el conocimiento del mun-
do, capaz de un crecimiento econémico sostenible con mds
y mejores empleos y una mayor cohesién social™ . Este
Consejo se marcaba el objetivo del pleno empleo y la cohe-
sién econémica y social para el 2010.

El Consejo Europeo de Estocolmo, de marzo de
2001 modificé las previsiones en cifras para un horizonte
temporal a medio plazo, considerando el objetivo de una
tasa de empleo del 67 por ciento para el 2005 (siendo de un
57 por ciento para las mujeres y un 50 por ciento para los
trabajadores mds mayores).

El Consejo Europeo de Barcelona, en marzo de 2002,
confirm@ el pleno empleo como objetivo de la Unién y pidio

* Estas lincas para una futura estrategia de empleo aparccieron en la Resolucién del Consejo de 13 de junio de 1995. Ademds de la citada iniciativa
del desarrollo local y regional, se inclufan el fomento de las inversiones en formacién profesional; la reduccion de los costes salariales indirectos; una

mayor eficacia en la politica del mercado de trabajo; mds medidas
de larga duraci6n, trabajo en edad avanzada y las mujeres).

i d I

a grupos >s mis fuer por el d ) (jévenes, parados

* Véase European Employement Strategy, Comisién Europea. Direccién General de Empleo y Asuntos Sociales, Bruselas, 2004, p. 2.
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un reforzamiento de la Estrategia del Empleo ante el proce-
so de ampliacion.

La Estrategia Europea de Empleo ha apoyado, des-
de sus inicios, el desarrollo de una dimensién territorial de
las politicas de empleo, observdndose un incremento de los
planes de accién local y regional por toda Europa. Por otra
parte, los objetivos marcados en el Consejo de Lisboa supo-
nen la necesidad de contar con el compromiso de los acto-
res regionales y locales'.

La Comisién considera que los actores locales son
los que mejor pueden comprender las condiciones, aspira-
ciones y necesidades locales en la medida en que a nivel
local el potencial de crear puestos de trabajo es mayor. Asi
,en el sector servicios, en los servicios sociales, en el sector
medio ambiental, en la industria local, en la mejora de la
vivienda, en la seguridad, la cultura y el deporte (que enca-
jan de algiin modo, de forma mds actualizada, con los nue-
vos yacimientos de empleo). También ,en el 4mbito local, se
organizan mejor la educacién y el reciclaje profesional. Ade-
mds, las labores de insercién social dirigidas a los grupos
mds vulnerables de la sociedad se articulan mejor desde el
nivel local. Por otra parte, existen algunas politicas de ca-
ricter transversal que afectarfan a todas las politicas locales
(sean del tipo que sean), como es la politica de igualdad de
géneros en el dmbito laboral.

2.2. Las iniciativas comunitarias y las iniciativas loca-
les de empleo

Las iniciativas comunitarias nacen bajo una menta-
lidad diferente. Segin SMITH", las iniciativas comunita-
rias nacen con un propdsito alternativo frente a los progra-
mas operativos de los fondos estructurales (demasiado in-
fluidos por las antiguas formas de intervencién de los Esta-
dos miembros, esto es, un enfoque descendente y fuerte-
mente burocratizado). Las iniciativas comunitarias nacen con
un deseo de promover la actuacién de los actores econémi-
cos, sociales y politico — administrativos de un territorio,
con el fin de generar unas sinergias. Se introducen después
de la primera reforma de los Fondos Estructurales. Las ini-
ciativas comunitarias son formas de intervencién de los
Fondos Estructurales a propuesta de la Comision, de acuer-
do con los Estados miembros. Las iniciativas comunitarias
se adoptan a través de orientaciones por parte de la Comi-

sién, que insta a los Estados miembros a presentar sus pro-
Puestas para acciones de especial interés para la Comuni-
dad.

Estas iniciativas influyeron claramente en la implan-
tacién de las politicas de promocién econémica local en los
Estados miembros. Si bien el volumen de financiacién que
Suponen las iniciativas comunitarias es pequefio dentro del
global de los fondos estructurales, la filosoffa de lo local y
los enfoques ascendentes estdn bastante presentes en mu-
chas de ellas. En otros casos, las experiencias que nacieron
de su aplicacién han fomentado una nueva mentalidad de
gestién'. Es mds, pensamos que en el caso de Espaiia, si
bien existian ya algunas experiencias que pudiesen denomi-
narse de desarrollo local o iniciativas locales de empleo por
parte de algunas Entidades Locales, éstas no dejaban de ser
pioneras y excepcionales.

En el momento actual se ha reducido el nimero de
iniciativas comunitarias. Asf, de 13 se ha pasado a 4 inicia-
tivas comunitarias”: a) INTERREG III, para el fomento de
la cooperacién transfronteriza, transnacional e interregional;
b) EQUAL, para la cooperaci6n en la lucha contra toda for-
ma de discriminacion y desigualdad en el mercado de traba-
joi ¢) LEADER PLUS, para promover el desarrollo rural
mediante programas de desarrollo integrados y de coopera-
cién de grupos de accidn local; y d) URBAN I, que preten-
de la rehabilitacién econdmica y social de las ciudades y de
los barrios degradados, asi como el desarrollo urbano sos-
tenible.

Se puede afirmar que el sistema de seleccién de
proyectos es de coparticipacién entre la Comisién y los Es-
tados miembros. La Comisidn presenta las orientaciones con
los objetivos, dmbito y modalidades de aplicacién de las ini-
ciativas. Los Estados miembros presentan una propuesta
basada en las orientaciones que le ha dado la Comisién. La
Comisién aprueba los Programas de Iniciativas Comunita-
rias de cada Estado miembro, estudiando las propuestas de
cada uno de éstos. Posteriormente la Comisién publica en el
Diario Oficial de la Comunidad la convocatoria de financia-
cién de los proyectos que respondan a una finalidad dentro
de una Iniciativa Comunitaria. El Estado miembro publica la
convocatoria en su pais para que sus diferentes entidades
nresenten nrovectos Cada dniciativg se canrding o deonds oo
las unidades administradoras de los fondos de cada Estado
miembro, que selecciona los proyectos nacionales y los en-

1 Véase Local Development News, Comisién Europea. Direccidn General de Empleo y Asuntos Sociales, Bruselas, 2004, p. 2.
! Véase Andy SMITH.”La Commission, le territoire et I'innovation™ en Politiques publiques en Europe Op. cit. Pdg. 310.
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“(...)constituyeron un incentivo importante para el desarrollo local ya que posibilitaron la expresién de nuevas ideas y el establecimientos de

dmbitos de cooperacién hasta entonces inexplorados entre el sector piiblico y los actores privados. A pesar de la escasez de recursos disponibles, en
algunos casos, las iniciativas comunitarias impulsaron dindmicas de desarrollo tendentes a facilitar la experimentacién de nuevos enfoques basados en
la constitucién de redes locales, regionales, estatales y transnacionales para el intercambio de experiencias y conocimientos”. MORATA, F. Las politicas
piiblicas de la Unién Europea, Barcelona, 2000, p. 156.

