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LOS PACTOS TERRITORIALES POR EL EMPLEO. UNA
APROXIMACION A LA COMPLEJA ARTICULACION ENTRE
ACTORES Y NIVELES TERRITORIALES EN LAS POLITICAS
DE DESARROLLO LOCAL

Juan R. Gallego Bono y Josep V. Pitxer i Campos
Universitat de Valéncia

INTRODUCCION

Las politicas de desarrollo local conocieron un importante auge en Espafia y en el Pais
Valenciano durante los afios 80 y los 90 del siglo pasado. Sin embargo, el predominio
de politicas municipales promovidas por gobiernos locales con un bajo nivel de parti-
cipacidn de otros actores sociales, econémicos y politicos, limité el alcance de estas
politicas. En la ltima década, se abre una nueva fase gracias al cambio en las priorida-
des y orientaciones de la Unién Europea en materia de desarrollo local Yy, en especial,
al énfasis en un enfoque “ascendente” (bottom-up) como instrumento esencial de una
politica de empleo y de desarrollo econémico. Ejemplificando este nuevo enfoque, los
Pactos Territoriales por el Empleo (en adelante PTE) constituyen un importante instru-
mento institucional de concertacion territorial. Estos otorgan un mayor protagonismo
y responsabilidad a los actores locales en la politica de desarrollo local, al primar la
cooperacion entre actores diversos como condicién para acceder a recursos financieros
externos. Ademds, permiten superar el planteamiento municipal de las politicas en favor
de una perspectiva supramunicipal (con la excepcion del caso de grandes ciudades), al
tiempo que reconocen la necesidad de actuaciones mas integrales para abordar tanto la
problematica del empleo como la del desarrollo territorial.

Hasta el momento, la literatura sobre PTE se ha centrado casi siempre en las dificul-
tades que enfrentaba en si mismo el proceso de cooperacion territorial entre una plura-
lidad de actores diversos, esto es, la dimensién horizontal de la coordinacion. Mucha
menos atencién ha recibido el estudio de las grandes exigencias de coordinacion interna
y de reorganizacion multinivel por parte de los actores participantes en los Pactos a raiz
de su participacion en los mismos. Ademas, cuando este segundo ambito ha merecido
alguna atencion, casi siempre ha sido para poner el énfasis en los actores publicos, de-
jando en gran medida de lado la necesidad de coordinacién y de reorganizacion de otros
actores sociales y econémicos protagonistas de los Pactos,

Lo cierto es que los PTE van conformando progresivamente un proceso de gober-
nanza territorial que se define y evoluciona en la confluencia de una multiplicidad de
actores y de relaciones que se amplia (aunque en ocasiones también se contrae en el
tiempo) y que requiere de una gran cantidad de mecanismos de coordinacién que, ope-
rando en diferentes ambitos, se articulan y se interrelacionan entre . Simplificando
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mucho se pueden distinguir dos tipos de coordinacion: la horizontal y la vertical. Pero
entre ambos polos de coordinacidn existe un doble espacio de articulacion, multinivel y
transversal, en el que se produce una parte importante del grueso de las nuevas exigen-
cias de coordinacion entre actores (Blanco y Goma, 2002; Gallego y Pitxer, 2010).

Nuestro trabajo va a centrarse en el analisis de los mecanismos de coordinaciéon
vertical y transversal. Se postula que la dindmica de interaccion y de coordinacién ho-
rizontal entre los actores integrantes de los PTE genera toda una serie de exigencias en
materia de coordinacién vertical y transversal, pero al propio tiempo abre ella misma
diversos caminos y oportunidades para que se desarrollen estas nuevas formas de coor-
dinacién. Esta hipotesis de trabajo se basa en que los PTE contribuyen a definir realida-
des territoriales de creciente complejidad en términos de los actores, las competencias
y las relaciones concernidas. La posibilidad de que los PTE generen en su desarrollo
tanto tensién como creatividad hace que estos procesos de concertacion social territorial
propicien una modernizacién de las propias estructuras organizativas y estrategias de
los actores representados en los Pactos, esto es, administraciones publicas, sindicatos y
asociaciones empresariales.

Una parte importante de este Gltimo argumento se apoya en el siguiente proceso. En
los PTE la concertacion social se pone al servicio de las politicas de desarrollo local y de
las politicas activas de empleo. Pero, en la medida en que dicha concertacion fructifica y
se hace mds compleja, tanto el Pacto como el proceso de concertacion social territorial
se convierten en la matriz organizativo-institucional de un proceso de desarrollo local
que puede desbordar el ambito estricto del Pacto y de las politicas activas de empleo.
Aunque, como siempre, no existe ningin determinismo a este respecto. A su vez, este
proceso va alimentando una presion creciente en el seno de cada uno de los tres actores
participantes para que adopten las reorganizaciones oportunas de cara a potenciar su
capacidad de actuacion territorial.

