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Resumen

El presente trabajo describe y explica el proceso politico de la reforma del mercado
del trabajo en Espafia por el gobierno socialdemacrata, partir de la crisis de finales del
2007 y 2008 hasta la firma con los interlocutores sociales en el 2011. El trabajo explica
desde la concepcion de las politicas publicos y los actores politicos, coémo se desarrolla
el didlogo social en un contexto de incertidumbre. Un a primera parte explica el
contexto y sus antecedentes histdricos. Una segunda y tercera parte la conceptualizacion
del marco tedrico respondiendo a la pregunta que son las politicas publicas y los actores
politicos; y la cuarta parte el proceso politico del didlogo social entre gobierno, patronal

y sindicatos hasta la firma del acuerdo social y econémico en el 2011.
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Introduccion

Con el comienzo de la crisis a finales del 2007 el mercado del trabajo de La Union
Europea (en especial referencia a Espafia) ha sido afectado con el aumento considerable
de la tasa de desempleo consecuencia de una crisis financiera y economica. En ese
sentido, el desempleo y los niveles de las tasas se mueven de forma ciclica, en gran
parte debido a la general del ciclo econémico. Sin embargo, otros factores, como la
Union Europea, los mercados Y las politicas de los gobiernos han influido para realizar

reformas que puedan mejorar la actual situacion de crisis.

Ante ésta situacion de crisis, los gobiernos deben elaborar politicas publicas para
poder enfrentar las circunstancias que se acontecen. De ésta manera, deben atender las
necesidades, que con el transcurrir del tiempo ponen en riesgo la gobernabilidad, una

vez comenzado el aumento de las personas que se encuentran sin trabajo.

En la actualidad, la formulacion de politicas publicas y su reformulacion, estan
irrumpiendo un lugar importante en la agenda de los gobiernos a los fines de mantener
un alto porcentaje de desocupados con ingresos, desfavoreciendo las politicas de
desarrollo. Como expresa Charles Lindblom (1997), que todas las elecciones de
politicas publicas tienen que hacerse, a final de cuentas, no por medio del intelecto ni
del analisis de alguna persona, sino mediante un proceso politico. No el cerebro, sino el

musculo.

La UE se oblig6 a formular politicas pablicas orientadas a satisfacer esas demandas,
mediante un proceso politico, donde diversos factores politicos influyeron en las

decisiones politicas a la hora de formular tales politicas publicas.

El desempleo en Espafia se constituyo en la principal preocupacion donde por su

constante y creciente aumento. A partir de ese momento, se generd un proceso politico



para formular politicas de empleo y politicas de inclusién social para solucionar la

gravedad de ese contexto.

Por tal motivo, el objetivo principal es analizar importancia de la politica en el
acuerdo sobre politicas activas de empleo y otras materias de indole laboral como la
reforma del mercado laboral y el acuerdo social y econdmico en un contexto de
incertidumbre, resaltando el didlogo social entre los distintos sectores intervinientes,
con las firmas de declaraciones entre el Gobierno, CEOE, CEPYME, CCOO, y UGT.

Contexto historico

Finalizada la Segunda Guerra Mundial, surge en el afio 1945 la nocion de Estado del
Bienestar, que tiene su preeminencia en el pacto social e implica un reparto mas
equitativo de los beneficios y de la riqueza entre toda la poblacion, y a su vez buscando
un desarrollo econémico equilibrado socialmente, tiene como maximo pilar el pleno
empleo. Tratdndose de la Unién Europea y de los Estados miembros, la expresion de
Estado del Bienestar es un acuerdo o pacto social entre diversos actores sociales y/o
politicos en busca de cohesion social, necesaria para un buen funcionamiento de la
economia y su sociedad en conjunto, es imprescindible destacar que existen cuatro

modelos de la Union Europea:

1. Anglosajon.

2. Nordico.

3. Continental.
4. Mediterraneo.

No obstante, se debe sefialar mas allad de los modelos, que los cuatro mencionan el
mercado trabajo en su propésito del pleno empleo’, para garantizar de esa manera la
cohesion social, luego de una guerra que provoco dafios en los aspectos economicos,

politicos, sociales y culturales.

! Segun la literatura (entre ellos el libro blanco de la gobernanza de Europa), los discursos expuestos
luego de la segunda guerra mundial mencionan a las politicas de empleos como las politicas mas
importantes para la reconstruccion de Europa y como uno de los pilares centrales para los Estados del
Bienestar.



Asi, nos centraremos a analizar el cuarto modelo; que incluyen a los paises de
Grecia, Espafa, Portugal e Italia. Pero de esos cuatro paises, analizaremos a Espafa
desde los comienzos de la crisis en el afio 2007, durante el gobierno de Rodriguez

zapatero (delimitacion del contexto geografico y temporal).

En ésta aparicion de los Estados del Bienestar; Ashford, Douglas nos hace referencia
sobre el estudio del proceso de adopcion de decisiones en la formulacion de una
politica, “la forma en que el comportamiento de los politicos, los altos funcionarios y la
grandes burocracias afecta a la elaboracion de una determinada politica depende del
contexto de un marco de normas y practicas institucionales, y los protagonistas
principales son sensibles a las limitaciones que impone ese marco”; y también destaca
desde “el enfoque del cambio institucional basado en el analisis de politicas especificas,
en cuanto a que los actores principales hablan en el lenguaje de su propio marco
institucional” (Ashford, 1986:29).