¥ En el primer perfodo de programacién (1989 -1993) de iniciativas comunitarias se adoptaron 16 (ENVIREG, PRISMA, INTERREG, REGEN,
RECHAR, RESIDER, RENAVAL, REGIS, STRIDE, TELEMATIQUE, LEADER, EUROFORM, NOW, HORIZON, RETEX y KONVER). Se destina-
ban a determinados aspectos de las politicas comunitarias, aunque con especial interés en el desarrollo territorial (ya fueran medidas de ayuda a la
reconversién industrial, al desarrollo regional o al desarrollo rural). A través de las iniciativas ias se seguian fi do los anteriormente
denominados programas comunitarios (STAR, VALOREN, RESIDER y RENAVAL) y se introducian nuevas actuacioncs. En esta etapa la financiacién
por parte de los Fondos Estructurales supuso 5.500 millones de ecus. En el segundo periodo de programacién (1994 - 1999) se redujo el nimero de
iniciativas comunitarias a 13 (PESCA, URBAN, PYME, Textil en Portugal, RETES, KONVER, RESIDER II, RECHAR II, ADAPT, EMPLEO, REGIS
1I, LEADER II e INTERREG II) y se incrementd la financiacién a 14.275,50 millones de ecus.
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via a la Comision para que decida finalmente su aprobacién
y financiacién.

3. LA APLICACION DE LAS INICIATIVAS LOCA-
LES DE EMPLEO: LA POSICION DE LA ADMINIS-
TRACION DEL ESTADO

3.1. Caracteristicas de la fase de implementacién de
las politicas comunitarias

La Uni6én Europea tiene una capacidad muy limita-
da para implementar sus politicas, correspondiendo tal co-
metido a las Administraciones de los Estados Miembros.
Esta peculiar caracteristica que le diferencia de cualquier
modelo politico — administrativo tradicional, hace que el pro-
ceso de implementacidn de las politicas sea especialmente
dificultoso’. Las causas mds claras de dificultad en el pro-
ceso de implementacién serfan, por una parte, la variedad
de realidades institucionales, sociales, econémicas y cultu-
rales, en las que se van a aplicar las politicas comunitarias.
Por otra parte, el complejo e intrincado proceso decisorio
comunitario suele alcanzar unos equilibrios frégiles y unos
consensos, en ocasiones, débiles. Posteriormente, los pro-
blemas no resueltos en fases previas pueden resurgir en la
fase de implementaci6n'®.

Sin embrago, existe cierta reticencia por parte de
los Estados Miembros para adaptar y desarrollar las normas
comunitarias, prefiriendo una disposiciones comunitarias a
medida'®

3.2. La incidencia de la pertenencia a la Unién Europea
en la Administracién General del Estado

La pertenencia a la Unién Europea, segiln
COLINQ'7, provoca unos imperativos funcionales', un
conjunto de oportunidades' y unas restricciones® en todas
las Administraciones Piiblicas. Dentro de todos estos ele-
mentos de influencia, cada Administracién tendria unos in-
tereses para defender en el entramado de Relaciones
Intergubernamentales moldeado por ¢l proceso comunitario
europeo.

En el caso de la Administracién General del Estado,
ésta habria de garantizar la coherencia de la politica comu-
nitaria, independientemente de su aplicacién efectiva por
dmbitos de Administracién Pdblica subnacionales. Dentro
de su capacidad de negociacién y representacion en las ins-
tancias comunitarias también es interés estatal el defender
los intereses del Estado (en su sentido mds amplio) frente a
las pretensiones de otros Estados miembros. También pue-
de pretender el mantener un cierto  echo de veto frente a
determinadas situaciones en las que considere que se en-
cuentran en juego intereses nacionales bisicos. Otro de los
intereses del Estado en relacién con la Unién Europea
consiste en reducir al mdximo su carga como contribu-
yente y ampliar la recepcién de fondos. Finalmente, reviste
gran importancia el afdin de ganar una posicion estratégica
como interlocutor privilegiado entre los actores piblicos o
privados regionales y locales y los actores supra — estata-
les® .

" Valga para la implementacién de las politicas comunitarias todo lo dicho acerca de los problemas de la implementacion en el capitulo de estudio del
marco tedrico, en donde se aludia al andlisis de las politicas publicas.

15 %Si en el escenario comunitario el consenso negociador cs esencial para llegar a acuerdos no parece exagerado afirmar que en ocasiones, ¢ incluso
de manera tdctica, dichos acuerdos se obtiencn a partir de un consenso inicial débil en torno a los objetivos que facilita, para alguno de los participantes,
la maximizacién de sus propdsitos en la fase de implantacién, mds téenica y mucho menos sujeta al control del resto de Estados Miembros, de las
instituciones comunitarias y la opinion piblica”. La Gestion Piblica Intergubernamental en la Unién Europea. Particularidades, dimensiones y
Sfuturo. CRESPO GONZALEZ, ., op. cit., p. 28.

* Asi, en la Reunidn Ministerial de 7 de octubre de 2002 sobre Simplificacion, clarificacién, coordinacién y flexibilidad de la gestion de las polfticas
estructurales 2000-2006 se afirma: “se observa que los Estados miembros se muestran reticentes a la hora de recurrir al margen discrecional que ofrece
la reglamentacién para responder a las particularidades territoriales e institucionales. Ello comportaria dictar a escala nacional o regional normas
transparentes para la buena ejecucion de los programas, aplicables a los diversos organismos de control. Con demasiada frecuencia, los Estados miembros
consideran mds cémodo dirigirse a la Comisidn, aunque luego la critiquen por intentar imponer normas estandarizadas, en lugar de elaborar normas a
medida.”, p. 2.

" En CL OSA, op. cit.,, p. 235.

' Dentro de los imperativos funcionales el autor cita la obligacién de todas las Administraciones nacionales de aplicar las normas y ejecutarlas,
habiendo de imple r los pr y politicas de la Uni6n. Este hecho supone unas exigencias institucionales que afectan a la estructura
organizativa misma de todas las Administraciones Piblicas. Otro de los imperativos consiste en la necesidad de coordinacién interna de todos los
actores. También se hace precisa la necesidad de adaptar los procedimicntos administrativos y el diseio de planes operativos para la aplicacion de
programas (habiendo de mejorar y adaptar todos los medios humanos y materiales existentes). También implica la capacidad que han de tener los
decisores piblicos para negociar en diferentes dmbitos, asi como para participar en los entramados de politicas (“policy networks”).