Para desarrollar este planteamiento, el capitulo se va a organizar como sigue. En el
siguiente apartado se esboza un breve marco conceptual regulacionista y evolucionista
en el que la gobernanza territorial es representada como un espacio de interaccion, lucha
y aprendizaje entre una pluralidad de actores diversos que genera una serie de normas
que son simultineamente rutinas organizativas e instituciones que regulan los conflictos
(Coriat y Dosi, 1999). Partiendo del doble caracter politico y econdémico de las fuerzas
que subyacen a la conformacion de los PTE, se reflexiona sobre las relaciones basicas
que existen entre los mecanismos de coordinacion horizontal, vertical y transversal y
como éstos contribuyen a definir la gobernanza territorial. Posteriormente, en una se-
gunda parte, se trata de mostrar la utilidad de este marco para 1lustrar algunos aspectos
bésicos de los PTE. Para tal fin, tras presentar la metodologia utilizada para la realiza-
cién del analisis empirico de los Pactos, se explica la estructura basica de organizacion
de las administraciones publicas en el Estado espaiiol y en el Pais Valenciano, asi como
de la organizacion de los sindicatos y las asociaciones empresariales. En un momento
posterior se analizard como se han desplegado los Pactos en este marco, cudles son las
exigencias de transformacion que requiere la evolucion de los mismos, las tensiones que
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este proceso genera y las propias oportunidades que inauguran. El capitulo se cierra con
unas breves conclusiones.

LA GOBERNANZA LOCAL Y EL PROBLEMA DE LA COORDINACION
ENTRE ACTORES Y ESCALAS TERRITORIALES

La doble determinante politica y socio-econémica de los Pactos Territoriales

Partiremos de la idea de que los procesos de gobernanza local en general, y los de los
PTE en particular, se construyen a partir de dos factores bésicos, esto es, €l proceso
politico y el contexto socio-econdmico (Gallego y Pitxer, 2010). Los PTE son procesos
politicos en tanto que procesos conflictivos de lucha, negociacion, coordinacion, com-
petencia y cooperacion entre actores cuyos intereses y visiones del mundo pueden ser
muy diferentes (Noél, 1988). Estos procesos son con frecuencia liderados por los go-
biernos locales, quienes ademas de liderar también estructuran la participacion de otros
actores locales (Fontan et al, 2009; Pichierri, 2002). Y esto sin olvidar que el marco
(de descentralizacion politica y de estimulo a la concertacion local) proviene de otros
niveles superiores de gobierno. Ahora bien, las politicas publicas participativas se van a
tener que desarrollar a través de la conformacion de redes locales y extra-locales como
expresion de la existencia de una importante tension en la gobernanza local. En efecto,
los PTE suponen un cambio de estilo de la politica publica para adoptar un enfoque de
tipo ascendente (bottom-up) en la medida que reconoce a los actores locales (publicos,
privados y de la sociedad civil) la legitimidad para decidir su destino urdiendo una estra-
tegia de desarrollo propia. Pero de otra parte, y simultineamente, este reconocimiento
se concede y se renueva por los niveles superiores de gobierno. De ahi la importancia
de la actitud de estos ultimos hacia el proceso de concertacion local, lo que apunta a una
politica top-down o descendente.

Al hilo de esto ultimo, aunque los poderes publicos tengan un papel estratégico en
la dinamica de los PTE, el grado de implicacion y la existencia o no de una voluntad
decidida de participar en la gobernanza local por parte de otros agentes econdmicos y
sociales, en especial sindicatos y organizaciones empresariales, son también esenciales
en el proceso de conformacion y en la evolucion de los PTE.

Un segundo vector de los procesos de gobernanza local en general, y de los PTE en
particular, viene definido por la naturaleza del modelo de desarrollo socio-econémico
del territorio. Dicho modelo condiciona el grado de densidad y la naturaleza de la trama
relacional formal e informal del territorio y, por consiguiente, las redes de relaciones
previas entre actores definitorias del capital social territorial preexistente al pacto. A
su vez, las competencias, estrategias y capacidad de organizacion local de los actores,
en especial de los agentes sociales y movimientos ciudadanos (Gallego y Pitxer, 2009,
Teague, 2006), también se veran influidas por dicho modelo. Ahora bien, mas alld del
capital social inherente al modelo socioecondémico del territorio, este capital social y
las competencias mismas de los actores también pueden desarrollarse a impulsos de los
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propios gobiernos locales y de otros procesos de partenariado. En este sentido, tanto las
experiencias previas de politicas municipales de desarrollo local (que en algunos casos
se remontan a mas de dos décadas), como ciertos antecedentes inmediatos de los PTE
(los proyectos EQUAL, por ejemplo) generan un conocimiento mutuo, un aprendizaje
colectivo y la cooperacion y confianza a partir de los cuales puede desarrollarse la proxi-
midad cultural y organizativa (técnica) entre actores susceptible de enriquecer el capital
social y las competencias del territorio (Torre, 2008). Asi pues, ain en contextos socio-
economicos dotados de una débil trama asociativo-relacional, los gobiernos locales po-
drian estimular la cooperacion entre actores susceptible de generar importantes dosis
de confianza entre ellos (Sabel, 1994; Perez-Aleman, 2003; Gallego y Pitxer, 2009), de
ahi la capacidad de transformacion territorial de los PTE en tanto que instrumentos de
concertacion local (Gallego y Pitxer, 2010).

La ambivalencia de la descentralizacién y la gobernanza local: espacio de lucha
por el poder y de creatividad social

El desarrollo de los PTE y otras formas de concertacion social requiere de la existencia
de todo un conjunto de mecanismos de coordinacion entre los actores implicados en los
mismos. Los principales mecanismos de coordinacion entre actores son los que derivan de
la adopcién de formas organizativas en las que se institucionaliza formalmente la coope-
racion (tales como los Consorcios). De este modo, los PTE se van a desarrollar a través
de toda una serie de 6rganos de gestidn politicos y técnicos, unos 6rganos que definen el
nucleo esencial de la coordinacion formal de los actores. Ahora bien, para poder participar
activamente en esta coordinacion formal los actores participantes necesitan disponer a es-
cala territorial de un importante nivel de autonomia en la toma de decisiones y de una mi-
nima dotacién de recursos materiales y, sobre todo, humanos. Esto exige a los actores que
operan a nivel local (administraciones publicas, organizaciones sindicales y asociaciones
empresariales) disponer de grados de descentralizacion importantes dentro de su propia
organizacion. Una exigencia que va a generar elevadas tensiones en el ambito de las orga-
nizaciones, porque requiere de un proceso de division del trabajo y de especializacion, asi
como de un proceso de reorganizacion o de negociacion continuada acerca de la escala en
la que se van a utilizar los recursos y se van a tomar las decisiones estratégicas. Este pro-
ceso comporta normalmente una cierta redistribucion del poder y, por tanto, genera ciertas
resistencias y tensiones en cada una de las organizaciones implicadas.