Ahora bien, en su continua preocupacién por las estructuras del Bienestar de la
Unién Europea, publica un informe en el afio 1996, elaborado por el “Comité de
Sabios”, titulado “Por una Europa de los Derechos civicos y sociales”, con el objeto de
reflejar el grave problema al cual se deberia enfrentar el viejo continente; y esta

expresado de la siguiente manera:

“Si, de acuerdo con la comision, y para cumplir adecuadamente
su mision, el comité ha deseado ampliar el ambito de su
reflexion es porque ha tenido la impresién de que Europa se
encontraba, mas de lo que ella pudiera pensar, en peligro, y de
que el déficit social que se observa actualmente suponia una
grave amenaza. Europa no podra construirse sobre una base de
desempleo y de exclusion, y si no se define claramente el
concepto de ciudadania. Europa sera la Europa de todos, de
todos sus ciudadanos o no sera nada. No podra hacer frente a
los desafios que se le presentan actualmente (la competitividad,
la evolucion demografica, la ampliacion o mundializacién) si no
refuerza su dimension social y no demuestra su capacidad para

hacer respetar y aplicar los derechos civicos y sociales



fundamentales” (p23 Machado, Garcia Delgado, Gonzailez
Seara) (2000: 317).

En ese contexto de la Union Europea, es importante resaltar el texto del soci6logo
Marshall, Ciudadania y clase social, escrito en 1949, donde plantea las tres dimensiones
de la ciudadania: civil, politica y social. En éste ultimo derecho circunscribe los
derechos de la ciudadania en el &ambito econdmico y social, preponderando el derecho al
trabajo, para que el ciudadano ejerciera los atributos civiles y politicos. Estos beneficios
planteados por Marshall (1998), cobran fuerza los conceptos de Libertad Civil y
Libertad Politica como contrapeso de la Libertad Econdmica que reclama el mercado

autoregulador.

Originada la revolucion industrial, comienza a afectar ain mas el mercado de trabajo
lanzando a los méas pobres y a los trabajadores a los peligros que significaba ese
mercado autoregulador, induciendo a la ciudadania a una condicion de desproteccion
laboral y sometiéndose a un conflicto por la ruptura entre el Mercado y el Estado.

Precisamente, las politicas de empleo es uno de los desafios més importantes que
deben enfrentar los Estados del Bienestar; y el entorno influye, junto con los actores
involucrados, los recursos, los efectos que se producen desde lo exterior, etc., para que

esas politicas elaboradas sean formadas de una determinada manera y no de otra.

Por ello, el mercado juega un rol trascendental en su relacion con el Estado, y
Lindblom resalta las imperfecciones del mercado y como afecta su relaciéon a la
sociedad, en la que no solamente el mercado coordina a los aspectos econémicos; sino
que va mas alla en su dominio, extendiéndose a la sociedad entera; de este modo y con
palabras textuales, nos expresa de manera categorica que “hay que pensar en la
sociedad y no en la economia”, resaltando ademas que la cooperaciéon es el fundamento
de la vida social y se encuentra en el ndcleo del sistema de mercado (Lindblom, 2002),
influyendo en la totalidad de la economia hasta las cosas mas pequefias de la vida de las
personas. En concordancia de esa relacion entre el mercado y el Estado, aparece el
trabajo de Bawman (2001), mencionando a la globalizacion como las causas de los
males principales de la sociedad, como la pobreza, el desempleo, la miseria, el hambre y
la guerra, entre otras. “La nueva libertad que menciona, ha llegado por destruir todos los
lazos que se han construido durante la historia entre el Estado y la sociedad civil para

regular al mercado” (2001).



Subirats, nos explica que la crisis de los afios *70 en Espana, provoco “la impresion
general de que esa crisis, es percibida como el triunfo del mercado sobre los poderes
publicos; tratandose asi de un fendmeno generalizado que ha conocido en Espafia
dimensiones y concreciones especificas, fruto nuevamente, de la coincidencia con la
crisis politica” (Subirats, 1992). En ese contexto de analisis y crisis, la Union Europea
debe enfrentar desequilibrios econémicos vy la falta de empleo para dar solucion alguna
que se ve afectado por la disociacion entre el Estado y el Mercado.

En la esencia del trabajo de Vifials (2004) de comprender la accion del Estado en la
vida social, hace referencia que en los entornos de incertidumbre es cuando los cambios
sociales provocan acontecimientos histéricos, y ain mas, la apertura de debates que
hasta la actualidad siguen vigentes, se deben establecer la separacion de las definiciones
de la esfera publica y privada de la econémica, y ampliar progresivamente la accién de
los Estados en la vida socioecondmica de las comunidades. Porque en las épocas de
crisis se deben tener en cuenta algunas ideas sociales que a continuacién menciono: “I)
el ayudar a las personas en todas sus necesidades, y de manera notoria las que se
encuentran en situacion de desempleo. 2) La mayor conveniencia de los mercados de
disfrutar de una economia mixta, que significa la nacionalizacion de las industrias
estratégicas de la economia y la instrumentacion de un Estado de Bienestar con una
politica social con el fin de alcanzar una redistribucion de los recursos. 3) La necesidad
de coordinar la politica macroecondmica, ya que el mercado por si s6lo no puede

conseguir unos resultados 6ptimos en los que se refiere al pleno empleo”.

En el abordar del estudio de las politicas publicas, analizamos la actuacién
gubernamental o forma de intervencion del Estado frente a la sociedad para solucionar
el problema del desempleo. Para ello, es importante dentro del planteamiento tedrico
metodoldgico el analisis del estudio de las politicas publicas y las acciones

gubernamentales.

Politicas publicas ¢Qué son y para que sirven?