* Las oportunidades que buscan las Administraciones Piblicas en relacién con el proceso comunitario consisten en el poder participar en la toma de
decisiones en su mayor grado posible. El incremento de fondos para poner en marcha politicas (siendo estos fondos de origen comunitario) permiten
la realizacién efectiva de sus competencias. También, la capacidad administrativa que exigen los programas europeos redunda positivamente en una
mejora de la cultura administrativa nacional, sirviendo para otros cometidos, ademis de los puramente comunitarios. La existencia de una mayor
financiacién permite a algunos puntos de las Administraciones Piblicas el reforzar su posicién estratégica, al contar con una elevada capacidad de
asignacion y cleccidn en las inversiones. Esta misma presencia de financiacién permite una mejora de las infraestructuras y un avance de los territorios
dentro del fuerte escenario competitivo interterritorial que exige la globalizaci6n.

* Estas restricciones son de indole diversa. Por una parte, algunos actores (y muy especialmente el Estado) viven una creciente pérdida de
competencias que le llevan a intentar mantener su statu quo frente a otros niveles territoriales. La pérdida de autonomfa en materia monetaria,
contratacion publica y en gestién de empresas pablicas, puede generar también, una reduccién del margen de maniobra cn las actuaciones de las
Administraciones Piblicas. Por otra parte, las actividades de las Administraciones nacionales se pueden ver controladas por la actuacién de otros actores
trasnacionales. También, la Administracion General del Estado, concretamente, puede verse en la necesidad de responder ante el dmbito comunitario
por pulfucas desarrolladas por otros niveles territoriales subnacionales. Finalmente, la necesidad de adaptar enfoques y procedimientos a otras culturas

istrativas dif de la espaiiola conlleva un incremento de los costes de decisién, negociacién y de adaptacién.

¥ COLINO, C., op. cit., p. 138.
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Aunque no ha habido una europeizacién total de
todos los departamentos ministeriales, si es cierto que ha
habido algunos reajustes resenables al respecto. Por lo ge-
neral no se han creado departamentos especificos sobre
cuestiones europeas, salvo las unidades de gestién de los
fondos estructurales en aquellos ministerios encargados de
tal cometido para Espafia.

Los ministerios mds europeizados han sido los de
cardcter econémico. A ellos corresponde la gestion de las
partidas del fondo estructural con mds cuantias destinadas
a Espana, que es el FEDER. Ademds de esto, los represen-
tantes de los Ministerios de Economia y Hacienda tienen un
papel protagonista en casi todas las comisiones
interministeriales. El volumen de las directivas comunitarias
que le afectan ha sido muy importante, con lo que sf se ha
producido una clara europeizacién de los contenidos de sus
actuaciones. Sus decisiones organizativas tuvieron impor-
tantes efectos sobre la cultura administrativa en términos
generales.

El Ministerio de Fomento también ha conocido una
importante europeizacion, especialmente cuando a raiz del
Tratado de Maastricht se aprueban para Espafia las partidas
del Fondo de Cohesién, de gran incidencia en las
infraestructuras y en el medio ambiente. En relacién con
esta (ltima, el Estado tenfa ciertos problemas a la hora de
trasponer las correspondientes directivas, queddndose nor-
malmente por detrds de otros Estados miembros. Poco a
poco se fue produciendo una reestructuracién interna del
Ministerio, desgajdndose la politica medio ambiental tanto
de la agricultura como de las obras piblicas. Finalmente, en
1996, el Ministerio de Medio Ambiente quedé en solitario,
tras la victoria del Partido Popular en las elecciones genera-
les de ese mismo afio.

El Ministerio de Ciencia y Tecnologia es el resulta-
do de un proceso en el que el fendmeno de la integracién
europea ha tenido gran importancia. En primer lugar, cuan-
do todavia era el Ministerio de Industria, a finales de los
afos ochenta, mostraba una estructura claramente
sectorializada y vertical, orientada a las ayudas publicas a
los diferentes ramos de la produccién. A partir de 1988 aban-
dond este esquema de direcciones verticales sectoriales, para
Jasar a una arganizacidn mds harizantal. centiada an dife-
rentes dmbitos transversales a los diferentes sectores in-
dustriales (el sistema de ayudas piblicas fue eliminado del
mercado comtin). Durante los afios noventa se produjo una
reestructuacién y privatizacién del sector piblico empresa-
rial. Finalmente, las pocas empresas que quedaban sin pri-
vatizar fueron transferidas al Ministerio de Economia. En el
afo 1999 el Ministerio de Industria dejé de llamarse como
tal, orientdndose a la innovacién cientifica y tecnoldgica.

3.3. El objetivo de la creacién del empleo: la Unidad
Gestora del Fondo Social Europeo del Ministerio de Tra-
bajo y Asuntos Sociales.

Dentro de la evolucién de la politica de empleo en
Espaiia cabe, en opinién de Aguilera?, distinguir cuatro fa-

2 Op.cit., p. 367.

ses:

a) La primera se extenderfa entre 1977 y 1980 y
harfa referencia al establecimiento de un nuevo marco jurf-
dico politico, que marcarfa las reglas de las relaciones labo-
rales y del empleo en el sistema democrético.

b) En una segunda fase, que se desarrollarfa entre
1980 y 1985, se caracterizarfa por la firma de grandes acuer-
dos sociales para conseguir una estrategia pactada de ajus-
te, intentando la disminucion de los costes laborales reales y
la reduccién de las contrataciones fijas o por tiempo indefi-
nido.

¢) En un tercer momento, que abarcarfa entre 1985
y 1994, se pondrian en marcha miltiples medidas encami-
nadas a la flexibilizacién laboral y al cumplimiento de los
criterios de convergencia, con procesos de desregularizacion
y clara ruptura del didlogo social.

d) Finalmente, entre 1994 y la actualidad se observa
un cierto avance en el didlogo social y una adecuacion a las
politicas de empleo europeas, siendo la cumbre de Essen de
1994 el verdadero punto de inflexion.

Como resultado de todas estas transformaciones,
Espana ha pasado de un marco corporativista y rigido en la
gestién del mercado de trabajo a otro flexible. Los cambios
se produjeron al final de la década de los setenta, que se
plasmaron en los Pactos de la Moncloa. En el afio 1985 se
puso en marcha el Plan Nacional de Formacién Profesional
para favorecer la cualificacion y el reciclaje profesionales.
Este plan se orientaba especialmente a los trabajadores de-
mandantes de un primer empleo o hacia aquellos en situa-
cién de desempleo estructural. Estas iniciativas se inserta-
ban en el marco del crecimiento de las politicas activas de
empleo y en un aumento de la oferta de la formacion profe-
sional ocupacional, en la mitad de una década en la que se
llevaron a cabo duros ajustes en el sector industrial. En el
aio 1992 se firmd el primer Acuerdo sobre Formacién Con-
tinua, extendiendo la politica de recualificacion de los traba-
jadores empleados, con fuerte implicacion en estas medidas
de los agentes econémicos y sociales. A partir de 1994 se
pusieron en marcha, de forma experimental, los SIPE (ser-
vicios integrados para el empleo), extendiendo de nuevo el
programa de politicas activas en el mercado de trabajo, pero
esele ain enfppue mis inggrads @ las @ataionss y aine
orientacion de servicio personalizado. A partir de este ano,
el INEM firmé muiltiples convenios con Entidades Publicas
y privadas.