Sin embargo, en interaccion con este proceso tenso y conflictivo asociado a la des-
centralizacion politica y econémica que deberian comportar los PTE, tiene lugar la
apertura de nuevas oportunidades para el despliegue de estrategias mas complejas, no
sOlo para los actores locales sino también para el conjunto de la organizacién a la que
pertenecen cada uno de estos actores locales. Podemos destacar a este respecto varios
mecanismos a través de los cuales opera este segundo proceso.

- 1. La cooperacién horizontal entre actores mejora su confianza y permite un enfoque més
integral y rico de los problemas, lo que supone una mejor forma de hacer frente a los mismos.
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2. Las exigencias de trabajo en nuevos ambitos (problemas) y el contacto con nuevos
actores (perspectivas) obliga a los distintos actores locales a mejorar sus competencias
(habilidades), por ejemplo en materia de politicas activas de empleo y de desarrollo
socio-econdmico.

3. Estos procesos de cooperacién estimulan el desarrollo asociativo a nivel local y
comarcal, asi como nuevas formas de organizacion de los actores referidos.

4. Se estimula el desarrollo de nuevas formas de relacion entre actores clésicos (ad-
ministraciones publicas, sindicatos y empresarios), lo que amplia el nimero de registros
(aspectos) en los que interaccionan estos actores (Crevoisier, 1996) y con ellos se en-
riquece el propio territorio. Los actores dejan de interaccionar unicamente en ambitos
tradicionales de conflicto (negociacién colectiva), lo que irradia una mayor confianza y
un cambio de actitud en el conjunto de sus relaciones.

5. Surgen nuevos espacios potenciales de relacién internos a cada uno de los acto-
res clasicos (administraciones publicas, sindicatos y empresarios). Dichos espacios se
producen tanto entre diferentes niveles territoriales de la organizacion (por ejemplo,
entre la trama autonémica y la comarcal de un mismo sindicato) como entre diferentes
4mbitos de accion y de responsabilidad (por ejemplo, entre las federaciones sectoriales
y las asociaciones territoriales, dentro de las organizaciones empresariales).

6. Los PTE abren nuevos ambitos de actividad de los actores clasicos frente a proble-
maticas y actores de caricter mds transversal, tales como el medio ambiente, la igualdad
de género, la inmigracién, etc. De lo que se deriva la ampliacién de los conocimientos y
perspectivas de los actores clasicos para abordar actuaciones en estos campos de forma
mas integral y precisa.

LA ARTICULACION DE ACTORES Y NIVELES TERRITORIALES EN LOS
PACTOS TERRITORIALES POR EL EMPLEO EN EL PAiS VALENCIANO

Metodologia y fuentes de informacion

Este trabajo trata de esclarecer el complejo proceso de articulacién multinivel entre
administraciones publicas, sindicatos y patronales que se ha suscitado como conse-
cuencia del desarrollo de los PTE. Esta preocupacion por cuestiones cualitativas y
dinamicas ha obligado a completar el recurso habitual a fuentes estadisticas, docu-
mentos y paginas web de los actores, con la realizacion de entrevistas en profundidad
a los mismos. En concreto, se han realizado en torno a 25 entrevistas en profundidad
con diversos gerentes de los Pactos, ADLs, representantes de sindicatos y asociaciones
empresariales, responsables politicos de ayuntamientos y mancomunidades, técnicos,
etc. Las entrevistas, que se han realizado en 2009 y 2010 a través de cuestionarios
semi-abiertos, se han centrado esencialmente en cuatro pactos de la provincia de Va-
lencia: Pactem-Nord (Pacte de 1’Horta Nord), PATER (Pacte de la Ribera), Acord de
’Horta Sud y Pacto de la Serrania. A las personas entrevistadas se ha accedido a traveés
de estudiantes de grado y postgrado, todos ellos buenos conocedores de los Pactos, y
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a través de los propios contactos que nos proporcionaban las personas que iban siendo
entrevistadas.

Algunos rasgos de la organizacion de conjunto de los actores publicos, sindicatos
y asociaciones empresariales

Puesto que los PTE son iniciativas participativas de caracter tripartito desarrolladas a
escala comarcal, en lo que sigue nos detendremos en el analisis de la capacidad de actua-
cién de cada uno de los tres actores implicados en este ambito territorial. Empezaremos
por los actores publicos, continuaremos con los sindicatos y acabaremos analizando la
situacion de las organizaciones empresariales a este respecto.

Actualmente Espaiia cuenta con una organizacion territorial de triple nivel. Ademas de
la Administracion y el gobiero central, la Constitucion crea las Comunidades Autonomas
como escala intermedia de actuacién politica y administrativa, al tiempo que mantiene el
Municipio (y otras entidades locales) como el nivel basico de la organizacion territorial del
Estado. En este contexto, la escala regional esta formada por 17 Comunidades Autonomas
(acompaiiadas de dos ciudades autonomas), mientras que algo mas de 8.100 municipios
configuran un sistema local fundamental para la poblacién y el tejido economico.

