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El modelo social europeo:
la fragil produccion
politica de un proyecto
social comunitario

Maria Jepsen y Amparo Serrano Pascual

La nocién de modelo social podria entenderse como el conjunto de propuestas socia-
les que mantienen cohesionada a una colectividad, que otorgarian un sentido de identi-
dad cultural y darfan legitimacion politica a sus representantes. Este conjunto de pro-
puestas forman parte de una herencia cultural, en la cual, a través de diversas alianzas
politicas, batallas «lingtiisticas» y negociaciones histéricamente establecidas entre diver-
sos grupos sociales, se configura el nucleo de interpretaciones hegemonicas acerca de
cuales son los problemas sociales més acuciantes (aquellos considerados como injustos
y, por tanto, sometidos a la condicion de problema social), y de quién es responsable de
su resolucion (distribucion de las responsabilidades sociales entre el individuo e insti-
tuciones sociales como la familia, el Estado y el mercado).

En este marco analitico podria situarse la discusion acerca de la naturaleza y esta-
tus politico del modelo social europeo (MSE). La construccion del proyecto europeo se
realiza en un contexto de negociaciones permanentes y bisqueda de equilibrios y com-
promisos politicos entre actores sociales y econémicos nacionales y supranacionales e ins-
tituciones supranacionales (por ejemplo, entre los diversos directorados generales en el
interior de la Comision Europea) y sus diversos modelos de gobierno (directivas, método
abierto de coordinacién, negociacion colectiva, etc.) (Goetschy 2005). Tal y como senala
esta autora, el contenido del MSE es, por tanto, el resultado de la forma como diversos acto-
res sociales, econdémicos e institucionales se han reapropiado de los diversos tratados euro-
peos y de diversas estrategias de alianzas y compromisos establecidos entre estos. Ante el
caracter supranacional bajo el que son situados los desafios economicos (discurso de la
globalizacion e internacionalizacién de la economia) y la progresiva puesta en cuestién
del ambito nacional como espacio de delimitacién exclusivo (o incluso en algunas oca-
siones, predominante) de lo social (Muntigl, Weiss y Wodak 2000), se estan estableciendo
y negociando nuevos equilibrios entre los diversos actores econémicos y sociales, que tie-
nen en el espacio europeo un nuevo foro donde reafirmar sus posiciones hegemonicas.

Un aspecto a destacar de este proyecto europeo es el vacio cultural y las fragiles senas
de identidad (aparte del establecimiento de una moneda tnica) bajo las que este proyecto
se configura. En el interior de Europa se aglutinan diversos modelos nacionales de arti-
culacion de la cuestion social (Moreno y Serrano Pascual, 2009). Esta situacion contrasta
con el procedimiento de institucionalizacion de las respuestas sociales que ha acompa-
nado, y contribuido, a la extension de las sociedades industriales en los paises miembros.
La institucionalizaciéon de los modelos sociales nacionales ha sido, en gran medida, el

resultado de un largo y complejo proceso de articulacién de «culturas de conflicto y/o
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negociacion» entre diversos actores sociales, que favoreci6 la hegemonia de una cultura
politica especifica en cada pais europeo (Jorgensen, 2002). Tradiciones histéricas e insti-
tuciones sociales articulan identidades colectivas, configuran valores y normas sociales y
reactualizan sentimientos de pertenencia a una comunidad geografica.

En el caso de la UE, sus mas importantes senas de identidad vienen dadas por el esta-
blecimiento de una moneda tnica y por el reforzamiento de alianzas econémicas entre
diversos paises. En este sentido, la posicion ideolégica y politica del modelo social euro-
peo es compleja, pues se construye en un vacio cultural comun, y a su vez, se dirige a cons-
truirlo. Esto es, los paises de la UE comparten poco en términos de instituciones y valo-
res, sin embargo, un importante proyecto de las instituciones europeas es la produccién
de una identidad comun. En este marco analitico puede estudiarse el Método Abierto
de Coordinacién (MAc), una de las tecnologias mas relevantes de produccion del Modelo
Social Europeo. Uno de los ejes que vertebran este MAC es la construccion de problemas
y desafios comunes, asi como soluciones (recetas politicas) compartidas con las que enfren-
tarse a estos desafios, mas que la participaciéon en un mismo conjunto de valores. La natu-
raleza de esta integracion europea radica, por tanto, en la produccion de referentes comu-
nes de discusion del problema de exclusion social, a pesar de los diferentes marcos
institucionales y valores politicos (Moreno y Palier 2005).

Si los procesos de construccion de las identidades nacionales se han basado en la
continua reafirmacion de una memoria histérica que actualiza y reconstruye una repre-
sentacion del pasado y un sentimiento de pertenencia a la colectividad, lo propio del pro-
yecto europeo en torno al cual se articula la identidad europea es su proyeccion a un refe-
rente temporal futuro, esto es, a proyectos colectivos contingentes, que expresan su
simbologia cultural. Es un proyecto que recurre mas a una racionalidad instrumental (bus-
queda de soluciones colectivas, eficacia en los mecanismos de intervencion, estableci-
miento de comunidades reflexivas, etc.) que a la apelacion a las emociones, y a la induc-
cion de sentimientos de pertenencia.

Esta particular posicion de las instituciones europeas, abocadas a una regulacién en la
diversidad, explica el caracter ambiguo y polisémico de la mayoria de los conceptos pro-
puestos por las instituciones europeas.' Esta ambigiiedad también refleja la posiciéon com-
pleja en la que se encuentran las instituciones europeas y que las llevan a embarcarse en
diversos procesos de produccion politica (legitimacion de propuestas politicas, inducir sen-
timientos de pertenencia a una misma comunidad politica, produccién de la necesidad de
una regulacion supranacional, legitimacion de un estado de evolucion de la economia, etc.).
La mayoria de los conceptos en torno a los cuales se articula el proyecto europeo parten
de asunciones muy discutibles empiricamente, que sin embargo, han adquirido una gran
presencia y hegemonia en los debates politicos y cientificos. Por tanto, la «invencién» (o
difusion) de los conceptos planteados por las instituciones europeas tiene que ser enten-
dida en este contexto de institucionalizacion y construccion de realidades supranacionales.