La presencia estratégica del Fondo Social Europeo
durante todo este proceso tuvo una importancia crucial para
la financiacion de las actuaciones. Por otra parte, la
profundizacién en una politica de empleo europea, a partir
del Tratado de Amsterdam en 1997, de la estrategia euro-
pea para el empleo, y los correspondientes Planes Nacio-
nales de Accién para el Empleo, posteriormente
implementados en el dmbito autonémico, vinieron a conso-
lidar la generalizacién de las politicas activas de empleo.

La Unidad Gestora del Fondo Social Europeo del
Ministerio de Trabajo es la U.A.ES.E.(Unidad Administra-
dora del Fondo Social Europeo). Dentro del Ministerio de
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Trabajo y Asuntos Sociales depende de la Secretarfa Ge-
neral de Empleoy dentro de ésta, de la Direccion Gene-
ral de Fomento de la Economfa Social y del Fondo Social
Europeo. Encauza las ayudas del Fondo Social Europeo
en el marco de los Programas Operativos, los Documen-
tos Unicos de Programacién y las Iniciativas Comunita-
rias.

La Unidad participa en el proceso de programacién
con las autoridades comunitarias para definir los marcos
comunitarios de apoyo®, negociando con la Comisién Eu-
ropea su formulacién definitiva. En la fase de implementaci6n
es el drgano encargado de realizar las adaptaciones necesa-
rias para la aplicacién de las politicas relacionadas con los
objetivos del Fondo Social Europeo. De algiin modo, se arroga
a si misma cierta capacidad de coordinacién de todas las
Administraciones Pdblicas con competencia “en materia de
recursos humanos™*. En la fase de implementacién mds
operativa lleva a cabo la tramitacién de las solicitudes de
ayuda, poniendo en marcha un sistema de control contable
y de conformidad (con la comprobacién de que se cum-
ple la parte de financiacién nacional que hade correspon-
der a los proyectos cofinanciados por el Fondo Social Eu-
ropeo). En esta misma fase, como entidad pagadora, tra-
mita las solicitudes de pago relacionadas con las acciones
cofinanciadas®®. También es la encargada de la labor de
evaluacion. Por tiltimo, vela por el cumplimiento de las obli-
gaciones de informacién y publicidad de las intervencio-
nes, asi como de los logros y de los resultados obtenidos.

En la programacién incluida dentro de los marcos
comunitarios de apoyo se introducen las estrategias y ejes
prioritarios que definen la Comunidad y el Estado miembro,
los objetivos especificos, la evaluacién del impacto de las
actuaciones. En cada eje prioritario de actuacién, se necesi-
ta una prevision del importe de la financiacidn preyista para
cada afio. Dentro de este marco comunitario de apoyo se

nombra la autoridad de gestién y la composicién de los co-
mités de seguimiento®.

Cada Marco Comunitario de Apoyo* consta de
programas operativos con unos mayores niveles de deta-
lle**. En el caso de Espaiia, los programas operativos revis-
ten dos formas. Por una parte, existen programas operativos
regionales, que retnen las actuaciones de cada administra-
cién autonémica, de acuerdo con los cinco ejes prioritarios
previstos por el Reglamento del Fondo Social Europeo. Por
otra parte, los Programas Plurirregionales articulan actua-
ciones de alcance nacional de la Administracion General del
Estado. Los ejes teméticos que integran los contenidos de
los programas operativos en la materia de las politicas de
empleo consisten en :

a) Actuaciones destinadas al fomento del empleo
y de la formacién ocupacional (objetivos 1 y 3).

b)  Atencidn a los colectivos necesitados de ac-
tuaciones especializadas (objetivos 1 y 3).

¢) Organizacién del sistema de formacién profe-
sional (objetivos 1 y 3).

d) Actuaciones relacionadas con la formacién
continua y el refuerzo de la capacidad empresarial (objeti-
vos 1 y 3).

¢) El sistema espafiol de investigacion, desarrollo
e innovacién (objetivo 1 y objetivo 2 repartido en los 7 do-
cumentos lnicos de programacion.

A estas medidas se acompaiia el denominado com-
plemento de programa, documento que contienen las estra-
tegias y prioridades de la intervencion. Incluye elementos
de gestion de la programacidn, sirviendo, por tanto a la
implementacién® .

Finalmente, dentro de cada programa operativo se
lleva a cabo una reserva por parte de la autoridad de gestion,
para que una parte de la dotacion del programa se desvie
hacia determinadas actuaciones consideradas como priori-

¥ Los Marcos Comunitarios de apoyo son documentos aprobados por la Comisién, una vez estudiados los planes que presenta cada Estado miembro.

Dentro de los Marcos Comunitarios de Apoyo se describen las estrategias de actuacion, el establecimiento de sus objetivas especificos

la participacion

de los Fondos y demds recursos financicros. Se estructuran a partir de ejes prioritarios y se aplican a través de los programas operativos
* Tal como se deduce de los contenidos de su pagina web hep://www.ntas.esfuafse/es/quees.htmfquees.

* La Comision Europea abona la participacién de los Fondos, de acuerdo con los compromisos presupuestarios de la autoridad pagadora. Esta vela por
la realizacién efectiva de los fondos. Los pagos tienen forma de anticipos, pagos intermedios o pagos de saldo. Para mds detalle, véase hip://
wivw.mtas.esfuafse/es/ges_fin.him#Pagos.

* Las regiones objetivo nimero | cuentan, cada una de ellas, con un Marco Comunitario de Apoyo: asi como otro Marco Comunitario de Apoyo para
el objetivo 3. Las regiones pertenecientes al objetivo 2, fuera del objetivo 1, cuentan con un Documento Unico de Programacién (DOCUP), agrupando
en cada uno de ellos a los Marcos Comunitarios de Apoyo y a los Programas Operativos.

¥ Los Marcos Comunitarios de Apoyo incluyen la estrategia a seguir y los ejes prioritarios definidos por la Comunidad y por los Estados Miembros.
Dentro de estos cjes se introducen, a su vez, los objetivos especificos, los criterios para la evaluacién de los efectos y la consideracion sobre las politicas
econdmicas y regionales. Ademds, se anade un resumen acerca de la naturaleza y duracién de los Planes Operativos. También se mencionan los importes
de cobertura financiera anual para cada ¢je prioritario. A su vez, se establecen las disposiciones de aplicacién y se designa a la autoridad de gestion, a los
principales interlocutores del plan y los comités de seguimiento. Por tanto, podrian deducirse de la configuracién de los planes operativos una fase
amplia mds préxima a la elaboracién de las politicas entre el Estado y la Comisién Europea. Los aspectos mids concretos de la implementacién se
desarrollarfan dentro de los programas operativos.