La pieza basica del sistema local en Espaiia es el municipio, pero la legislacion con-
templa junto a éste un amplio elenco de entidades locales: unas de alcance territorial
inframunicipal, y otras supramunicipales, como la comarca, el drea metropolitana, la
mancomunidad de municipios y la provincia. A su vez, también se contempla la posibi-
lidad de creacion de entidades supramunicipales de naturaleza asociativa a través de la
figura del consorcio. Siendo el resultado de todo esto una elevada diversidad institucio-
nal en el sistema local espaiiol (Ferreira, 2007).

Puesto que el municipio es la unidad basica y fundamental de nuestro sistema local,
conviene destacar los principales rasgos caracterizadores del mismo en el momento
actual (Gallego y Pitxer, 2009): una elevada heterogeneidad (que obedece a la amplia
gama de tamafios municipales existentes), un marcado minifundismo (derivado de un
excesivo nimero de municipios) y una asignacién competencial y financiera desfavora-
ble a los gobiernos locales, que ven como se ha aplazado afio tras afio la ansiada segunda
descentralizacion (Arias y Costas, 2001).

A la vista de la situacion, parece razonable avanzar en la doble direccion de definir
escalas supramunicipales de gobierno, al tiempo que reforzar competencial y financie-
ramente los gobiernos locales. Y esto se puede hacer efectivo a través de diversas vias.
De un lado, la reforma de la legislacion basica del régimen local. De otro, y en este caso
por parte de los gobiernos regionales, la descentralizacion de competencias, la creacion
de 6rganos de cooperacion entre la Administracién Autonémica y la Local y también la
constitucion de entidades locales supramunicipales dotadas de competencias y recursos
(como las comarcas y las areas metropolitanas).

Ya que existen los cauces, conviene remarcar que la comarca, en tanto que ambito te-
rritorial significativo desde una perspectiva socioecondmica, constituye el espacio mas
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adecuado para la definicion y ejecucidn de las politicas de desarrollo territorial de carac-
- ter participativo (Precedo y Miguez, 2007). La comarca, basandose en su trama urbana,
es una unidad bésica de articulacion territorial, de ahi que constituya la escala idonea de
planificacidn y gestion del desarrollo territorial, lo que exige una coordinacion regional
de los distintos procesos de desarrollo comarcal. También es un &mbito en el que se for-
ja la identidad y el sentido de pertenencia, en unos casos basandose en la mencionada
articulacidn territorial, por lo que es el contexto mas adecuado para profundizar en la
implicacidn social y en el caracter participativo de las politicas desarrolladas.

Ahora bien, incluso en casos como el del Pais Valenciano donde el sentir comarcal
de la poblacion no se halla excesivamente desarrollado (lo que no es ajeno al practica-
mente nulo esfuerzo politico que desde la Administracion Autonomica se le ha prestado
a la cuestidn), resulta evidente que a escala comarcal es posible poner en marcha pro-
cesos de desarrollo que respondan a un enfoque botfom-up, mientras que la necesaria
coordinacion a escala regional de los distintos procesos comarcales constituye el con-
trapeso a dicho modelo. Puede ocurrir incluso que, en el extremo, un elevado protago-
nismo del gobierno regional desemboque en unas politicas territoriales de desarrollo
de caracter fop-down. Y esto ultimo resulta mucho mas probable en casos como el del
Pais Valenciano, donde la concentracidn de competencias y capacidad financiera en el
gobierno regional se traduce en una gran dependencia por parte de los poderes piblicos
locales al intentar desplegar sus propias politicas. Esto, unido al escaso sentir comarcal
al que acabamos de referirnos, crea un circulo vicioso poco propicio a la implantacién
de politicas desde abajo (bottom-up) y participativas. En estas circunstancias, dicho
circulo inicamente puede romperse con mas politica a un doble nivel: inyectando una
mayor sensibilidad territorial en el gobierno regional, de un lado, y convenciendo a los
politicos municipales de la necesidad de avanzar hacia una mayor coordinacién a escala
comarcal, de otro.

Si bien el primer factor todavia no se ha instaurado en el gobierno de la Generalitat, en
la ultima década se han conseguido avances en el segundo de los frentes a partir de una
contribucion decidida de un conjunto diverso de actores locales, no sélo los poderes publi-
cos. La constitucion de Consorcios (o alguna otra férmula organizativa) para el desarrollo
socioecondmico ha sido generalmente la via utilizada para impulsar estas politicas bottom-
up, supramunicipales y participativas. Es en el marco de estos consorcios donde surgen los
PTE como una de sus principales actuaciones, cuanto menos hasta el momento.

Del lado de los actores publicos, municipios y mancomunidades (o uno de los dos,
segun el caso) asumen la parte mas activa del proceso que nos ocupa, mientras que
la Generalitat (y sus Conselleries y organismos), atendiendo a que atesora la mayoria
de las competencias en materia socioecondmica, adopta un papel mas indirecto, pero
determinante. Un papel consistente en la definicion del marco en el que operan los Con-
sorcios creados, e incidiendo por tanto sobre las actividades de éstos, como por ejemplo
los PTE o las politicas de desarrollo rural.