En un primer momento, vamos a desarrollar algunas reflexiones conceptuales acerca
de la nocién de modelo social europeo. Posteriormente, se analizara cémo se plasma
esta particular idiosincrasia en la que se sittian las instituciones europeas en la propuesta

del asi llamado método abierto de la coordinacion. A fin de ilustrar algunas dimensio-
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nes fragilizadoras del MsE, nos centraremos en una de sus manifestaciones mas impor-
tantes, la regulacion de las cuestiones de empleo a nivel supranacional. Dos aspectos debi-
litadores de este modelo van a ser destacados: la subordinacion de la politica de empleo
al funcionamiento del mercado y la despolitizacion politica del trabajo. Finalmente, y a
la luz de estas dos dimensiones, plantearemos unas breves reflexiones sobre las ultimas

evoluciones del MSE, particularmente los desarrollos posteriores a la crisis econémica.

MODELO SOCIAL EUROPEO: CONFIGURACIONES SIMBOLICAS

Dos rasgos caracterizan la nocién de Modelo Social Europeo (MsE).* En primer lugar, el
tratarse de un concepto que, como es el caso de otras nociones fuertemente politizadas,
presenta una gran ambigtiedad y polisemia, de tal modo que puede adquirir diversas acep-
ciones segun su contexto de uso. Un segundo aspecto que caracteriza al concepto es el de
partir de gran nimero de asunciones muy discutibles y discutidas empiricamente.

Esta nocién de MSE puede adoptar distintas acepciones, a veces contradictorias, en sus
diversos contextos de uso, como se ha apuntado. Se puede entender, en unos casos, como
un conjunto de valores (solidaridad redistributiva, igualdad social, etc.) o de instituciones
y acuerdos sociales compartidos en el interior de Europa (proteccion social, organizacién
coordinada de diversos intereses y resolucion de conflictos sociales por medios consensua-
dos). En otros casos, el concepto apela a la superacion y reformulacion de estos referentes
normativos. En este caso, el concepto se haria equivalente al de modernizacion del msg?, alu-
diendo a la necesidad de revisar y deconstruir los modelos sociales europeos, a partir de
un nuevo paradigma normativo mas ajustado a las condiciones contemporaneas de inten-
sificacion de los intercambios comerciales y de mayor presion competitiva. En algunos
casos, se invoca esta nocion para destacar las condiciones institucionales politicamente
establecidas para el intercambio social (socializacion del riesgo, sistemas de empleo y
proteccion social, sindicatos integrados en la esfera publica, etc.), en otros, denota los resul-
tados sociales de estos acuerdos institucionales (amplia cobertura social, mayor igualdad
salarial, distribucion de los ingresos). En algunas ocasiones, se define como un proyecto en
vias de construccion (conciliacion de competitividad econémica y justicia social), en otros
como un acquis comunitario (modo de hacer sociedad diferenciado del americano). Estas
acepciones semanticas contradictorias que el concepto puede adoptar en los discursos ins-
titucionales, cientificos y politicos muestran el uso retérico de esta nocion. En torno a la
definicién de este concepto, diversos actores sociales pugnan por hacer prevalecer una
vision hegemonica de las alternativas sociales en el seno de la UE.

Es mas, esta nocion se sustenta en gran nimero de supuestos (como el de que com-
partimos valores comunes en el interior de Europa; que existen mas semejanzas en tér-
minos de instituciones sociales entre los paises europeos que entre los diversos bloques
geograficos; que nos encontramos instalados en un nuevo estadio econémico; que un
recorte en los beneficios sociales y el fomento de la flexibilizacion laboral conduce al cre-
cimiento econémico; que el mercado de trabajo europeo es mas rigido que el americano;
etc.) que han sido escasamente probado empiricamente. Subyace implicitamente en esta
nocién una dicotomia establecida entre el modelo europeo y el americano, y se asume
que las diferencias entre ambos modelos son mayores que entre paises en el interior de

Europa o regiones de Estados Unidos. Esta dicotomia retéricamente establecida puede
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ser muy discutible (y discutida) empiricamente (Handler 2005; Salverda 2005). Final-
mente, se hace de EEUU la referencia frente a la que nos diferenciamos como europeos y
frente a la cual se construye la identidad europea, pero por otro lado se ha hecho de la
comparacién con la economia americana (producto interior bruto, productividad en el
trabajo, competitividad, tasa de empleo, gasto en investigacioén y desarrollo, etc.) un impor-
tante referente con el que evaluar los progresos o fracasos de esta estrategia europea.

La ambigiiedad del concepto de MsE es resultado, no solo del enfrentamiento simbé-
lico por parte de los distintos grupos sociales para hacer prevalecer una visién hegemo-
nica de la mision encomendada al proyecto europeo, sino que es también reflejo de la
gran diversidad institucional y normativa en el interior de Europa y de la falta de legiti-
midad histéricamente construida. Por ello, el concepto de MSE podria entenderse como
un instrumento de elaboracion de una identidad compartida. El ntcleo de esta identidad,
que estaria por construir, se basaria no tanto en la apelacién a valores compartidos, sino
mas bien en la elaboracién de un proyecto fundamentado en la construccién y difusién
de marcos epistémicos que permiten construir recetas comunes (paradigmas de interven-
cién como la empleabilidad, activacion, flexiguridad, etc.) con las que resolver problemas
en el mercado de trabajo (in-actividad, des-empleabilidad, adapt-abilidad, euroesclerosis)
que son, a su vez, construidos institucionalmente como compartidos. La politica de
indicadores comunes, de intercambio de buenas practicas, y la asuncién del «lenguaje»
politico propuesto por las instituciones europeas para definir el debate, forman parte
de este proyecto politico de produccién de desafios e instrumentos compartidos. En
este sentido, esta construccion ideolégica va dirigida a la busqueda de espacios de capa-
citacion politica por parte de las instituciones europeas. Estas recetas y problemas comu-
nes se constituyen asi en representaciones emblematicas que sirven de base al mito refe-
rencial que configura el modelo social europeo.