En relacion con el tema anterior, nos centraremos en el concepto que nos sefiala
Subirats (2008) sobre que son las politicas publicas como eje del trabajo, y la define de

la siguiente manera: “una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente



coherentes, tomadas por diferentes actores, publicos y a veces no publicos —cuyos
recursos, nexos institucionales e intereses varian- a fin de resolver de manera puntual un
problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones vy
acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad variable, tendentes a
modificar las conductas de grupos sociales que, se supone, originaron el problema
colectivo a resolver (grupos/objetivo), en el interés de grupos sociales que padecen los

efectos negativos del problema en cuestion (beneficiarios finales).”

Ademas, me parece pertinente mencionar desde el comienzo del libro de Parsons, en
su relato al analizar el analisis, pronunciando que ‘“el meta-analisis implica la
consideracién de métodos y enfoques empleados en el estudio de las politicas publicas y
su discurso y lenguaje” (Parsons, 2007:35). Por el cual, menciona los conceptos de lo
publico y las politicas, y justamente las “politicas” tienen por objeto ocuparse de
aquellas dimensiones que comprende lo publico. De alli, que las politicas publicas estan

dirigidas al ambito colectivo y no puramente a lo individual o privado.

En la misma ldgica del autor sobre el razonamiento de la evolucion del analisis de
las politicas publicas, debe situarse en el contexto de ésta racionalizacién del Estado y

de la politica como una actividad en la que se formulan politicas publicas®.

Los primeros autores que se encargaron de realizar contribuciones explicativas a las
Ciencias Politicas sobre las politicas publicas han sido: Harold Laswell, Herbert Simon,
Charles Lindblom y David Easton; pero donde se da comienzo al enfoque mas unificado
para el estudio de los asuntos pablicos y las politicas publicas es en Estados Unidos, en
el ano 1930 y cuya culminacion terminara con la publicacion del volumen de “la ciencia
de las politicas publicas”, cuyo fin es la realizacion de la dignidad humana en la teoria y
en la préctica, tal nos manifiesta Lerner y Laswell como coautores®. Es imprescindible
destacar, que en esa obra de “La ciencia de las politicas publicas” (1951b: 4) incluye los

siguientes temas:

e Los métodos de investigacion del proceso de las politicas publicas.

e Los resultados del estudio de las politicas.

2 Citado de manera clara en Parsons, W. p. 50
¥ Véase Laswell 19307 1948b.



e Las conclusiones de las disciplinas que contribuyen de manera mas importante a

las necesidades de inteligencia de nuestro tiempo®.

A su vez, Laswell asienta a la multidisciplinariedad y a la sintesis de ideas y
técnicas; mencionando que el analisis es un “reacomodo creativo” y lo define como lo

perciben los especialistas:

“El cientifico contemporéneo de las politicas publicas se ve a si
mismo como un integrador de conocimiento y accion, por lo
tanto, como un especialista en suscitar y dar efecto a toda
racionalidad de la que los individuos y las colectividades son
capaces en cualquier momento. Es un mediador entre aquellos
que se especializan en areas especificas del conocimiento y
aquellos que establecen los compromisos en la vida pablica y
privada... ... empiezan a reconocer el lugar indispensable del

integrador, mediador y mensajero....”" (Laswell, 1970a: 13-14).

Posteriormente, la Ciencia Politica se ponderé en dos grandes enfoques; como sefialara
Laswell, podria definirse en funcién del conocimiento en el proceso de las politicas

publicas y el conocimiento del proceso de las politicas publicas® (Laswell, 1970a):

e “Analisis del proceso de las politicas publicas: cémo se definen los
problemas y las agendas, cémo se formulan las politicas publicas, como se
toman las decisiones y como se evallan e implementan las politicas
publicas”.

e “Analisis en y para el proceso de las politicas publicas: que comprende el
uso de técnicas de analisis, investigacion y propugnacion en la definicién de

los problemas, la toma de decisiones, la evaluacion y la implementacion.”

La contribucion de Herbert Simon que cometio al enfoque de las politicas publicas,
es sin duda el mas significativo, por su interés en la toma de decisiones humanas se ha
centrado en la idea de una racionalidad “limitada” y como una secuencia de etapas

racionales (inteligencia disefio y eleccion).

* Lerner y Laswell 1951b, citados en la obrade “La Ciencia de las politicas piiblicas”.
® También citado en Parson, W. a modo de aclarar los dos enfoque presentados por Laswell 19702,



Otros de los autores importantes en el analisis de las politicas publicas es Charles
Lindblom, sin duda unos de los més influyentes, nos ha brindado una gran aportacion
orientado al proceso de formulacion de politicas en la cual realiza una defensa de una
alternativa al enfoque racional de Simon, denominada “incrementalismo” (Lindblom,
1991). Este modelo que establece tiene en cuenta el poder y la interaccion entre etapas y
fases (Lindblom y Woodhouse, 1993).

Asimismo, Lindblom propone al estudiar el proceso de las politicas publicas, la
preeminencia de las elecciones, las burocracias, los partidos, los politicos y los grupos
de interés®, pero también “las fuerzas més profundas” (Lindblom, 1991) (las empresas,
la inequidad, y las limitadas capacidades de anélisis) que estructuran y distorsionan el
proceso de las politicas publicas.

Por su lado, David Easton (1953-1965) con su modelo de “sistema” politico influyd
en el estudio de las politicas publicas por relacionar la formulacién de las politicas
pablicas, los resultados de las mismas y su entorno méas amplio (citado por Parsons,
2007).

Desde ésta perspectiva, Geoffrey Vickers y Yehezkel Dror también desplegaron
influencia al analizar el estudio de las politicas pablicas. Si bien Dror, coincide en la
formulacion de las politicas pablicas con Lindblom, se opone al modelo incrementalista
orientandose a una forma modificada de racionalismo (Dror, 1989). Con su
investigacion se basa en el analisis sistémico, el analisis de politicas publicas y de las
ciencias del comportamiento, que ha sido motivo de preocupacién por otros autores, lo
cual destacamos a Wildavsky (1986).