Pero ayuntamientos y mancomunidades no estan solos en esta aventura. Los actores
sociales, principalmente los sindicatos mas representativos (CCOO y UGT), constitu-
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yen una pieza fundamental de la actual etapa de progresiva conformacion de politicas
comarcales de desarrollo socioecondmico. Ahora bien, la capacidad y limites de esta
contribucidén de los actores sociales viene definida por la forma organizativa adoptada
por éstos. Concretamente, por la definicion de instancias, internas a cada uno de los
actores sociales, con capacidad de actuacion territorial. Se exige pues revisar como han
afrontado los sindicatos y la patronal este reto.

Las dos organizaciones sindicales mas representativas, CCOO y UGT, se han dota-
do de una estructura territorial que cuenta con tres niveles de actuacion: el estatal, el
autonémico y el comarcal. Una estructura que guarda fuertes paralelismos con la de las
administraciones publicas, con la salvedad de que no se incurre en la acusada atomiza-
cién del nivel mas basico de actuacion. Asi, para la accion a escala local, en lugar de
los 542 municipios existentes en el Pais Valenciano, los sindicatos cuentan con muchas
menos unidades territoriales: 8 en el caso de CCOO y 10 en el de UGT (denominadas
“uniones intercomarcales” y “uniones comarcales”, respectivamente). Cada una de es-
tas unidades territoriales cuenta con una sede central y, por lo general, con entre cinco y
diez delegaciones mas en su ambito de trabajo, segun el caso.

Si bien hemos dirigido la atencion hacia la organizacién territorial de UGT y
CCOO, no podemos pasar por alto que en ambos casos la estructura territorial se
articula con una estructura mas sectorial (10 federaciones sectoriales en UGT y 11 en
CCOO). Pero lo mas destacable es que estas uniones comarcales, ademas de facilitar
la actividad de las federaciones a escala territorial, permiten que los sindicatos des-
plieguen una accién sociopolitica en sus territorios de actuacion (como es la partici-
pacion activa en los PTE u otras iniciativas proximas). Para este menester cuentan con
niveles significativos de autonomia en sus decisiones y actuacion. Ademas, gracias a
los canales de relacion con las estructuras del sindicato a escala autonémica, juegan
un papel clave en el proceso de coordinacion vertical de las iniciativas territoriales
en las que se implican. De todos modos, en el debe de su actuacion, conviene apun-
tar la necesidad de dotar de mayor protagonismo y recursos a estas organizaciones
territoriales, lo que probablemente convendria acompafiar de un leve incremento en
el nimero de uniones territoriales. Y esto ltimo al menos con dos propdsitos. De un
lado, para ajustarse a un ambito mas razonable de intervencion a escala territorial (por
ejemplo, en areas extensas es frecuente que una misma unién comarcal participe en
mas de un pacto, algo que ya ocurre en la actualidad y que se intensificard a la vista de
los nuevos pactos territoriales actualmente en proceso de constitucion). De otro, para
que se salve la carencia actual de una unién comarcal en la ciudad de Valéncia (en
ambos casos) y en su primera corona metropolitana (en el caso de CCOO)'. Atendien-
do a su crucial contribucién a la conformacion de estructuras y politicas territoriales,
no seria descabellado que desde las administraciones se destinase alguna partida con
esta finalidad.

1 En estos casos son las estructuras autonémicas del sindicato quienes desarrollan directamente la accion
territorial, y lo hacen como una tarea adicional a sus otras dedicaciones.
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La situacion en las patronales es sustancialmente distinta. En el Pais Valenciano se
cuenta con tres patronales de &mbito provincial (CEV en Valéncia, COEPA en Alacant
y CEC en Castello). En los tres casos se trata de confederaciones resultantes de la agru-
pacion de federaciones mayoritariamente de caracter sectorial, y dominadas cada una de
ellas por alguna de estas federaciones (el metal en la CEV, la hosteleria en COEPA y el
azulejo en la CEC) (Reig, 2007: 188 y ss.). Estas patronales, especialmente la CEV, han
desplegado su actividad en un doble ambito la negociacion de las condiciones laborales
con los sindicatos, de un lado, y los grandes acuerdos con éstos y la Generalitat, de otro.
Con todo, su principal debilidad radica en su falta de capacidad para ejercer un lideraz-
go tanto sobre las organizaciones que la integran como sobre los empresarios, como se
aprecia en las dificultades que enfrenta la CEV para conseguir que las empresas adopten
una estrategia de competitividad basada en la innovacion y en la responsabilidad social
empresarial (Reig, 2007: 196-200). También en el campo de las debilidades de la patro-
nal cabria incluir las carencias de su estructura territorial.

En este ultimo aspecto conviene no perder de vista dos cuestiones fundamentales. En
primer lugar, que si bien las organizaciones patronales aglutinan tanto federaciones sec-
toriales como agrupaciones territoriales, son las primeras las que dominan las distintas
confederaciones. Las organizaciones territoriales no estan directamente representadas,
al tiempo que guardan una relacién menos estrecha con la confederacion provincial.
En segundo lugar, la limitada capacidad de actuacion territorial de las organizaciones
patronales, derivada de una escasa trama de organizaciones de carécter territorial, de un
caracter muy local de éstas (y en ocasiones infralocal, como es el caso de las organiza-
ciones de poligono) y, por ultimo, de un insuficiente desarrollo de la estructura territo-
rial de las confederaciones provinciales. Si bien desde mediados de los noventa, fruto
de un convenio con la Generalitat Valenciana, a las tres sedes provinciales se afiade una
trama de oficinas comarcales importante en numero (5 por parte de la CEC, 7 en el caso
de COEPAy 8 en el de la CEV), hasta el momento esta trama se mantiene al margen del
despliegue de iniciativas territoriales de desarrollo socioeconémico. La funcién de estas
oficinas se centra en las actividades de formacion, asi como en proporcionar informa-
cion y asesoramiento empresarial.