En este sentido, la nocion de modelo social europeo debe entenderse, no tanto en tér-
minos esencialistas, sino como un proyecto, y por consiguiente, como algo inacabado, inde-
terminado, y cuya acepcion hegeménica en un momento dado es el fruto de un equilibrio,
siempre contingente, de fuerzas que operan en un determinado periodo histérico. Es en
estos términos como pueden analizase los Gltimos desarrollos de este modelo social, fruto

del inadecuado desequilibrio de fuerzas que ha acentuado la reciente crisis econémica.

EL PROYECTO SOCIAL EUROPEO: PRINCIPIOS DE FUNCIONAMIENTO Y ALGUNAS DE SUS DIMENSIO-
NES VULNERABILIZADORAS

Es imposible resumir en pocas lineas las diversas dimensiones politicas, ideolégicas y eco-
némicas, que caracterizan al proyecto social promovido y liderado por las instituciones
europeas, pero el objetivo de este apartado seria desarrollar lo que a juicio de las auto-
ras son dos de sus rasgos mas vulnerabilizadores: la creciente subordinacién de la poli-
tica social al funcionamiento 6ptimo de la economia y la despolitizacién del trabajo y la
exclusion social que promueven sus nociones movilizadoras. Para ello, comenzaremos
describiendo uno de los principales instrumentos de gobernanza de lo social del msE, el
método abierto de coordinaciéon (MAC). Veremos a continuacion las dos dimensiones
fragilizadoras del proyecto europeo: la hegemonia de un referencial econémico y la des-
politizacion del trabajo.
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versas voces procedentes de la
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EL METODO ABIERTO DE COORDINACION: §GOBERNABILIDAD SIN GOBIERNO?*

Aunque el método abierto de coordinacién no es el tinico modelo de regulacién de las
cuestiones sociales en manos de las instituciones europeas, sin embargo si es el mas emble-
matico de los modos de construccion del modelo social europeo. Con este método,® las
instituciones europeas coordinan a nivel supranacional las cuestiones de empleo, en pri-
mer lugar, pero posteriormente se ha extendido a otras areas como son la sociedad de la
informacion, investigacion, politica empresarial, politica social y educacién (Lisboa, 2000),
la lucha contra la exclusién (Niza, 2000), proteccion social (Estocolmo, 2001) y cuestiones
medioambientales (Gothenburg 2001).

En la reconstruccién que Goetschy (2005) hace de la evoluciéon del modelo social
europeo, esta autora plantea dos ejes que caracterizan la evolucién del proyecto social
europeo. Por un lado, se extienden y amplian las cuestiones sociales abordadas por
las instituciones europeas, y por otro lado, se diversifican, multiplican y transforman
sus modos de regulacién. Si en un principio, las limitadas regulaciones abordadas a
nivel europeo se caracterizaban por ser legislativamente vinculantes (directivas euro-
peas), progresivamente los ambitos de regulacion se extienden, pero la naturaleza de
esta regulacion se transforma, a partir de dos ejes. Por un lado, se trata de una regula-
cién procedimental (difusion de rutinas de procedimiento) mas que sustantiva, consis-
tente en el establecimiento de una serie de «rituales»® dirigidos a la difusién de para-
digmas epistémicos estructurados en torno a conceptos. Por otro lado, se diversifican
los mecanismos de control en manos de las instituciones europeas, de tal modo que
se establecen modos de regulacién complementarios, caracterizados por la ausencia de
sanciones formales. De una regulacion exclusivamente basada en sanciones legales (por
ejemplo, directivas) o econémicas (como es la Unién Econdémica y Monetaria, UEM), se
pasa a una coordinacion que apela a la voluntad para cooperar por parte de los estados
miembros («soft regulation»). Los instrumentos politicos en manos de las institucio-
nes europeas se amplian; junto al menor uso de directivas, se han anadido otros méto-
dos mas «ligeros» de regulacién, como son el asi llamado método «abierto» de coordi-
nacion, la presion del grupo de pares, el fomento del dialogo social a nivel europeo y la
politica redistributiva de los fondos estructurales. Vamos a centrarnos en uno de estos
métodos, particularmente popular a partir del Consejo de Lisboa, el método abierto
de coordinacién para la regulacion de las cuestiones de empleo.

Esta estrategia europea para el empleo (EEE) ha basado su método de gobierno en
el establecimiento de comunidades epistémicas. La articulacion de propuestas por parte
de la EEE se desarrolla en torno a conceptos (empleabilidad, activacion, perspectiva inte-
gral de género, flexiguridad, etc.), mas que metodologias o procedimientos especifi-
cos y concretos de intervencion social. Estos conceptos tienen un caracter peculiar: son
particularmente ambiguos y generales, lo que explica la naturaleza polisémica (multi-
ples significados) y polifénica (multiples voces) que les caracteriza (Serrano, 2010). Esta
polisemia refleja la particular posicién de las instituciones europeas. Las institucio-
nes europeas se encuentran ante una compleja situacion, en la que tienen que plantear
propuestas que sean compatibles con filosofias politicas tan diversas como las existen-

tes en el interior de la UE
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La principal naturaleza reguladora de estas instituciones va a consistir en la pro-
puesta y difusion de una retérica articulada en torno a conceptos que se estan extendiendo
en los discursos politicos nacionales. Muchas de sus expresiones® consiguen reificarse en
su recreacion permanente y resignificacion constante, de tal modo que se convierten en
tétem emblematico con el que se reactualizan proyectos e identidades colectivas. La
influencia sociocognitiva del discurso de las instituciones europeas explica que se haya
construido un marco interpretativo europeo para la comprension de las politicas de empleo
y sociales y promueve nuevas formas de pensar y discutir el problema de desempleo y
de exclusion social, estableciendo, por ejemplo, una causalidad lineal entre desempleo e
imposicion fiscal (Jacobsson y Schmid 2001), tasa de desempleo y crecimiento econémico
(Alaluf 2004), seguro de desempleo y tasa de actividad. La legitimidad de la inactividad
se esta asi poniendo cada vez mas en cuestion, disenandose programas que inducen la
participacion en el mercado de trabajo de colectivos tradicionalmente exentos de estas
politicas activas (madres solteras con hijos, mujeres, trabajadores mayores, trabajadores
en situacion de discapacidad temporal o permanente, etc.) (Bonvin 2005). Ademas de la
definicion de los términos del debate acerca de las politicas de empleo, las instituciones
europeas han tenido también un papel importante en la integracién de nuevos proble-
mas en la agenda nacional. En areas como el envejecimiento activo, igualdad de oportu-
nidades, etc., se han producido importantes cambios en la concepcion politica de los esta-
dos miembros. Ha servido para legitimar nuevas propuestas politicas y para dotar de
poder adicional a ciertas decisiones politicas.