* Dentro de cada programa operativo se prevén unas disposiciones de aplicacion, como son la designacion de la autoridad de gestién, la descripeion
del proceso de aplicacion de ayudas, una mayor descripcion de los sistemas de seguimiento y de evaluacion, la designacién de la autoridad pagadora y la
definicidn de los procedimientos de circulacion de los flujos financieros y la descripcién de procedimientos especiales, como son los relacionados con
la composicién del comité de seguimiento.

* El complemento de programa, aprobado por el Comité de Seguimiento ¢ informada la Comisién de sus contenidos, introduce los elementos de la
estrategia en ¢l nivel de las medidas. Consta de diferentes parte, como son la evaluacién previa y los indicadores de seguimiento del Programa Operativo.
Define las diferentes categorfas de beneficiarios. Introduce un plan de financiacién y describe las disposiciones para asegurar la aportacién nacional a la
financiacién de las medidas. También se centra en otras consideraciones operativas, como son los instrumentos de publicidad de los programas
operativos y las modalidades de intercambio informético de los datos con la Comisi6n.
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Cuadro 1.
Reparto de ayudas del Fondo Social Europeo en Espafia, por formas de intervencion y por objetivos (en millones de euros)

Formas de intervencién Objetivo | Objetivo 2 Objetivo 3
P.O. Regionales - s z
Andalucia 932,500 Y .
Asturias 104,173 = 4
Canarias 274,500 .

Cantabria 33,302 - o
Castilla —La Mancha 242,202 «

Castilla—Ledn 308,854 3 &
Comunidad Valenciana 476,500 e =
Extremadura 363,576 - i
Galicia 391,998 : A
Murcia 107,798

Ceuta 15,602

Melilla 10,199 :
Aragén # 61,550
Baleares 4 - 31,625
Catalufa - 228,487 217,031
Madrid - - 233817
Navarra - - 65,060
Pais Vasco - - 222,645
LaRioja - - 14,154
TOTAL Regionales 3.261,206 228,487 845,888
P.O. Plurirregionales - -
Fomento del Empleo 3.430,703 804,713
Iniciativa Empresarial y

Formacién Continua 1.553,953 - 455,417
Lucha contra la discriminacién 203,977 - 76,899
Sistema de Formacién Profesional 137,848 - 38,134
Investigacion, desarrollo e

innovacién 253,543 107,461 -
Asistencia técnica 2,266 - 0,7633
TOTAL Plurirregionales 5.582,303 107,461 1.375921
TOTAL Programas Operativos 8.843,508 335,948 2221810
Iniciativa EQUAL 515,494

Fuente: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales . (2003).

tarias. A éstas se les denomina como subvenciones
globales®.

En la programacién espafiola se consideran accio-
nes prioritarias el potenciar el tejido asociativo contra la dis-
criminacién de los colectivos mas desfavorecidos y el fo-
mento del desarrollo local mediante intervenciones en ba-
rrios que presentan dificultades especificas de insercién la-
boral. Nuevamente aparece un concepto de desarrollo local
no definido, aunque por su inclusién en el dmbito de estas
medidas se le configura dentro del campo de la insercién
laboral y la creacién de empleo.

Ademds de la financiacién comiin de acuerdo con
estos programas y estos ejes de actuacidn, existe una reser-
va de crédito, con las denominadas subvenciones globales,
encargadas de financiar determinadas acciones considera-

das como prioritarias. En el caso de las politicas relaciona-
das con el empleo, la autoridad de gestion se dedica a la
firma de convenios con intermediarios. La Unidad de Ges-
tién del Ministerio de Trabajo disena dos tipos de subven-
ciones globales:

- Promocién del tejido asociativo en la lucha contra
la discriminacién de los colectivos mids desfavorecidos.

- Fomento del desarrollo local mediante interven-
ciones en barrios con dificultades especificas de insercion
laboral (en este aspecto, las iniciativas locales de empleo
conectan de lleno con la dimensién urbana del desarrollo
local).

Observamos, por tanto, una orientacién muy im-
portante hacia las iniciativas locales de empleo.

0 La férmula de las subvenciones globales se prevén en el articulo 4,2 del Fondo Social Europeo, para facilitar el acceso de las ONGs y de los

partenariados locales a las pequefias subvenciones.
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Cuadro 2.
Programas operativos financiados para el periodo de programacién 2000-2006

Programas operativos Objeto Euros Intermediario

Diputacién General de Aragén Concesién de pequenas subvenciones 3.245.466 Instituto Aragonés
para entidades sin dnimo de lucro, de Servicios Sociales
para el desarrollo de proyectos de
integracién social y laboral de personas
con problemas de integracién e insercién.

Comunidad Auténoma de las

Islas Baleares Concesién de pequeas subvenciones 631.057 Instituo Balear de
para ONGs para la realizacién de Asuntos Sociales
actividades de formacién destinadas al
colectivo de inmigrantes procedentes del
servicio de orientacién de los organismos
territoriales insulares.

Junta de Castilla y Leén Concesién de pequefias subvenciones 40.007.411 Gerencia de Servicios
para entidades sin &nimo de lucro y Sociales de Castilla
entidades locales, financiando la promocién y Leén
de la igualdad de oportunidades en el
mercado de trabajo.

Generalidad de Catalufia. Acciones de prevencion y lucha contra 4.375.367 Consejeria de Trabajo
el desempleo y el desarrollo de los recursos Consorcio Barrio de
humanos, las oportunidades de integracién la Mina
social en el mercado de trabajo de los
colectivos con dificultades sociolaborales
y enriesgo de exclusién en el Barrio de
la Mina.

4. LA UNIDAD ADMINISTRADORA DEL FONDO
SOCIAL EUROPEO Y LA EVAPUACION DE LAS PO-
LITICAS DE EMPLEO EN EL AMBITO LOCAL

4.1, Las caracteristicas de la evaluacion

Nos parece de gran interés mostrar los resultados
de la evaluacidn intermedia en materia de empleo, para la
programacion del Fondo Social Europeo 2000-2006, enten-
diendo que a través de la evaluacién pueden extraerse con-
clusiones muy importantes relacionadas con el proceso de
gestion de las politicas de empleo y, mds concretamente, de
los mercados de trabajo locales.

La UAFSE es la encargada de coordinar la evalua-
cion intermedia de las actuaciones llevadas a cabo entre el
2000 y el 2002, en el marco comunitario de apoyo objetivo
3,y la evaluacién externa de la Iniciativa EQUAL en el con-
junto del territorio espafiol®'.

La evaluacién llevada a cabo, tomando los progra-
mas operativos y sus correspondientes ejes y medidas, dis-

 Este trabajo de evaluacién se ha encomendado a una empresa adjudicataria (GPI Consultores), que siguiendo las reco d

tingue entre tres tipos de actuaciones susceptibles de dife-
rentes aproximaciones en el andlisis:

1°) La asistencia a las personas.