De lo anterior cabe concluir que, a diferencia de los sindicatos, queda un gran es-
fuerzo a realizar en el 4mbito de las organizaciones empresariales si lo que se busca
es avanzar significativamente en el desarrollo de politicas territoriales verdaderamente
participativas. La implicacion de estas organizaciones en los Consorcios y los Pactos
Territoriales es bastante limitada, y la capacidad de la trama patronal para contribuir
a una intensificacion de la coordinacion vertical es muy reducida. Con todo, si somos
optimistas, conviene reparar en el avance que representa la creacion de tejido asociativo
al calor de las iniciativas territoriales desplegadas en la ultima década. Con vistas al
futuro, tampoco cabe descartar la conveniencia de apostar por un fortalecimiento de las
oficinas comarcales de la CEV, tanto de cara a su colaboracidn con unas organizaciones
territoriales que participen mas activamente en los PTE como a su contribucién a la
coordinacion vertical exigida por estas actuaciones territoriales.
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Marco general y rasgos basicos de la organizacion de los PTE

En el Pais Valenciano existe una linea de ayudas especifica del gobierno regional a
través del SERVEF para los Pactos Territoriales por el Empleo?, lo que no significa que
los PTE no puedan acceder a otras vias de financiacion de ésta u otras administracio-
nes publicas. Esta linea especifica representa un porcentaje muy bajo del presupuesto
dedicado a programas de apoyo a la creacion de empleo (con los 2,59 millones de € de
2008 dicho porcentaje es del 1,83%). Ademas, el acceso a esta linea de financiacion no
es automatico, sino que para poder incorporarse a la misma cada Pacto debe firmar un
convenio bilateral con el SERVEF. Esta circunstancia ha podido hacer depender la firma
de algunos de estos convenios de criterios politicos discrecionales.

Hasta 2009 son nueve los PTE puestos en marcha en el Pais Valenciano’®, esto es,
nueve iniciativas que reunen la doble condicién de estar arropadas por un pacto de ca-
racter tripartito entre actores territoriales®, por un lado, y haber suscrito un convenio con
el SERVEF o la Conselleria d’Economia, Hisenda i Ocupacio, por otro. Asi pues, algo
mas del 50% de la poblacion del Pais Valenciano reside en el &mbito de actuacion de
alguno de estos Pactos. Tanto el niimero de pactos como el porcentaje poblacional afec-
tado por éstos aumentaran dentro de poco, en base a un buen niimero de procesos abier-
tos (como en la ciudad de Alacant o en la Plana Baixa, entre muchos otros) al calor de
la nueva convocatoria de pactos 2010-2011 y, muy especialmente, de la intensificacion
generalizada de los problemas laborales. Si bien la extension de la cobertura que este
proceso comporta cabe valorarla positivamente, lo preocupante es saber si el esfuerzo
presupuestario crecera al ritmo necesario para avanzar en la direccion de atender ade-
cuadamente todos los PTE, tanto los nuevos como los anteriores. Y esto no se consigue
con algo menos del 2% del montante destinado a programas de apoyo al empleo.

Se trata de experiencias que conciernen a una masa poblacional que por lo general
no resulta inferior a las 200.000 personas (siendo excepcionales los casos de la Serrania
y del Valle de Ayora-Cofrentes), lo que salvo en el caso de ciudades grandes (Valencia
y Elx, por el momento) responde al caracter supramunicipal de estas iniciativas. Asi
pues, nos hallamos ante pactos que suponen una primera respuesta al insatisfactorio
mapa municipal como escenario de elaboracion de las intervenciones publicas de ca-
racter socioeconémico. Constituyen por tanto un avance en la direccion adecuada, pero
todavia queda mucho camino por recorrer (no se cubre todo el Pais Valenciano, existe

2 Orden de 30 de diciembre de 2009, de la Conselleria d’Economia, Hisenda i Ocupacio, por la que se con-
vocan las ayudas al fomento del empleo destinadas al Programa de PTE para el periodo 2010-2011 (DOGYV,
nam. 6199 / 04.02.2010). ‘

3 Nueve pactos que han ido creandose a lo largo de la ultima década, cada uno de ellos con su propia idio-
sincrasia. Se trata, por orden de firma del convenio con la administracién autonémica, de los siguientes:
’Horta Sud, ciudad de Valéncia, la Vega Baja, la Serrania, la Ribera, la Vall del Vinalopo, el Valle de Ayora-
Cofrentes (éste actualmente no esta en vigor), Elx y I’Horta Nord.

4 Junto a los actores publicos locales, hallamos en todos los casos a las organizaciones sindicales mas
representativas (CCOO y UGT), asi como a organizaciones empresariales territoriales miembros de las
confederaciones que integran la CIERVAL.
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una importante articulacion funcional entre muchas de las areas geograficas de los PTE
actuales no suficientemente considerada, etc.).

Se trata de experiencias cuyos objetivos y campos de actividad guardan un gran pa-
recido, siendo frecuente que, ademas del esfuerzo destinado a conseguir avances en las
diferentes facetas de la coordinacion, los contenidos se circunscriban a estos bloques:
a) mejora en el conocimiento de la realidad territorial y desarrollo de observatorios para
tal fin; b) acciones de orientacion, formacion e intermediacion laboral; ¢) programas
dirigidos a la insercion laboral de ciertos grupos con especiales dificultades y d) actua-
ciones de promocidn econémica y apoyo a la creacion de empresas. Si bien las drdenes
que regulan los PTE presionan en la direccion de una aproximacion en los contenidos de
las diversas experiencias, afortunadamente la idiosincrasia de cada uno de los procesos
no ha desaparecido. No olvidemos que territorializacion y homogeneizacion resultan
dificilmente compatibles.