HEGEMONIA DE MARCOS REFERENCIALES ECONOMICOS: SUBSUNCION DE LO SOCIAL EN

LO ECONOMICO

Una serie de indicadores estadisticos® va a actuar como «marcadores de éxito» de los
esfuerzos nacionales y de monitorizacion del rendimiento social (estadistico) de las poli-
ticas nacionales. La politica de indicadores, que permite el seguimiento de los esfuerzos
nacionales para responder a las lineas directrices de la Uniéon Europea, reduce la comple-
jidad de los modelos europeos a un pequeno namero de indicadores contribuyendo tam-
bién a este proceso de construccion de problemas «comunes». Tal y como plantea Salais
(2005), la supuesta armonizacion de datos, promovida por Eurostat para medir estos
esfuerzos nacionales, es altamente problematica dada la gran diversidad de instituciones
nacionales y de modos de gestion de las politicas ptblicas nacionales.

Estos instrumentos de medicion y de seguimiento del camplimiento de los principios
de la EEE por parte de los estados miembros permiten la exposicion de las politicas nacio-
nales a un examen publico, facilitandose la comparacion explicita con los resultados de otros
paises. Débiles resultados en estos indicadores pueden provocar un considerable debate
politico a nivel nacional, actuando asi como una presion sobre los estados miembros para
la convergencia hacia estas metas ideales. Aunque no hay sanciones oficiales ante el fracaso
en la implementacion de esta estrategia, la presion simboélica que puede ejercer el grupo de
pares y de la opinién publica permite asegurar un algo grado de conformidad. Las recomen-
daciones de la UE pueden situar a los estados miembros en una situacién incémoda.

Entre los indicadores utilizados para evaluar los «rendimientos sociales» de cada

pais, dominan objetivos cuantitativos en detrimento de objetivos cualitativos, y las



10. Para desarrollar mds esta
cuestion, véase Salais (2005);
Bonvin (2005).
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lineas directrices aparecen subordinadas a criterios econémicos.” Se fomenta una pers-
pectiva cuantitativa de los problemas sociales, omitiéndose un analisis cualitativo de
éstos, y por tanto, pudiendo asi reproducirlos. Una tasa elevada de empleo puede esti-
mular el crecimiento econémico, pero no esta nada claro que ésta tenga necesariamente
efectos positivos en la calidad de vida de los trabajadores. El trabajo asalariado es visto
como la panacea para resolver todos los problemas vy, por tanto, las principales politi-
cas han sido articuladas en torno a tres ejes, aumento de la tasa de actividad de la pobla-
cion inactiva, modificacion de los sistemas fiscales y beneficios sociales asi como de la
regulacion juridica del empleo, de modo que sean favorables al empleo, y eliminacién
de los obstaculos administrativos y fiscales para fomentar la inversiéon y el empleo.
La cuestion de la calidad de los trabajos que estas politicas estan creando no esta siendo
objeto de discusion. Este énfasis en «mejor trabajar como sea, que no trabajar y estar
desempleado» podria estar justificado si este trabajo permitiera a las personas mejorar
su situacion, facilitando el acceso a un trabajo de mejor calidad. Sin embargo, los tra-
bajos temporales no sirven necesariamente como trampolin hacia trabajos de mejor
calidad (esto es especialmente el caso con trabajadores descualificados, trabajadores
mayores y mujeres) (Comision Europea, 2003b).

Esta hegemonia de los criterios cuantitativos subyace también en la evaluacion de
las asi llamadas «mejores practicas». Por ejemplo, el nimero de planes de accion indivi-
dual ha sido el criterio usado para juzgar el éxito de la implementacién de las politicas,
pero este criterio dice poco acerca de la calidad de estos planes. Este ejercicio de regula-
cion por indicadores ha degenerado en un juego de «rendimiento estadistico», sin esta-
blecerse ningtn vinculo con una verdadera «empleabilidad» o mejora en el funciona-
miento del mercado de trabajo (Salais 2005). Se estd incentivando a primar objetivos
marcados a corto plazo, a fin de mostrar «buenos resultados», mas que el embarcarse
en reformas serias a largo plazo (Collignon et al. 2005).

De este modo, se estimula la construccion de las dificultades de un modo que no
necesariamente refleja los problemas sociales mas acuciantes, sino mas bien aquellos que
obstaculizan el funcionamiento éptimo de la economia en general, y en este sentido, aque-
llos indicadores que mejor se engarzan con las 0GPE (Orientaciones Generales de Poli-
tica Economica). Se favorece la instrumentalizacion de las politicas sociales con el obje-
tivo de optimizar los grandes indicadores econémicos (como son el equilibrio financiero,
la flexibilidad del mercado de trabajo o la tasa de empleo). Esta tendencia es particular-
mente notoria en la evolucion de la politica social tras la crisis econémica, como veremos
en un apartado posterior.

Esta colonizacion de la regulacion de la cuestion social por referentes econémicos
puede también observarse en la articulacion de su mismo procedimiento de gobernanza,
el método abierto de coordinacion (MAC). Gran parte de los conceptos (véase el caso del
concepto de benchmarking, contractualizacion, flexibilidad, negociacién, implicacién, par-
tenariado, presion del grupo de pares) que configuran el MAC, ha sido importado del mundo
econémico, lo que manifiesta la parcial colonizacion del debate por conceptos y discur-
sos propios del sector empresarial (Collignon et al. 2005; Hamzaoui 2003; Salais 2005),

y, por tanto, promueve una visién economicista de la cuestion social.
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DESPOLITIZACION DEL TRABAJO: NATURALIZACION (DE LAS DEMANDAS) DEL MERCADO
E INDIVIDUALIZACION DEL DESEMPLEO