En ellas se incluyen todas aquellas actuaciones en
las que interviene un trato personalizado en el servicio al
ciudadano en materia de empleo. Son labores relacionadas
con la orientacién, la formacién y el asesoramiento, pudien-
do incluirse entre ellas la elaboracién de itinerarios integra-
dos de insercién; las medidas que integran formacién y
empleo (escuelas taller, casas de oficios y talleres de em-
pleo); la formacién profesional ocupacional; la formacién
continua; la formacién empresarial para la creacién y desa-
rrollo de empresas; la formacién de personal de investiga-
cion; las ayudas al empleo y al auto-empleo y la economia
social.

En su estudio, el Ministerio muestra indicadores de
resultado a corto plazo e impactos a largo plazo. Los deno-
minados como indicadores de resultado a corto plazo para
este tipo de actuaciones adopta la forma de tasas de eficacia
y de satisfaccién en relacién con las actuaciones (incre-

iones ¢ ias en

materia de evaluacién ha desarrollado una metodologfa bastante depurada en la evaluacidn de las actuaciones del Fondo Social Europeo en Espaiia. Véase
RIVERO RECUENCO, A. Evaluacion de politicas activas de empleo. El caso de las formas de intervencion cofinanciadas por el Fondo Social

Europeo en Espaiia, Madrid, 2003, p. 15.
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mentos en la cualificacién, tasas de insercién laboral logra-
das, mimero de proyectos empresariales lanzados, etc.) En
relacién con los impactos a largo plazo existen ciertas difi-
cultades para distinguir entre corto y largo plazo y la varia-
bilidad de estas dos categorias en funcién del tipo de inter-
vencién. En las actuaciones orientadas a la asistencia a las
personas, se trata de medir la permanencia en el tiempo de
las tasas de eficacia y satisfaccion empleadas en el andlisis
de resultados a corto plazo (tasas de supervivencia de los
proyectos empresariales y de la estabilidad en el empleo)*.
2°) Las estructuras y los sistemas.

Son las actuaciones relacionadas con los dispositi-
vos fisicos y los procedimientos y afectan claramente a las
caracteristicas de las propias organizaciones y su capaci-
dad de implementacién de las medidas. Entre éstas se pue-
den citar el desarrollo y mejora de los sistemas de forma-
cién, de la educacion reglada, de la formacién profesional,
de la formacion ocupacional y continua; la mejora de los
servicios de empleo; la agilizacion de las relaciones entre
centros de trabajo y centros de formacion; la mejora de los
sistemas de anticipacién a los cambios y al funcionamiento
del mercado de trabajo.

En este tipo de actuaciones, la evaluacién se centra
en los efectos directos sobre las propias organizaciones y
en los indirectos que se ejercen sobre los ciudadanos que
hacen uso de tales servicios (empleando indices como la
tasa de cobertura y la tasa de utilizacién). Se identifican,
ademds, los efectos directos con los resultados a corto pla-
20 y los indirectos con los impactos a largo plazo.

3°) Las medidas de acompafiamiento.

Tienen una funcién de seguimiento, apoyo y difu-
sién de las medidas citadas anteriormente. Entre éstas se
incluyen los servicios a los beneficiarios y a las personas
dependientes; apoyo socio — pedagdgico; y la sensibiliza-
cién y difusién de las actuaciones.

Tanto en los resultados a corto plazo como en los
impactos a largo plazo se incluye una combinacién de los
dos tipos de andlisis de las medidas relacionadas con la asis-
tencia a las personas y las conectadas con estructuras y
sistemas.

2 [bid., p. 48.

Tomados estos tres tipos de medidas se realizan
diversos tipos de andlisis. En primer lugar, se lleva a cabo
un andlisis de eficacia tanto a corto como a largo plazo. En
este caso el estudio se basa en la comprobacién de la ade-
cuacidn de los efectos con las previsiones inicialmente esta-
blecidas en la programacién e indagar en las causas de las
posibles desviaciones observadas®. También se estudian los
efectos colaterales o imprevistos con el fin de posibles
reorientaciones en el proyecto™.

En segundo lugar, se realiza un andlisis de eficien-
cia, entendida como “la medida de productividad del proce-
so de ejecucion de una intervencién”. De este modo, se
opta por un ejercicio de base econémica. Dicho de otro
modo, se trata de estudiar “la relacién entre los recursos
empleados en la ejecucion, por un lado, y los productos y
efectos de ésta, por otro™.

En tercer lugar, el estudio de la pertinencia intenta-
ria demostrar el grado en que los objetivos de un programa
o proyecto son adecuados y significativos en relacién con
la problemdtica y las necesidades identificadas en su drea de
intervencién. Se trata de un tipo de intervenci6n de segundo
nivel, contando ya con los datos de la evaluacion de eficacia
y de eficiencia. El cardcter de la metodologia para este tipo
de evaluacién es altamente cualitativo (con entrevistas a
destinatarios y gestores)®.

4.2. La evaluacion del desarrollo local y de las iniciati-
vas locales de empleo

El estudio del desarrollo local se sitda dentro del
cumplimiento de las prioridades transversales (el desarrollo
local, junto con la igualdad de oportunidades entre hombres
y mujeres; la sociedad de la informacién y el medio ambien-
te) de la programacion del fondo social europeo. Estas son
prioridades, objetivos o principios que dada su importancia
estratégica deben ser considerados en todos los niveles del
ciclo de gestion del programa (objetivos, medidas y actua-
ciones).

Sin embargo, la evaluacién el desarrollo local y las
iniciativas locales de empleo plantea ciertas dificultades, por

» Ademds de la confrontacién de los resultados con las previsiones de la evaluacidn, resulta de gran interés comparar los efectos actuales con los de
evaluaciones rcalizadas con cardcler previo. En ocasiones, los objetivas previstos no son fécilmente visibles o parecen excesivamente abstractos. En
el caso de las politicas de empleo si existen objetivos dentro de la programacion.

¥ Los efectos en el campo de la insercién laboral pueden revestir formas diversas como transformaciones en el comportamiento de los beneficiarios,
mejora de sus habilidades sociales, socializacién laboral, insercién en los sistemas de educacién y formacién, desarrollo de una cultura local oricnteada
a la innovaci6n y el empleo, ete. Véase RIVERO RECUENCO, op, cit. p. 50.

 Ibid., p. 51. En la evaluacién realizada para el Ministerio de Trabajo se emple6 la siguiente férmula para calcular el grado de eficiencia:

Eficiencia=L*Tp*Cp/M*Tr*Cr,

Siendo L=nimero de beneficiarios logrado; M= niimero de beneficiarios programado; Tp= tiempo de realizacién programado; Tr= tiempo de

realizacién real; Cp= coste programado y Cr=coste real.