Por ultimo, cerramos esta caracterizacion general de los PTE valencianos® remarcan-
do que esta importante aproximacion de contenidos no se acompaifia de una aproxima-
cién paralela en el monto relativo de las ayudas que finalmente obtiene cada pacto.

La coordinacion vertical de los PTE por las administraciones publicas

Puesto que la Generalitat Valenciana es quien dispone de las competencias y los recur-
sos en materia de politicas activas de empleo y desarrollo local, en el Pais Valenciano la
coordinacion vertical de los Pactos desde la perspectiva de las administraciones publi-
cas la ejerce, en principio, el gobierno regional a través del SERVEF. Al menos a priori,
esta responsabilidad comprende tres ambitos: a) la coordinacidn del conjunto de Pactos;
b) las relaciones bilaterales entre el SERVEF y cada Pacto y c) las propias relaciones
entre los diferentes Pactos.

Las actuaciones del SERVEF en estos ambitos van a depender, de un lado, de la
estrategia y objetivos de los servicios centrales del SERVEF vy, de otro, de las propias
estrategias, competencias y relaciones de las organizaciones dependientes del SERVEF
a un nivel descentralizado. Aunque estas iltimas estan muy condicionadas por la politi-
ca general del SERVEF, existen factores territoriales que hacen que la dindmica local no
sea una simple reproduccidn de una estrategia y politicas de conjunto. Este razonamien-
to, que es extensible a las organizaciones empresariales y a las organizaciones sindica-
les, aconseja la delimitacion de dos niveles de coordinacion vertical, uno centralizado
y otro descentralizado.

En el caso concreto del SERVETF, el principal mecanismo de coordinacion centraliza-
do de los PTE son las 6rdenes reguladoras de las ayudas a los PTE que publica periédi-
camente este organismo. En dichas d6rdenes se especifican las lineas y actuaciones sus-
ceptibles de recibir subvenciones. La opinion generalizada de los actores consultados
es que estas ordenes son cada vez mds restrictivas, restando margen de maniobra local

5 Puede consultarse una caracterizacion mas detallada en un trabajo anterior (Gallego y Pitxer, 2009).
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hasta el punto de impedir que muchos PTE puedan financiar las actuaciones de politicas
activas de empleo que consideran necesarias. El problema esencial radica en que el aba-
nico de actuaciones susceptibles de recibir subvenciones se ha reducido con el tiempo a
un pequeifio numero de iniciativas que permiten obtener resultados cuantificables, ba-
sicamente en términos de insercidn socio-laboral. La implicacién mds negativa de esta
deriva es que se potencia la persecucion de indicadores en detrimento de la elaboracion
de verdaderas politicas locales (Centelles, 2006:84 subraya que confundir indicadores
con resultados es una de las posibles perversiones del gerencialismo). De modo que
se dificulta el desarrollo de un enfoque integral de la problemética del empleo (lo que
no permite abordar adecuadamente el problema), se desincentiva la cooperacion entre
actores y aumentan las trabas a la creacién y consolidacion de redes progresivamente
mas complejas.

El proceso de toma de decisiones relativo al contenido de estas 6rdenes no es partici-
pativo y mucho menos consensuado. De las entrevistas mantenidas se deduce que sdlo
en los tltimos afios han tenido lugar (en las oficinas centrales del SERVEF) reuniones
con los responsables politicos y técnicos de los Pactos para informarles de las orienta-
ciones de las 6rdenes y para oir sus sugerencias. Por lo general, la unica interaccion re-
gular entre los responsables de la gestion de los Pactos y la administracion autonomica
es la que se produce a través del apoyo informativo de los técnicos del SERVEF para la
aclaracion de cuestiones relacionadas con las lineas de actuaciones susceptibles de ser
subvencionadas, los mecanismos y plazos de justificacion del gasto, etc.

Por ultimo, un mecanismo importante en la coordinacién entre PTE en el Pais Va-
lenciano ha sido la organizacién de Encuentros de Pactos por iniciativa y con la parti-
cipacién de todos ellos. Hasta el presente se han realizado cuatro encuentros, de cuya
organizacion se ha ocupado cada vez el Pacto en cuyo territorio se realizaba dicho even-
to. El SERVEF se ha limitado a prestar un apoyo financiero a la organizacién de dichos
encuentros, auque también ha participado en los mismos.

En la interseccién entre el nivel centralizado y el descentralizado, cabe ubicar la
posible participacion del SERVEF en los 6rganos politicos y técnicos de direccion de
cada pacto. Pues bien, de las entrevistas realizadas se deduce que esta participacion solo
se ha producido de forma aislada y puntual en la secretaria técnica de algin PTE, aun
cuando el SERVEF cuente con representacion en los 6rganos politicos de los pactos, en
tanto que estrategia para ser convocado y reservarse el derecho de intervencion cuando
lo considere necesario. Un motivo que a veces se aduce por parte de la administracion
autonémica para no participar activamente en este ambito es que ello supondria ser al
propio tiempo juez y parte.

A un nivel territorial, hay que remarcar que el SERVEF cuenta con una densa red
de oficinas. Al propio tiempo, tanto los Pactos como los actores que los conforman
(ayuntamientos, mancomunidades, sindicatos y asociaciones empresariales) tienen con
frecuencia la condicién de entidades colaboradoras del SERVEF (ya sea en calidad de
centros asociados en materia de insercion laboral o de centros colaboradores en mate-
ria de formacion), lo que les permite individualmente (y al margen del pacto) obtener
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financiacion del nivel regional para realizar proyectos de formacion y otras actividades
de intermediacion-insercion laboral. Todo ello genera la necesidad de coordinacion para
evitar solapamientos y conflictos y aprovechar las potenciales sinergias de una relativa
division del trabajo.