Un segundo problema de este modelo de gobierno del proyecto social europeo es la debi-
lidad politica con la que se encuentra dotado para regular las desequilibradas relaciones
de fuerza entre las diversas voces que pugnan en el espacio europeo por hegemonia poli-
tica. De este modo, la ambigiiedad y polisemia que caracterizan los conceptos clave que
articulan su proyecto social no facilitaria sino la apropiacion de estas nociones (y de sus
acepciones hegemonicas) por aquellos grupos con una mayor soberania simbélica (Keune
y Serrano Pascual, 2010). Nociones en torno a las cuales se emplaza el modelo social euro-
peo, como la de activacion (y todas los conceptos cubiertos por su campo semantico: poli-
ticas activas, envejecimiento activo, tasa de actividad, proactividad, etc) o, la mas reciente,
de flexiguridad, conforman marcos epistémicos con los que se nombra la «ausencia de
trabajo», y orientan la mirada que se dirige hacia el trabajo. La evoluciéon semantica de
las nociones que se estan difundiendo manifiesta una creciente tendencia a la naturali-
zacion del mercado, y de sus demandas, y a psicologizar e individualizar el problema del
desempleo. Este es el caso, por ejemplo, con la nocién de activacion, y la mas reciente
de flexiguridad.

La nocién de flexi-guridad es portadora de nuevos fundamentos y principios cog-
nitivo-normativos en la administracién del bienestar. A pesar de su ambigiiedad concep-
tual y la posible contradiccion o antagonismo interno, esta consiguiendo articular un
debate acerca de la necesidad de transformar los modos de regular el trabajo. Las nocio-
nes de flexibilidad y seguridad han ocupado, tradicionalmente, espacios semanticos en
la regulacion del trabajo contrapuestos y enfrentados. La polarizacion aplicada histérica-
mente a estas nociones ha permitido articular, en gran medida, los antagonismos politi-
cos entre las demandas empresariales y las voces de los trabajadores. Estos antagonismos
han tenido como fundamento la asimetria y desigualdad intrinsecas en la condicion eco-
noémica de trabajadores y empresarios. Esta polarizacion ha sido paradigmatica del modo
de enunciar los conflictos de las sociedades industriales.

La nocién mixta de flexiguridad re-significa este antagonismo, plantea la coexisten-
cia de lo aparentemente contradictorio, facilitando la coexistencia de lo diferente (y des-
igual), que deja asi de aparecer como excluyente. Lo que sin embargo no se cuestiona es
lo que aparece implicito, la posibilidad de hacer compatible la flexibilidad y la seguridad.
En este sentido, esta nocién plantea un entimema o silogismo retérico, que consiste en
suprimir alguna premisa que se da por supuesta. En esta logica de lo implicito, se omite
la premisa que se da por descontada (la compatibilidad y posible coexistencia de ambos
principios), de manera que no se somete a duda o discusién. Una afirmacion explicita
puede, por el contrario, ser discutida y, por tanto, reformulada (Mortara Garavelli, 1991).

Esta polaridad antagénica se convierte en complementaria a través de un interesante
trabajo semantico. En la nocion mixta de flexiguridad, el ntcleo lexematico fuerte ven-
dria dado por la nocién de flexibilidad. Esta seria la parte invariable de la palabra. La nece-
sidad de un nuevo modo de regulacion del trabajo, basada en la flexibilidad, no seria cues-
tionada: formaria parte de lo «dado por supuesto». La tecnologia de la regulacién flexible
es presentada como un modelo ideal para la optimizacién del funcionamiento del mer-
cado de trabajo y como remedio frente a los desajustes que se vienen produciendo en el



I'1.Un ejemplo serfa el compro-
miso de actividad segun el cual el
seguro de desempleo pasa a ser
condicional, e incide en la obli-
gacién, por parte de los deman-
dantes de empleo, de participar
en medidas activas, a partir de la
firma con la que el desemplea-
do acredita su disponibilidad.
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mismo. Se ha impuesto una representacion segan la cual, la regulacion del trabajo explica
su vulnerabilidad. Pareceriamos asi asistir a un diagnéstico opuesto al que inspir¢6 la fun-
dacion de la regulacion del trabajo: la legislacion, més que proteger al trabajador, lo vul-
nerabiliza. Un nuevo referencial se impone en la refundacion de la legislacién del trabajo:
la crisis de adaptacion (flexibilizacion) del ordenamiento laboral a las evoluciones econé-
micas. Este nuevo referencial justifica la tendencia incesante a una reforma normativa
y una busqueda de adaptabilidad, que promueve, tal y como hemos visto en el caso espa-
nol, junto a la multiplicacién de modos de regulacion (modalidades de contratacion
plurales, ampliacion de los supuestos de extincién de la relacién laboral), la desregula-
cion de las relaciones de trabajo, con el pretexto de eliminar una rigidez perjudicial para
todos, trabajadores y empresarios.

La segunda parte del concepto de flexiguridad, la nociéon de seguridad, cualifica la
palabra, le da una acepcion especifica. La cuestion seria por tanto, qué seguridad habria
que inducir para fomentar la necesaria flexibilidad. De este modo, se promueve un des-
plazamiento metonimico de la nociéon de seguridad: de la proteccién social al autoasegu-
ramiento. En el seno de la estrategia de flexiguridad, los términos del pacto social se trans-
forman. Ya no se trata tan solo de saber cuanta seguridad hay que garantizar frente a
un mayor grado de flexibilidad, sino que se introduce una nueva dimensién en el debate,
que se torna un debate sobre el significado de la nocion de «seguridad» y de su presunta
polisemia. Las nuevas formas de proteccién social flexigura cuestionan y replantean no
tanto el grado (la cantidad de) seguridad, sino el tipo de seguridad. La seguridad o auto-
aseguramiento (adaptabilidad personal) no seria sino la traduccién a nivel individual
de la flexibilidad (adaptabilidad) institucional y del ordenamiento laboral. En este nuevo
marco epistémico inducido por la nocién de flexiguridad, la funcién del estado social
seria, no tanto proteger, sino promover técnicas aseguradoras dirigidas a la prevencién
de la dependencia, a producir sujetos activos, empleables, adaptados a las nuevas condi-
ciones: a promover el gobierno de uno mismo (activacion). La naturaleza del problema
pasa a ser las actitudes del trabajador. La introduccién de esta nocién promotora de poli-
fonias pone en cuestion las bases ontoldgicas y epistemoldgicas que sustentaron el
paradigma de la proteccion social y facilita la produccion de epistemes alternativas. Se
hace al sujeto individual el eje nuclear de las intervenciones (y por tanto, parte del pro-
blema) y se reclama la participacion del individuo en su proceso de integracién.” Ambos
aspectos confluyen en el énfasis creciente en reclamar a los «clientes» que actiien como
ciudadanos responsables. De este modo, la reciente nocion de flexiguridad esta ocupando
un lugar central en los debates politicos y cientificos sobre los nuevos modos de regular
el trabajo y las politicas de empleo y est4 contribuyendo a la producciéon de marcos inter-