También sc estudia la eficiencia de cobertura, esto es, la relacién entre el coste de la intervencién y las caracterfsticas de la poblacién beneficiaria.
3% Dentro de la evaluacién de pertinencia realizada para ¢l Ministerio se han tenido en cuenta las necesidades percibidas por la poblacién objetivo de

la intervencion; el cardcter del contexto socio — econémico de las intervenciones, las politicas socio - econémicas de incidencia la zona de actuacién
y la presencia de otras intervenciones similares en ¢l 4rea. Estos son elementos de influencia sobre las medidas propias a evaluar, que no se desarrollan
sobre un escenario neutro, Por otra parte, se produce un hecho importante, que los beneficiarios focalicen de forma excesiva sus preferencias sobre un
aspecto del servicio, olviddndose de otros elementos objetivamente importantes. Asf, puede darse una tendencia a privilegiar el acceso al empleo,
dejando completamente de lado por parte de los usuarios otros objetivos como la mejora de la empleabilidad Véase RIVERO RECUENCO, Ibid, p. 54.
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el cardcter, en ocasiones, dificil de plasmar que poseen
ambos conceptos. En principio, por su consideracién am-
plia, parece superar los limites de las intervenciones del fondo
social europeo”. A los efectos de la evaluacion se toma una
definicién del desarrollo local y un paradigma de la creacién
de empleo en el dmbito local con gran proximidad a la acep-
ci6n del desarrollo enddgeno.

Para dar operatividad a la evaluacién se atienden a
los ejes prioritarios y la presencia del desarrollo local y de
las iniciativas locales de empleo en éstos. Asf, dentro del eje
niimero 1, que es la insercién y reinsercién ocupacional de
los desempleados, se focalizan los trabajos en las escuelas
taller, la formacién profesional ocupacional y la informa-
cién, orientacion y asesoramiento en la bisqueda de em-
pleo®.

Dentro del eje nimero 2 se trata el refuerzo de la
capacidad empresarial, centrando el énfasis en las ayudas al
auto-empleo, la formacién empresarial para la creacién y el
desarrollo de empresas (tratdndose en estos de los casos de
actividades tipificadas como de asistencia a favor de las
personas). También se alude a la mejora de los sistemas de
anticipacién a los cambios y el funcionamiento del mercado
de trabajo (estas medidas se hallarfan dentro de la tipologfa
relacionada con la mejora de as estructuras y de los siste-
mas. Su dimensién local parece clara y evidente, estudidn-
dose los efectos de dichas medidas en los mercados locales
de trabajo.

Finalmente, en lo tocante al eje nimero 3, relacio-
nado con el refuerzo de la estabilidad en el empleo, se cen-
tra bisicamente en actuaciones co-financiadas sobre aspectos
y colectivos especificos, como son: la incidencia de las
medidas sobre los trabajadores de las pequefias y medianas
empresas, hasta cincuenta empleados; la influencia sobre
colectivos especialmente expuestos a situaciones de des-
empleo, como es el caso de las mujeres, los mayores de 45
afios, los trabajadores no cualificados, con problemas de
actualizacién de competencias, con contrato temporal y los
discapacitados e inmigrantes; y, por dltimo, la participacién
de los trabajadores auténomos y por cuenta propia en ac-
ciones de formacion continua (este tipo de trabajadores re-
quieren de medidas especificas que faciliten su accesibili-
dad a estas medidas, que en algunos casos requerirdn de
mejoras organizativas.

Con el fin de dar un mayor énfasis territorial a es-
tas actividades, los evaluadores encomendados por la UAFSE
estudian las competencias y funciones de las Comisiones
Paritarias Territoriales y sus programas de Formacién Con-
tinua. También realizan un seguimiento de las actuaciones

3

para la mejora de la cualificacién de la mano de abra local,
especialmente de los trabajadores de las PYMES y las em-
presas de economfia social pertenecientes a sectores madu-
ros 0 en fase de re-estructuracion. Por dltimo, se analizan
dentro de las acciones formativas los aspectos que sirvan
para la valorizacién del territorio y sus potencialidades, asf
como aquellos procesos que favorezcan el incremento de
las capacidades locales en la economia global.

5. PRINCIPALES CONCLUSIONES ACERCA DE LA
IMPLEMENTACION DE LAS INICIATIVAS LOCALES
DE EMPLEOQ EN ESPANA

5.1. Las caracteristicas comunes de la implementacién
de las politicas comunitarias en todos los Estados Miem-
bros

La implementacién de los programas publicos de-
pende en buena medida de las fases previas de la politica
publica de que se trate, de las caracterfsticas de la organiza-
cién administrativa encargada de llevarlas a cabo y de los
rasgos de los grupos objetivo de tales medidas. En este sen-
tido, conviene tener en cuenta que:

a) En primer lugar, la Unién Europea no dispone de
Administracién periférica, siendo los Estados miembros y
sus autoridades regionales y locales las encargadas de la
implementacién de las medidas comunitarias. En este senti-
do, la creacién de Agencias comunitarias podria ser una
férmula de interés para articular redes de implementacién a
escala europea, integradas por expertos publicos y priva-
dos. Sin embargo, esta agencializacién se ha centrado en
ambitos muy especializados, siendo esta férmula para poli-
ticas mds transversales, como es el caso del desarrollo local
sostenible.

b) En segundo lugar, las contradicciones y las lagu-
nas en las fases previas de definicién del problema, la elabo-
raciéon y la formulacién inciden claramente en la
implementacién. El cardcter negociado que posee el proce-
so comunitario de decisién puede generar ciertas confusio-
nes en el momento de su aplicacién®. De este modo, en
determinadas politicas cuya aprobacién ha sido compleja,
se puede llegar a la implementacién bajo falsos consensos,
reproduciéndose en esta parte los conflictos o, intentando
algunos implementadores, contrarios a dichas politicas, in-
tentar frenarlas. En el caso de las iniciativas locales de em-
pleo, tratindose de politicas de cardcter més bien distributi-
vo (mds que regulador o redistributivo), no suele haber opo-
sicion a su implementacién ni por los grupos objetivos ni

‘Cabe sefialar en este punto que la aplicacién de la prioridad desarrollo local — y también, por supuesto, su evaluacién- plantea en la préctica algunas

dificultades. Tales dificultades dimanan, en nuestra opinién, del cardcter vago e impreciso que la nocién de desarrollo local ha adquirido en los iltimos
afios. En efecto, dado que todo suceso- y por tanto toda intervencién socio econémica acontece en ¢l espacio, es susceptible de ser analizado en
perspectiva local. Tal cir ia, unida al p de que ha gozado el desarrollo enddgeno en los afios 80 y 90, como estrategia de creacién
de empleo alternativa a los modelos de desarrollo (exégeno) predominantes, parece dar lugar a una suerte de fetichizacién del concepto de desarrollo
local". Ibid., p. 88.