Muchos son los aportes desde las ciencias sociales que han contribuido al estudio del
andlisis de las politicas publicas, en la década de los ‘80, ‘90 hasta la actualidad, no
solamente en el &mbito académico de los Estados Unidos, sino conjuntamente en otros
paises.

Antoni Fernandez (2006), nos presenta distintos conceptos de politicas publicas
dentro de la esfera académica. Resaltando entre ellas que una politica publica es “el
resultado de la actividad de una autoridad investida de poder publico y de autoridad

gubernamental” (Thoenig y Meny, citado por Fernandez, 2006: 499)’. Del mismo

® Lindblom se refiere a los politicos y grupos de interés como actores que inciden en el proceso de
formulacion de politicas publicas.
"Véase Manual de Ciencia Politica de Miquel Caminal Badia (2006) en: Antoni Fernandez.



modo, Dye plantea que “la politica publica es todo aquello que los gobiernos deciden
hacer, o no hacer” (Dye, citado por Fernandez, 2006: 499).

Justificadamente, Aguilar Villanueva (2008), en éste recorrido del analisis de “las
politicas publicas quiere contribuir a decisiones que hagan de la politica y del gobierno
instituciones productivas, que ensanchen en lugar de estrechar el ambito de lo
colectivamente deseable y factible”.

Como nos indica Subirats (2008), en uno de sus aportes al estudio del anélisis de las
politicas publicas como ciencia de la accidon, que trata de comprender “la logica de las
acciones publicas a través de la reconstruccion de las hipétesis (a veces implicitas) en
las que se han basado las instituciones publicas para resolver los problemas sociales™ ,
y acentua “el analisis comparativo de las politicas publicas con un marco analitico que
puede ser aplicable a diferentes paises y regimenes institucionales, planteando tres ejes
principales desde su perspectiva” . En primer lugar menciona la logica de accion, donde
se interactla en la arena con los actores politicos-administrativos y sociales; en segundo
lugar, la influencia de las instituciones en el comportamiento de los actores y sus
resultados; y por ultimo los recursos como medio que utilizan los actores para hacer
valer sus intereses (2008), que el proceso politico para formular una politica pablica son

factores que inciden de una manera u otra.

“Los actores politicos”° publicos, privados e internacionales.

En el presente capitulo pretendo desarrollar el tema de los actores politicos que
intervinieron en el proceso de la reforma del Mercado del Trabajo en Espafia, tanto
publicos y privados, como internacionales; que inciden de una manera u otra en el
proceso politico para la formulacion de una politica publica. Comprobadamente, en la
definicion de politicas publicas la cual se menciond anteriormente que nos indica
Subirats, y para ello extraemos: “una serie de decisiones 0 de acciones,
intencionalmente coherentes, tomadas por diferentes actores, pablicos, y a veces no
publicos.....” (Subirats, 2008).

8 Subirats (2008) nos explica claramente el estudio del anélisis de las politicas publicas. También hace
una explicacion de las distintas corrientes contemporaneas, segin su aproximacion. Mas adelante
detallaremos las mismas.

% Expresion extraida de: Subirats (2008).



En relacion a lo expuesto, es que analizaremos al conjunto de actores dependiendo
de su actuacion del proceso politico y como incide en la Reforma del Mercado del
Trabajo. Sin por ello, dejar de mencionar a los ciudadanos como beneficiarios de la
resultante de la negociacion de esa reforma, donde tiene como principal caracteristica
las politicas de empleo. Un aporte interesante al analisis de las politicas es que las

agencias también pueden ser concebidas “como actor y politica” '° (Dente, 1985).

Antes de comenzar a desarrollar la nocion de actores politicos y sociales, es preciso
sefialar el concepto de ciudadania para atender el enfoque logico y estructural del
trabajo. EI motivo de la utilizaciobn de éste concepto surge a partir de que en
determinadas situaciones o contextos los ciudadanos son co-actores de los procesos
politicos. Por tal razén, utilizaremos como eje de andlisis el concepto de ciudadania que
nos ofrece Moreno (2000), y lo define de la siguiente manera: “la ciudadania es la
condicion de pertenencia y participacion en la politeya, u organizacion politica donde se
integran los miembros de la sociedad. Mas alla de su plasmacién en el derecho positivo
de las modernas democracias, la ciudadania hace referencia a un conjunto de practicas y
usos que otorga la cualidad de componentes activos a los individuos en su comunidad
de referencia. La ciudadania es, principalmente, un estatus conformado por el acceso de
es0s recursos basicos para el ejercicio de derechos y deberes. La no discriminacion en el

acceso a esos recursos constituye la condicion necesaria y suficiente de la ciudadania”.

En ese sentido, y “al igual que las organizaciones, las politicas cambian
constantemente, pero para los actores y observadores tienen un sentido de continuidad
en el curso del tiempo” (Majone, 1997: 195), donde en la misma obra y més adelante,
nos afirma que tales politicas pueden abandonarse o ser modificadas cuando existen
presiones o profundas crisis; y en ello, la actuaciéon de los ciudadanos cumplen un rol
que puede ser importante o0 no para la formulacion de las politicas. En el caso de la
Reforma del Mercado de Espafia, el didlogo social trascurre con normalidad y
profesionalismo, pero los diferentes intereses de los actores politicos; es decir, Gobierno
por un lado, la Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales (CEOE) por
otro lado, y los sindicatos como Unidn General de Trabajadores (UGT) y Comisiones
Obreras (CCOOQ) hacen que no lleguen a ningun acuerdo para la Reforma del Mercado

del Trabajo, pero si logran dicho acuerdo par alas pensiones ante las contantes

19 Dente, B. (1985): analiza a las agencias dentro de un contexto cambiante y enmarcado en un juego de
relaciones que tiene resultados de politicas donde influyen los intereses y los recursos.