pretativos alternativos con los que pensar el trabajo y la vulnerabilidad

EVOLUCIONES RECIENTES DEL PROYECTO SOCIAL EUROPEO: DE LA SEGURIDAD DEL TRABAJADOR
A LA SEGURIDAD DEL EURO

Estas dos dimensiones fragilizadoras del MsE, la despolitizacion de la vulnerabilidad en
el trabajo y la subordinacion de las politicas sociales a las demandas del mercado, van a
acentuarse con las recientes evoluciones del proyecto europeo. La reciente crisis econo-

mica y financiera ha inducido la movilizacién de gran nimero de dispositivos de gober-



12 El Semestre Europeo consis-
te en un procedimiento regula-
do de «rendicién de cuentas»
encaminado a promover «la res-
ponsabilidad del gasto publico a
nivel nacionaly. Cada primavera
los estados miembros deberdn
presentar los Programas de Es-
tabilidad y Convergencia, y los
Programas Nacionales de Refor-
ma, que serdn evaluados por la
Comisién Europea quien, a su
vez, emitird recomendaciones en
base a los informes y las comu-
nicaciones presentados por los
diferentes entes europeos. Cada
gobierno, al presentar el proyec-
to de Presupuesto al Parlamen-
to nacional, deberd incluir las re-
comendaciones de actuacion del
Consejo o de la Comision.
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nanza economica en el seno de la UE (Fondo Europeo de Estabilidad Financiera —EFse—y
el posterior Mecanismo Europeo de Estabilidad Financiera —Esm-), y ha reforzado los dis-
positivos de vigilancia econémica™ (Semestre Europeo) para asegurar la «disciplina pre-
supuestaria». Estos dispositivos, encaminados a salvaguardar la estabilidad financiera en
Europa y a fortalecer el euro, someten a los paises miembros que los reclamen a grandes
elementos de condicionalidad, que les obligan a llevar a cabo estrictos programas de ajuste
economico y fiscal. De este modo, el margen de maniobra de los gobiernos para llevar a
cabo politicas sociales se ve profundamente mermado.

Estas recientes evoluciones, que profundizan en la subordinacién de las politicas
sociales a las demandas econémicas, no son sino el resultado de un proceso que se agu-
diz6 a partir de la revision de la estrategia de Lisboa de 2005, incluyendo la versién del
2008. Esta revisiones rompen ya con el principio que inspiré el nacimiento de la nocién
de Modelo Social Europeo, segtin el cual, el progreso econémico y social eran mutua-
mente dependientes y retrocede a la filosofia inicial del Tratado de Roma, esto es, a la
idea de que la mejora de las condiciones de vida no es sino el resultado de un persis-
tente crecimiento econémico y que, por tanto, es necesario volver a centrarse en el cre-
cimiento econémico y del empleo, mas que en regular y armonizar estandares sociales.
Una ilustracién de esta situacion es la sustitucion de la frase totémica «<mas y mejores
trabajos» de la estrategia de Lisboa por la expresion «mas trabajos» en la estrategia revi-
sada de Lisboa. Es mas, la estrategia europea para el empleo es integrada en un solo
proceso con las Grandes lineas directrices de la politica econémica. De este modo,
este proceso mostré una tendencia a hacer menos preeminente las cuestiones sociales,
lo que suscit6 fuertes criticas y un gran debate, sobre todo tras la ampliacién de la UE
y el miedo al dumping social que esta podria generar. Esta situacién reforzé la con-
viccion de que una acentuacion de la globalizacién reclamaba el reforzamiento de la
dimensi6n social del proyecto europeo. Los votos negativos de los franceses y holande-
ses a la Constitucién europea avivaron este debate (Jepsen 2009), y estimularon una
timida propuesta de agenda social en julio de 2008.

Esta situacion cambi6 con la crisis. Debido a varias razones (las dificultades ante las
que se enfrentaban los estados miembros para gestionar las situaciones, dificiles e inse-
guras, ante las que se enfrentaban; la clausura de la estrategia de Lisboa en el ano 2010
la fragilidad de la dimension social del proyecto europeo; etc.), durante los dos prime-
ros anos de crisis las intervenciones a nivel europeo fueron bastante timidas. Pero en el
ano 2010 se ha producido un importante cambio en la orientacién de la dimensién social
dentro del proyecto europeo. En primer lugar, la estrategia de Lisboa fue sustituida por
Europa 2020. Este cambio de nombre tenia como objetivo promover la implicacién de
todos los actores europeos y evitar que fuera percibida como una estrategia de la Comi-
sion europea. Ademds, en ese momento, la mayoria de los estados miembros habria
promulgado un gran nimero de medidas de austeridad presupuestaria que recortaron
los gastos en politicas sociales. En tercer lugar, la crisis griega puso de manifiesto la fra-
gilidad del sistema de gobernanza que apoy6 al euro (Theodoropoulou y Watt 2011).

Este cambio de rumbo en la gestién de la dimension social del proyecto europeo
tuvo diversas manifestaciones. Asi, por ejemplo, en la identificaciéon de los supuestos retos

ante los que se enfrenta la UE (nticleo este de construccion del MsE, como ya hemos argu-



13.De las 7 lineas directrices de
la estrategia 2020, 4 desarrollan
medidas sociales (una sobre fle-
xiguridad, dos sobre competen-
cias, formacién y educacién y una
sobre inclusién social).