** Dentro de este eje han de estudiarse el proceso general de atencidn y ofrecimiento de servicios a los beneficiarios; los métodos concretos para
identificar las idades en los beneficiarios, a través de istas de d ico ocupacional; la cifra media de los servicios ofrecidos y disfrutados
por el beneficiario; y la adaptacién y congruencia del servicio con las necesidades del beneficiario. Ibid., p.174.

* Véase MORATA, op. cit, p. 23.
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por otros grupos de los Estados miembros destinatarios.

¢) En tercer lugar, se produce una dicotomia im-
portante entre el cardcter integrado que se pregona respecto
de las politicas relacionadas con la creacién de empleo en el
dmbito local y la agudizacién de determinados desajustes
provocados por politicas sectoriales.

d) En cuarto lugar, el afdn regulador de las institu-
ciones comunitarias para controlar el proceso de aplicacién
lleva a situaciones de complejidad, rigidez y excesivo énfa-
sis en un enfoque descendente. Los Estados miembros de-
sean una simplificacién y una descentralizacion de las res-
ponsabilidades relacionadas con la gestién financiera y el
control de los programas europeos, dejando a la Comisién
la labor de disefio de las grandes lineas estratégicas .

e) En quinto lugar, y de algiin modo explica el afén
regulador del pdrrafo anterior, se produce una gran hetero-
geneidad politico — administrativa entre los diferentes Esta-
dos miembros. En el caso de las iniciativas locales de em-
pleo este problema se agudiza, en la medida en que las zonas
mds desfavorecidas son las que poseen una peor capacidad
administrativa para gestionar los recursos necesarios e
implementar las politicas. Sin embargo, la gestién de fon-
dos estructurales y la implementacién de las politicas de
generacién de empleo local, elaboradas en el dmbito comu-
nitario, han podido contribuir a una europeizacién de los
procedimientos y estilos de algunas administraciones nacio-
nales*® (la europeizacidn podria haber propiciado cierta
modernizacién administrativa)*'.

La Comisién ha aceptado la necesidad de modifi-
car, de cara al 2006, algunas formas en las que el exceso de
detalle y la rigidez de los programas comunitarios chocan
con la heterogeneidad de los sistemas politico - administra-
tivos de los Estados miembros. Sin embargo, considera
oportuno que se compense la falta de capacidad de gestién
de algunos Estados (especialmente de cara a la ampliacién)
y que se mantengan los sistemas del control en la asigna-
cién de los Fondos lo mds préximo posible a la Comisidn.
La solucién pretendida a esta aparente contradiccién se ba-
sarfa en una férmula mds coordinada entre la Comisién, las
autoridades nacionales y, en su caso, las regionales.

A2 s earantarvictieac egnecificas .en Fgnafia

a) En el caso de Espaiia, la aplicacién de los fondos
ha conocido un claro protagonismo de las Comunidades
Auténomas como actores privilegiados. Estos son el punto
obligado de la negociacién de los programas operativos y
juegan un papel relevante en el desarrollo de las iniciativas
comunitarias. La Administracién General del Estado ha asu-
mido un papel més estdtico al respecto. En el caso de los
programas operativos negocia pero desde las propuestas de
intervencién de las Comunidades Auténomas (habiendo es-
tablecido un presupuesto indicativo). En el caso de las ini-

0 CRESPO GONZALEZ, J., op. cit.

ciativas comunitarias tampoco interfiere en la aplicacion de
los créditos comunitarios, aunque tampoco cofinancia, pro-
cediendo la cofinanciacién de sus proyectos del nivel auto-
némico. Por otra parte, la afluencia de los fondos estructu-
rales permite a las Comunidades Auténomas mds necesita-
das mantener una cierta actitud de independencia frente al
Estado central que, de otro modo, no serfa posible.

b) Ademds, se ha observado una clara contradic-
cién. Por una parte el discurso de la Comisién acerca del
desarrollo territorial ha sido muy bien acogido, tanto los di-
ferentes principios que rigen los Fondos Estructurales (con-
centracién, programacion, integracién y evaluacién), asf
como la filosoffa del enfoque ascendente. Sin embargo, la
aplicacién ha seguido una linea claramente descendente,
desde arriba hacia abajo, con escasa capacidad de participa-
cién en la toma de decisiones, ni si quiera a efectos infor-
mativos, de las Entidades destinatarias de las ayudas, es decir,
las Entidades y actores locales. En opinién de MORATA y
BARUA, la programacién de los fondos estructurales en
Espaiia responde a una ldgica mds formal que funcional,
ademds de una pobre transparencia. La elaboracién de
DOCUP y Programas Operativos suele responder a una mera
yuxtaposicién de medidas poco articuladas entre si. Parece
ocurrir que no se ha producido una modificacién de las di-
ndmicas de planificacién, manteniéndose los antiguos es-
quemas de sectorializacion, aunque con los nuevos objeti-
vos comunitarios. La participacion de grupos representati-
vos en la programacion resulta bastante escasa, poseyendo
los programas un cardcter netamente administrativo. No
existen suficientes mecanismos de consulta
institucionalizados y, por otra parte, los agentes locales no
poseen toda la vertebracién necesaria como para presionar
a la Administracion.

¢) En relacidn a la colaboracién entre Comunidades
Auténomas y Entes Locales, ésta debiera contar con la pre-
sencia de las Diputaciones Provinciales en el proceso. Sin
embargo, a menudo, éstas se hallan en una situacion de falta
de medios técnicos y materiales; ademds de no contar con
el benepldcito de su Comunidad Auténoma. En algunas Co-
munidades Auténomas, las demandas de los Municipios se
transmiten a través de las redes informales de los partidos
noliticos. esnecialmente del,partido en el gobierno en la Co-
munidad Auténoma correspondiente. Estamos ante un sis-
tema que no garantiza la transparencia.

En ocasiones, esta falta de transparencia lleva a una
falta de conocimiento de los programas que han de ser
implementados por parte de sus propios gestores, esto es el
Gobierno y la Administracién Local. Tampoco la propia cla-
se politica local es demasiado conocedora de dichos pro-
gramas*. Sin embargo, habria que distinguir entre los dife-
rentes fondos estructurales y los diferentes programas y,
muy especialmente distinguirlos de las iniciativas comunita-
rias que, en algunos casos han introducido Iégicas bastante

4 ORDONEZ SOLIS, D. Fondos estructurales: régimen jurfdico y gestion administrativa, Madrid. 1997, p. 167
“ Véase PEREZ GUERRERO, P. L., “El desarrollo local en la agenda piblica local”. Ponencia presentada al Congreso Nacional de la Asociacion

de Adminisiracion Piblica y de la Administracién. Barcelona, 2003, p. 3.
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creativas, con interdependencia de politicas y de actores Y,
por tanto, constituyendo proyectos integrados y de amplio
consenso social.
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