sugerencias de la Unién Europea. Legitimamente, en las reflexiones de Aguilar
Villanueva (1996: 257) que realiza sobre Heclo, nos dice “que hay una serie de
triangulos de hierro, informales pero fuertes que articulan las oficinas del Ejecutivo, los
comités del Congreso y la clientela de los grupos de interés que pueden ganar o perder
con los programas”*. En ésta perspectiva, el concepto de triangulo de hierro constituye
una vision de anélisis muy cerrada, porque no permite estudiar desde una perspectiva
profunda los condicionamientos de un gobierno en la formulacion de una politica
publica, debido a la existencia de un nimero de actores que inciden en el proceso, y que
“las redes de asuntos incluyen un gran nimero de participantes que tienen muy diversos
grados de compromiso mutuo o de independencia de los demé&s, de hecho es casi

imposible decir donde acaba una red y donde empieza su entorno™*? (1996: 263).

El proceso de la concertacion social en Espafia como referencia de andlisis.

Si el proposito del trabajo es el estudio del desarrollo politico del Mercado del
Trabajo en Espafia, la misma se realiza con un dialogo social entre los diferentes actores
politicos o interlocutores sociales (Gobierno-Patronal/Empresarios-Sindicatos), y por
ello es trascendental para el estudio definir previamente que se entiende por
concertacion social; en ese sentido, “la concertacion es un proceso de interrelacién
entre el estado y la autonomia colectiva como respuesta a las exigencias de
gobernabilidad de las sociedades complejas y correccién del esquema constitucional

clasico procedente de la tradicion liberal™®

. Este concepto, nos remite a la importancia
del gobierno y las partes sociales como responsables de lograr acuerdos con objetivos
socioeconémicos que beneficien al conjunto de la ciudadania, que mas alla de acuerdos

y desacuerdos, Espafia ha mantenido siempre el didlogo social. Es una sefia de

1 para mayor profundidad véase: Aguilar Villanueva, L. sobre el capitulo: Las redes de asuntos y el
poder Ejecutivo; donde nos describe que “el concepto de tridngulo de hierro se basa principalmente en los
primeros estudios de las politicas agricolas, hidraulicas y de obras publicas.

12 Este concepto me permite estudiar los actores politicos y sociales en el involucramiento del proceso
politico. Por ello es menester ademas aclarar que: “las redes de asuntos actian en muchos niveles (p.
264)...... El precio de entrar en una u otra red es escuchar, observar, leer, debatir y tratar de actuar de cara
a problemas particulares de politicas. Los grupos poderosos de interés pueden tener su representacion en
las redes de problemas, pero también la tienen los individuos, internos y externos al gobierno, que tienen
la reputacion de ser buenos conocedores de la materia”.

3 Concepto de Palomeque Lépez, M. C.: Derecho sindical espafiol, Tecnos, 1994, pag. 438. Madrid.
Explica el significado de la concertacion y su importancia en la dindmica de la misma.



identidad, el negociar. Para comprender mejor su evolucion, el significado del dialogo
social en Espafa es una de las sefias de identidad desde la transicién democratica hasta
la actualidad. El didlogo social ha acompafiado todo los procesos y en cada una de las
fases de la concertacion social, porque es una sefia de identidad del modelo espafiol.
Tanto los gobiernos socialistas como los gobiernos de derecha no habian renunciado a
hacer reformas sino tenian acuerdos, pero siempre se negociaba con los sindicatos y
patronales hasta el extremo, en bdsqueda de consensos, pero que la misma se ve
afectada cuando el entorno es de incertidumbre. Pero la concertacion social entre el
gobierno y los agentes sociales tomen decisions, no significa que el acuerdo o el pacto

que el estado haya de aceptar los resultados del mismo™

Como se observa en la historia de la legislacion laboral espafiola, es una historia de
acuerdos y de desacuerdos, pero una historia de permanente didlogo social entre el
gobierno vy los interlocutores sociales. En consonancia con la Union europea, el didlogo
social constituye uno de los elementos participativos méas relevantes e innovados para

las politicas sociales de la Union Europea.

Se actla con una estricta colaboracion entre las organizaciones sindicales, las
organizaciones empresariales y las instituciones publicas, garantizando de ésta manera a
las partes sociales un rol esencial en la gobernanza de la Unidn Europea, en cuanto
contribuye a definir las normas sociales europeas. Tal como nos indica el libro blanco
de “La Gobernanza Europea”, “en febrero de 2000 y ante el Parlamento Europeo, la
Comisién inscribié su mandato bajo el signo de cuatro compromisos que ilustraban la
dimension politica de la integracién europea hoy. Estos cuatros objetivos estratégicos

son.

- Promover nuevas formas de gobernanza europea;
- Estabilizar nuestro continente y fortalecer la voz de Europa en el mundo;
- Crear una nueva agenda economica y social;

- Mejorar la calidad de vida para todos.

La influencia de la concertacion de las partes sobre los procesos desicionales, en

materia social, tiene un desarrollo importante en Espafia, pero no ha sido el mismo

14 Esta aclaracion esta remitida en varios autores pero a su vez la cito por medio de la VV.A.A: Derecho
del Trabajo. Tomo I. Fuentes y relaciones Colectivas, Valencia, Tirant lo Blanch, 2005, pags. 403-404.
Nos describe la relacion entre el gobierno y los agentes sociales y las relaciones colectivas en referencia a
los acuerdos.



desarrollo en lo interno de la Union Europea. No obstante, la comision europea en su
actuar, condiciona a los gobiernos, en asuntos puntuales, la negociacion en el dialogo

social que se lleva a cabo con las partes sociales.