14.Tal vez, los cambios mds re-
levantes sean el renovado én-
fasis en la lucha contra la pobre-
za 'y el fracaso escolar. Los cinco
objetivos clave adoptados son:
El' 75 % de la poblacién de en-
tre 20 y 64 afios deberia estar
empleada; el 3 9% del PIB de la
UE debena ser invertido en [+D;
deberfa alcanzarse el objetivo
«20/20/20» en materia de clima
y energfa; el porcentaje de aban-
dono escolar deberta ser inferior
al 10 %y al menos el 40 % de la
generacién mas joven deberfa
tener estudios superiores com-
pletos; el riesgo de pobreza de-
berfa amenazar a 20 millones de
personas menos (bajo las tres
formas de medirla).
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mentado), se destacan, no solo la globalizacion, el cambio tecnolégico, y cambios demo-
graficos y climaticos, sino que aparece también un nuevo desafio: «finanzas publicas sos-
tenibles» (Comisién Europea, 2011a).

La redefinicion de la estrategia de Lisboa y su cambio en la estrategia Europa 2020
ilustra estas tendencias. En las lineas directrices de la estrategia Europa 2020, la Comi-
sién vuelve a incidir en el paradigma de la flexiguridad como uno de los avances maés
importantes de la politica social europea, y en linea con éste, la necesidad de fomentar la
adaptabilidad de los mercados de trabajo, la formacién a lo largo de la vida y la mejora
de la educacion y, de forma paralela, se presta escasa atencion a la proteccion social. En
este sentido, habria una linea de continuidad con la tendencia anterior, que refuerza el
principio axiomatico de la flexiguridad, segtin el cual, si los trabajadores estan bien equi-
pados, en términos de habilidades y formacién, el mercado proporcionaréa la seguridad
necesaria y, por tanto, no sera necesario otro tipo de proteccién laboral. El principal obje-
tivo de la politica social es facilitar las transiciones y cambiar el foco de una proteccién
en el empleo a la seguridad en el mercado. Conceptos que pudieran evocar un marco de
derechos sociales, como son los de desigualdad o injusticia, han desaparecido del lenguaje
de la Comision, a pesar de que las desigualdades se han incrementado estos tltimos 10
anos. De este modo, las principales criticas que se plantearon a la estrategia de Lisboa y
a sus principios y conceptos vectores, apenas han sido consideradas en la revision de ésta
para conformar la estrategia Europa 2020. Lo tnico que ha sido incorporado de estas eva-
luaciones criticas es la necesidad de revisar los mecanismos de gobernanza de esta estra-
tegia reforzando las conexiones entre sus diversos procesos.

Por ello, el cambio mas importante de la estrategia Europa 2020, tiene que ver con
las modificaciones en los sistemas de gobernanza. El cuestionamiento de la estructura de
gobernanza del proceso de Lisboa se realiza en un momento de turbulencia financiera
y recortes y déficit presupuestarios publicos, lo que ha influido en gran medida en el papel
que se asigna a la Unién Europea: la promocion de crecimiento inclusivo y duradero.
En los documentos preparatorios de la estrategia Europa 2020 de la Comision y en las
propuestas para reforzar la gobernanza econémica, deja de aparecer la expresion Modelo
Social Europeo o «Europa social». Hay por tanto un cambio de orientacion en la busqueda
de legitimidad europea. Si el escepticismo que provocé la crisis del Tratado europeo en
2007 impulso a las instituciones europeas a reforzar e invocar el principio del MSE y, en
este sentido, a hacer visible la dimension social, y no sélo econémica, en la construc-
cion de la identidad de la UE, en el momento actual, la reaccién de las instituciones euro-
peas ante el euroescepticismo y la ascension de la extrema derecha, ha sido completa-
mente distinta. La estrategia es ahora «asegurar» que las externalidades negativas se
mantengan confinadas, o ain mejor anuladas, y, por tanto, evitar que las dificultades en
las finanzas publicas de un pais impacten negativamente en otros paises de la zona euro.
El significado de solidaridad entre los estados miembros pasa a ser «solidaridad finan-
ciera», es decir, asegurar que los paises con elevados déficit pablicos y deudas publicas
puedan ser «rescatados» por otros paises de la UE.

De este modo, aunque la crisis no inspira realmente nuevas propuestas en térmi-
nos de politica social,* si estimula una amplio rango de nuevas iniciativas relativas a

la gobernanza econdmica, lo que, junto con la creacién del Semestre Europeo (Pochet,



15.La Comisién europea ha pro-
puesto cinco Regulaciones y una
directiva a lo largo del 2010. Las
propuestas de la Comisién Eu-
ropea van en tres direcciones:
coordinacién de la politica pre-
supuestaria, de los desequilibrios
macroecondmicos y politicas es-
tructurales. Esta nueva estructu-
ra de gobernanza debilitarfa las
inversiones sociales, y amenaza
la intervencién de los interlocu-
tores sociales en la regulacién de
los salarios. Estas propuestas se-
rén discutidas en la préxima reu-
nién de junio del 201 . A eso se
une el Pacto de Competitividad
propuesto por Merkel y Sarkozy,
y aprobado por los paises de la
Eurozona, junto con otros pai-
ses miembros como Dinamarca,
a finales de marzo y rebautizado
como Pacto Euro Plus (Euro Plus
Pact), cuyo foco serfa la austeri-
dad fiscal y politicas de la oferta.

| 6. Para una ilustracién de ello,
véase, Comision Europea (201 1b).
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2010), tendra enormes influencias en la orientacién de las politicas sociales. Aunque
la estrategia 2020 plantea cuatro iniciativas vinculadas con dimensiones sociales, los
mecanismos para monitorizarlas, supervisarlas e implementarlas han pasado a estar
en manos principalmente de los ministros de finanzas. Por tanto, aunque los minis-
tros de empleo y de asuntos sociales son todavia los responsables de los informes tema-
ticos sobre el empleo y asuntos sociales, sin embargo estos procedimientos regula-
dos por mecanismos «suaves» son presentados y evaluados de forma simultanea con
el Pacto de Crecimiento y Estabilidad.