Desde un ordenamiento comunitario que privilegiara el componente econémico del
mercado con respecto al componente social y que rara vez conviven, o0 solo en aspectos
informales, las partes sociales han pasado de un ordenamiento que hace de la politica

social uno de sus rasgos caracteristicos.

Antes de ilustrar el proceso evolutivo del dialogo social en Espafia, me parece
oportuno individualizar algunas de las razones que requieren la participacion de las
partes sociales. En primer lugar, es cierto que, en la formulacion de las politicas, es
necesario tener en cuenta los intereses de la sociedad, que su actuacién requiere de
conocimientos especificos para un mejor ajuste de las diferentes realidades; y que este,
debe impedir en teoria situaciones de conflictos. Asi, los interlocutores sociales se
presentan de esta manera como los socios mas adecuados para la defensa de los
derechos, la representacion de los intereses, para aportar su experiencia y garantizar en
primer lugar, y luego proteger el logro de los objetivos econdémicos y sociales. En
relacion a lo mencionado, cabe destacar que “el dialogo social o la concertacién social
entre el gobierno y los agentes sociales debe de desarrollar un papel trascendental en la
estrategia de conseguir una mayor cohesion social. La participacion de los interlocutores
sociales en la discusion, el disefio, la elaboracion, la aplicacién y el seguimiento de las
politicas publicas que se adopten con el objetivo de fortalecer la cohesion social puede
ser un elemento esencial para que esa estrategia tenga éxito (Pérez Infante, J.1. - 2007).

El contexto de dialogo social en Espafia esta marcado por la evolucion histérica del
pais y de la clara voluntad de los interlocutores sociales para fortalecer el proceso
democratico. Esta cultura del dialogo social se remonta a los acuerdos politicos de los
pactos de la Moncloa (1977), aunque los interlocutores no formaron parte del proceso

de transicion espafiola, respaldaron a los mismos para favorecer a la democracia.

No obstante ello, debemos destacar la evolucién del didlogo social para comprender
major en su contexto, porqué la reforma del Mercado del Trabajo? que a continuacion

detallamos, y donde la misma ha pasado por varias fases:



-Una primera fase es desde el final del régimen de Franco, entre 1977 hasta 1986: una
fuerte participacion de los sindicatos en la transicion democratica. En éste periodo esta
caracterizado por dos pactos sociales, en los que la politica de rentas y la negociacién

colectiva jugaron un papel esencial®

. Estos dos acuerdos importantes en la historia de
Espafia son los pactos de Moncloa (25 de octubre 1977) que significé una transicion
principalmente politica, pero ademas, social, econdémica y cultural. El otro gran pacto es

el Acuerdo Econdémico y Social que se firma el 9 de octubre de 1984.

-Desde 1986 hasta 1994, se produce un debilitamiento del didlogo social. Este periodo
estd caracterizado porque practicamente no existen acuerdos entre el gobierno y los
interlocutores sociales. Es un periodo que se diferencia por la expansion econémica

hasta mediados del afio 1994, afio en que Espafia entra en una crisis econémica.

-Desde 1994 hasta 1997, nuevamente la economia espafiola se expande y se extiende
hasta el 2004: el dialogo social entre gobierno e interlocutores sociales realizan
acuerdos de caracter especificos, donde muchos temas se refieren directamente a la
negociacion de contenidos relacionados a las politicas de empleo y las reformas
laborales. Esto no significa que también se hayan encontrado acuerdos, o que la
negociacion haya fracasado, o que el gobierno favorece el pasaje en vigor a ciertos
aspectos de su programa, lo cual desencadena en huelgas generales; fundamentalmente

en el segundo periodo del ex-presidente Aznar.

-Un Gltimo periodo, comienza en el 2004 con las elecciones legislativas ganadas por el
Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) pero sin mayoria absoluta, lo cual dificulta su
marcha en la legislatura, reforzando su gobernabilidad por medio del dialogo social con
los sindicatos y organizaciones empresariales. Mantiene una cierta particularidad que se
inicia con la Declaracion para el dialogo social del 8 de julio del 2004, adherida por el
gobierno y las partes sociales; por parte de los sindicatos, Uni6on General de
Trabajadores (UGT) y Comisiones Obreras (CC.00.); y por parte de la patronal, la
Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales (CEOE) y la Confederacion

Espafola de la Pequefia y Mediana Empresa (CEPYME), firmando distintos acuerdos,

5 La concertacion y el dialogo social en Espafia: 1977-2007, donde en éste articulo escrito por José
Ignacio Pérez Infante en la revista del Ministerio de Trabajo e Inmigracion, hace un desarrollo de la
concertacion y el dialogo social en Espafia, con el objetivo de una mayor cohesion social, y la experiencia
espafiola en sus periodos de concertacion social.



resaltando el Acuerdo para le Mejora del Crecimiento y del Empleo (AMCE) orientadas

a una mayor estabilidad del empleo.

Asi, en 2004 se produce un acuerdo marco de gran avance con la firma del gobierno y
de los interlocutores sociales. Este ultimo por escrito, a iniciativa del Gobierno, pero

después de extensas discusiones tripartitas, comprenden:

e Un diagnostico de los desafios en el ambito econémico y social.

e Un programa de reformas presentados por temas.

e Y por estas cuestiones, la distribucion de los campos reservados para la bipartita
y el tripartito (entre éstos ultimos, los que implican el estado, sobre todo a causa
de su impacto en las finanzas publicas). En el Gobierno de Zapatero, también se
anuncia la intencién desde el principio, de no legislar a falta de acuerdo entre los
interlocutores sociales, dando un alivio y una especial importancia en las

discusiones que se cometieron.

En éste primer gobierno de Zapatero se realizaron importantes acuerdos (2004-
2008), algunos de gran trascendencia como la migracion laboral, la formacion, la
modernizacion del servicio publico de empleo, atencién a la dependencia, la seguridad
social (en éste campo de la negociacion se lleva cada 4 o 5 afios, para asegurar la
viabilidad financiera del sistema), la reforma del contrato del trabajo. También se han
aumentado el salario minimo y la igualdad de género, por ejemplo. No obstante, el no
gobernar si no hay acuerdo con las partes sociales, la crisis lo obliga a emprender la
decision de presentar como proyecto ley, la reforma del mercado de trabajo del afio
2010 y aprobada el dia 17 de septiembre. Més alla de la falta de acuerdo del gobierno
con las partes sociales en lo concerniente a la Reforma del Mercado laboral y con una
crisis financiera y econémica, el dialogo social en Espafia no se interrumpe, logrando de
ésta manera dos acuerdos posteriores sobre la reforma de las pensiones y la negociacion

colectiva.

Este sistema del dialogo social, estd basado en el pragmatismo y la falta de
formalismo en particular, demuestra la sucesion en diferentes momentos de préacticas
muy diferentes de los interlocutores sociales. En ese sentido cabe destacar, que
mediante ese proceso del didlogo social tiende mas a una tendencia de caracter informal
que informal, cdmo un mecanismo mas viable en encontrar puntos de encuentros entre

los interlocutores socials.



Con ésta breve descripcion del dialogo social se intenta estudiar, analizar y vincular
el didlogo y la concertacion social en Espafia de manera diacronica para constatar sus
diferentes etapas en la evolucion socioeconomica de Espafia en los ultimos 35 afios,
teniendo en cuenta las funciones multiples de la concertacién y el dialogo social. "Un
método politico de decisiones conjuntas y de negociaciones trilaterales entre el Estado y
las organizaciones de intereses; se diga, neo corporativismo, se diga cambio politico, la
sustancia es la misma". Esta definicion de Gino Giugni, simplifica un fenémeno
multiforme largamente practicado en la experiencia de los paises desarrollados, como
muchos ampliamente estudiados desde analistas de varias disciplinas. De ésta manera,
el didlogo social, ha sido desde la transicion a la democracia, uno de los elementos que
han contribuido a configurar de manera decisiva la regulacion del sistema social y
laboral de Espafia, favoreciendo al fortalecimiento de las relaciones democraticas
durante el proceso de consolidacion y desarrollo del Estado social y democratico de
derecho. En ese proceso politico de dialogo social, ubicando los gobiernos como actor
principal, conjuntamente con las partes sociales; es decir, patronales y sindicatos
desempefian un rol importante en la evolucion de la concertacion social. Esa fortaleza
del dialogo social, contribuye sin duda a reforzar la economia y al progreso social,
segun indican varios autores; pero en vistas a los objetivo de éste trabajo, se estudia de
qué manera influye el proceso del didlogo social se desarrollo para lograr un acuerdo
entre las partes en un entorno de incertidumbre que contribuyen a la concertacién social,
a la eficiencia econdmica, la competencia empresarial y al crecimiento y desarrollo

productivo.

Parece importante destacar, que en el periodo 2004-2008, en la legislatura se
celebraron una cantidad importante de Acuerdos relevantes gracias al dialogo social en
un contexto econdmico favorable, resaltando que el 29 de julio del 2008, se suscribio la
Declaracion para el impulso de la economia, el empleo, la competitividad y el progreso
social. Ademas se declara que, "entre las fortalezas de nuestro sistema econdémico esta
sin duda el Dialogo Social que el Gobierno y los Interlocutores Sociales convienen en
reforzar y dotar de mayor relevancia ante la nueva situacion™. Situacion que es adversa
se puede observar cuando los periodos estan caracterizados por crisis economicas y
recesiones. También se menciona "el avance en los objetivos que dan titulo a la
Declaracion que debe ser compatible con la sostenibilidad de nuestro Estado de
Bienestar, progresando en la solidaridad, la igualdad y la mejora de la cohesion social”,



finalizando con el compromiso del Gobierno de "mantener un didlogo reforzado con los

interlocutores sociales”.

Reforma del Mercado del Trabajo y “Acuerdo Social y Econémico”® del

gobierno socialdemdcrata en un contexto de incertidumbre

La crisis de finales del 2007 y comienzos del 2008 afecta a Espafia con subidas
crecientes de la tasa del desempleo, y “en paises como Espafia, Grecia, Irlanda e Italia,
que hasta finales del 2007 tenian diferenciales de rendimiento de los BoT (Bonos del
Tesoro) apenas superiores a los de Alemania, los problemas de financiacion del déficit
pablico han ido aumentando de modo evidente desde diciembre de 2008. A pesar de los
diez afios de moneda Unica europea, los mercados estan operando distinciones precisas
de riesgo-pais dentro de esa misma area monetaria Unica, un problema que no se
resuelve simplemente con la creacion de moneda por parte de los paises miembros o con
la emisidn de unionbonds, que castigarian a los paises fuertes de la zona euro. Todo lo
cual, vuelve a poner con urgencia la cuestién de una unificacion real de las politicas
estatales, en particular de las sociales, dentro de la Union Europea” (Marazzi, 2009: 27-

28), especialmente las politicas laborales.