La crisis econémica y financiera ha empujado a muchos estados miembros a una
crisis fiscal que ha afectado no solo a los paises implicados (Grecia, Irlanda, Portugal,
Espana e Italia), sino también al euro y a la UE. Esta presion ha conducido a iniciativas
legislativas sin precedentes, por parte de la UE e intergubernamentales, para reforzar la
gobernanza econémica, asi como a la creacion de un fondo, similar al del Fondo Mone-
tario Internacional, para el rescate de los paises del Euro: el Fondo Europeo de Estabili-
dad Financiera (European Financial Stability Facility, EFSF), encaminado a preservar la
estabilidad financiera en el seno de la UE, al que seguir, a partir del 2013 un mecanismo
basado en el tratado, el Mecanismo Europeo de Estabilidad (Esm).

Aunque los elementos finales de la nueva estructura de gobernanza europea no han
sido todavia acordados de forma definitiva,' asistimos ya a profundas modificaciones
dirigidas a sanear las finanzas publicas y evitar desequilibrios macroeconémicos, que ten-
dran un impacto muy importante en las politicas que la mayoria de los estados miem-
bros perciben como propiamente nacionales, como son el mercado de trabajo, politicas
sociales y desarrollos salariales. Estos mecanismos de coordinacion financiera van a dotar
a instituciones europeas como la Comisién Europea y el Consejo de una gran capacidad
de intervencién en cémo los estados miembros definen sus presupuestos publicos y sus
politicas sociales. Estos procesos de vigilancia econémica y gobernanza son presenta-
dos como la contrapartida para la provisiéon de solidaridad financiera en el marco del
Mecanismo Europeo de Estabilidad (Esm: European Stability Mechanism, no European
Social Model). Este Mecanismo, que serd operativo a mediados del 2013 después de que
expire el actual EFsF, permitira asistir a aquellos estados miembros de la zona euro con
problemas financieros a condicién de que apliquen un programa estricto de ajuste eco-
némico y fiscal. Es un mecanismo de crisis cuyo objetivo es salvaguardar la estabilidad
financiera en la zona euro que complementara el marco impuesto para reforzar la vigi-
lancia econémica en la UE.

De este modo, con unos déficit fiscales y endeudamiento publico crecientes, los
esfuerzos por incrementar las tasas de empleo, mejorar la educacion y las habilidades,
revisar las pensiones, y reducir la pobreza y otro tipo de desigualdades, va a tener que
realizarse bajo una enorme presion para la reduccion de los costes y la busqueda de
rentabilidad o examinandose vias alternativas de financiacién.’* Aunque es todavia
muy pronto para saber qué orientacion adoptaran las politicas de empleo y sociales, estas
evoluciones acarrean un importante riesgo de privatizacion de la proteccion social, al
poder inducirse una reduccién de los costes en politica social asumidos por el Estado,

orientandolos al consumidor.
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Una ilustracion del modo como se estan buscando nuevas alternativas al funciona-
miento del estado social, y que van a ser connotadas con la expresion «<modernizacion de
la politica social (o del MsE)», es el Acta del Mercado Unico adoptada por la Comisién Euro-
pea (Comisién Europea 2011c). En esta Acta, vinculada con la estrategia 2020, la Comisién
Europea vuelve a usar acepciones vinculadas al MSE (la idea de combatir «juntos», mer-
cado «nico»), y plantea doce instrumentos para «potenciar el crecimiento, la competiti-
vidad y el progreso social», entre los cuales se incluye la necesidad de promover un mer-
cado también para las «empresas sociales» que persiguen objetivos de interés social y
reclama innovacién social y empresariado social (Comisién Europea, 2011¢, p. 14). La inno-
vacion social es vista como un modo de «<modernizacion de la proteccion social» y en ambos
casos, el uso de conceptos como «innovacién», «modernizaciéon», etc., que evoca marcos
asociados al futuro, lo nuevo, moderno, refuerza este principio que hace al mercado el espa-
cio natural donde buscar soluciones a la actual crisis social y econémica.

La nocién de «innovacion social», tan recurrente en los ultimos documentos de la
Comisiéon Europea, refuerza el terreno comun o tépico que hace ver a la protecciéon
social como uno de los detonantes mas importantes de la crisis, al inducir rigideces, y
obstaculiza el crecimiento del empleo y econémico y, por tanto, también el bienestar y
plantea que un incremento de la flexibilidad del mercado de trabajo y una reduccion
de la proteccion social son requisitos necesarios para que los estados miembros pue-
dan ajustarse a los choques, especialmente en el caso de los paises de la Eurozona,
que ya carecen de otros instrumentos de intervencion politica (politica monetaria y fis-
cal). Estas nociones («innovacion social» o «empresariado social») son ilustrativas de
un modo alternativo de concebir el «modelo social europeo» en el seno de una econo-
mia de mercado social, que se ha reforzado con la crisis econémica y la falta de auto-
nomia fiscal. Aunque es todavia muy pronto para saber hasta qué punto estas inicia-
tivas supondran un reforzamiento de la subordinaciéon del MSE a las demandas del
mercado, lo que parece bastante claro es que esta situacion va a ejercer un profundo
impacto en el margen de maniobra de los gobiernos, y/o facilitara la imposicién por
parte de los gobiernos de los estados miembros de reformas impopulares, como puede
ser la reduccion del gasto social. En este marco de crisis econémica, la capacidad de los
actores nacionales y lobbies econémicos para servirse de los recursos simbélicos y con-
ceptuales que definen al MSE con fines estratégicos se ha incrementado. No solo los
gobiernos de los estados miembros pierden capacidad para definir las propias politi-
cas sociales, sino que también se facilita el uso estratégico de «Europa», por parte de
los gobiernos nacionales, como un recurso politico para legitimar cambios politicamente
impopulares delegando responsabilidades a la dimension europea («externalizacion de
las presiones») y contribuyéndose, de este modo, a la fragilizacion profunda del pro-
yecto social europeo.

La fragilidad del MSE no esta, por tanto, vinculada solo a la estrecha simbiosis que
ha mantenido a lo largo de su construccién con las demandas del mercado, sino, sobre
todo, a la ausencia de instrumentos politicos de regulacion de la creciente asimetria que
se puede dar entre sus distintas dimensiones (crecimiento econémico y cohesion social),
ante una desequilibrada relacion de fuerzas. Este aspecto se pone particularmente de relieve

con las ultimas tendencias del proyecto europeo tras la reciente crisis econémica. m
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