De ésta manera, el ex presidente Rodriguez Zapatero, bajo las presiones de la Union
Europea presiona para realizar profundas reformas, y lo intenta mediante el camino del
dialogo social para buscar un consenso que avale la Reforma del Mercado del Trabajo
cémo objetivo de su politia econémica que luego se plasma y se firma con el “Acuerdo
Social y Economico” para el crecimiento, el empleo y la garantia de las pensiones con
el objetivo primordial de crear empleo, favoreciendo al sustento del Estado de
Bienestar; y en consecuencia, fortalecer la solidaridad, la igualdad y la cohesién social,
con el compromiso del gobierno “de mantener un diadlogo reforzado con los
interlocutores sociales. En ese proceso politico, porque "la politica es un proceso”
(Sartori, 48), participan de la firma: el gobierno, las confederaciones empresariales
(CEOE y CEPYME) vy los sindicatos (CCOO y UGT). El acuerdo consta de tres partes
fundamentales : la primera parte:I) Pensiones (Acuerdo para la reforma vy
fortalecimiento del sistema publicode pensiones , 1) Acuerdo sobre Politicas Activas de

' Lo sefialado entre comillas es parte del titulo del Acuerdo elaborado y firmado por el Gobierno y los
Interlocutores Sociales; es decir, Gobierno, Sindicatos y Patronales.



Empleoy otras materias de indole laboral , y I11) Acuerdo sobre Politica Industrial,
Politica Energética y Politica de Innovacion. La segunda parte : 1VV) Compromiso
bipartito y las organizaciones sindicales para el tratamiento de cuestiones relativas a la
funcién publica. La tercera y ultima parte, consta del V) Acuerdo bipartito entre las
organizaciones sindicales y empresariales sobre criterios basicos para la reforma de la

negociacion colectiva.

Ante ésta situacion, la tasa de desempleo’” en la zona del euro es del 10%, mientras
que en Espafia tiene la tasa méas elevada de Europa, y asciende a 21,2% (Base de datos
Eurostat 2010), lo cual afecta e incide directamente en Espafa y en la negociacion de la
Reforma del Mercado del Trabajo.

Un aporte interesante lo plasman Molina y Rhodes (2008), donde analiza un estudio
comparado entre Espaiia e Italia, manifestando que la globalizacion, mediante “la fuerte
intervencion tiende a desmantelar los Estados de Bienestar con medidas de ajustes,
generando mayores niveles de desproteccion social” y expone la interaccion entre los
actores que ‘“convergen en un alto grado de conflicto institucional y una aparente

ausencia de complementariedades™"".

Sin embargo, distintos son los factores que intervienen en el proceso de la reforma
del Mercado del trabajo y que afecta de manera directa la consiguiente formulacion de
las politicas de empleo, tales condicionamientos politicos de la reforma del Estado de
bienestar estan explicados en parte por Eloisa de Pino y César Colino (2006), donde
enumeran seis condicionantes importantes que a continuacion se enumeran: 1) “La path
dependency de las propias politicas y programas de bienestar 2) Los ciudadanos y el
condicionante electoral 3) Las instituciones politicas existentes (puntos de veto y
jugadores con veto) 4) El sistema de gobernacion social 5) La competencia partidista y
el papel de la izquierda; y por Gltimo 6) El estilo de reforma.”*® Todas ellas, sumadas a
las mecionadas anteriormente hicieron que la reforma fuera de una determnada forma y

no de otra.

" Fuente de informacion: véase Eurostat.

'8 Molina y Rhodes (2008) nos explican ademas el acceso de las coaliciones de reforma al proceso
politico.

19 Ademés de los factores politicos (Del Pino y Colino, 2006) que inciden en la elaboracion de las
politicas publicas, existen a mi criterio otros condicionamientos politicos que son motivos de la
investigacion; lo cual es prematuro expresar los condicionamientos con exactitud. De todas formas, esos
condicionamientos estan relacionados con los objetivos complementarios del pre-proyecto de
investigacion. Véase los autores (Del Pino y Colino, 2006) donde explica cada uno de los condicionantes.



Conclusiones

La crisis crea incertidumbre, y los efectos de la misma sobre la economia espafiola
afectan el proceso politico y por lo tanto la reforma del Mercado del Trabajo, y como
estd expresado en uno de los parrafos del “Acuerdo Social y Economico” ante la
incertidumbre que genera una situacion de crisis, nos dice lo siguiente: “Todas las partes
hemos compartido la necesidad de que, en la situacion actual de la economia y del
empleo, resultaba transcendental recomponer el Didlogo Social y la negociacion entre el
Gobierno y los Interlocutores Sociales. La economia espafiola se enfrenta al reto
fundamental de generar empleo y un crecimiento sostenido a largo plazo de forma que

pueda superarse de manera equilibrada la actual situacion”.

Como se puede observar, Sartori nos sefiala que “la politica es un proceso”, y en ese
proceso se delimita gran parte de como se formulan las politicas pablicas, ya sea en el
ambito local, es decir Espafia; ya sea en el &mbito internacional, es decir la Unién
Europea y los demas organismos internacionales, que van incidiendo de una manera u
otra en las mismas; siendo el didlogo social una herramiento de legitimizacion de ese
proceso politico que busca consensuar las politicas que le den garantia a la Reforma del

Mercado del Trabajo.

Ahora bien, en ese recorrido politico, los actores politicos y sociales juegan un rol
importante, donde hay una medicion de fuerzas por cada uno de ellos (Gobierno-
Patronales-Sindicatos), tratando de imponer mediante argumentos y datos que sus
posiciones son las adecuadas. En la arena de poder ( Lowi, 1972; Lindblom, 1991;
Aguilar Villanueva, 1996; Subirats 2008), donde se desarrolla la actividad politica tiene
como resultado final la determincacion de las politicas publicas y las mismas dependen
de la actuacion del Gobierno y los Interlocutores Sociales.
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