Pues bien, lo que se infiere de nuestra investigacion es que la situacion esté caracte-
rizada por una ausencia de coordinacion decidida por parte del SERVEEF en el sentido
de que no se ha propiciado a través de sus decisiones un proceso de especializacion y
de division del trabajo entre todas las entidades colaboradoras del SERVEF que operan
en un mismo territorio.

En ausencia de coordinacion por parte del SERVEEF, y teniendo en cuenta tanto la
dependencia que tienen muchas entidades de estos recursos como el rédito politico (en
sentido amplio) que proporciona la realizacion de estas actividades, el grado de coor-
dinacion territorial depende de la propia coordinacién descentralizada de los actores
del territorio. Ahora bien, esta coordinacion descentralizada es muy variable y desigual
entre Pactos. Dicha coordinacion es funcién de la historia relacional de los actores del
territorio (relaciones personales), de un lado, y del grado de impulso politico y técnico
de los PTE (y de la participacion social) a nivel local, de otro.

Asi, en algun Pacto, la buena sintonia entre la gerencia del Pacto y la direccién de
algunas oficinas del SERVEF, junto al gran numero de iniciativas lanzadas por el Con-
sorcio del Pacto y a su propio liderazgo, han hecho que: a) el Consorcio, los ADLs de
los ayuntamientos concernidos y algunas oficinas del SERVEF hayan mantenido algunos
contactos de coordinacion y b) que desde el Consorcio se busque lograr un cierto acuerdo
explicito o implicito sobre el tipo de programas de formacién, insercién, etc., a solicitar
por ayuntamientos, asociaciones empresariales, sindicatos, el propio consorcio del Pacto,
etc., atendiendo a criterios de eficacia, en funcién de las competencias de cada actor y su
proximidad relativa al colectivo que constituye el blanco principal de cada actuacion. En
la mayoria de Pactos, sin embargo, este segundo tipo de coordinacion es inexistente y lo
que si tiene lugar es un intercambio personal de informacion y una cierta coordinacién
entre los responsables de las oficinas del SERVEEF y los 6rganos de gestion de los Pactos.

En suma, el bajo nivel de esfuerzo de coordinacion de los PTE por parte del SERVEF
denota su escaso compromiso con esta politica territorial de empleo y es coherente con
el muy bajo porcentaje que representa el presupuesto de PTE dentro de las politicas
activas de empleo. A su vez, la prioridad conferida al logro de objetivos cuantificables
supone sacrificar la busqueda de objetivos mas cualitativos, ambiciosos y efectivos a
medio y largo plazo, que son los que comportarian explorar y explotar sinergias entre
la diversidad de actores del territorio. Y esto no seria incompatible con la capitalizacién
politica legitima de una parte de estos resultados por el gobierno regional.

Lo cierto es que la via espontdnea (no planificada por medio de mecanismos for-
males) de coordinacidn en el ambito de las administraciones publicas, a través de las
relaciones informales que proporciona el territorio, hace depender excesivamente dicha
coordinacidn de la sintonia personal y/o politica entre los representantes de los actores
implicados, lo que presenta serias limitaciones.
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La coordinacién vertical de los PTE por los agentes sociales

En contraste con la situacion de los actores publicos, en el caso de los actores sociales,
tanto en los sindicatos como en la patronal, el protagonismo en el proceso de coordina-
cion vertical recae en las organizaciones territoriales. Los motivos son diferentes en uno
y otro caso. En las organizaciones sindicales esto se explica por el'margen de maniobra
y la significativa autonomia de actuacion alcanzada en estas cuestiones por las uniones
comarcales, mientras que en la patronal responde al escaso interés por parte de las con-
federaciones provinciales por incidir significativamente en el proceso. Si bien todavia
no disponemos de informacion con suficiente nivel de detalle, de nuestro trabajo de
campo se puede concluir que lo que mds preocupa a la patronal provincial es atesorar
el protagonismo politico en esta iniciativa, en coherencia con su actuacion en materia
de negociacion sociopolitica a escala autondémica. Esto ltimo se concreta en supervisar
desde fuera el proceso seguido en cada uno de los PTE y exigir que las organizaciones
patronales territoriales que participan en cada pacto formen parte de las confederacio-
nes provinciales y, de este modo, asegurar su participacién formal en el proceso. En
cualquier caso, no estd de mas analizar mas detenidamente la coordinacion vertical en
las organizaciones empresariales. Para tal fin, puede ser 1til volver a contemplar dos
niveles de coordinacion: el centralizado y el descentralizado.

Al primer nivel centralizado, centraremos nuestro anélisis en la CEV, dado que todos
los PTE cuyos actores han sido entrevistados se han desarrollado en la provincia de
Valencia. Pues bien, a juzgar por las respuestas de las asociaciones empresariales entre-
vistadas ninguna de ellas reconoce la existencia de un proceso de coordinacion entre ni-
veles territoriales (coordinacion vertical intrapatronal) ni entre federaciones sectoriales
y asociaciones territoriales por parte de la CEV (coordinacion transversal intrapatronal).
Esto quiere decir que la CEV no ha desempefiado una tarea suficientemente importante
de coordinacion vertical.

Cuando se desciende a un nivel mas descentralizado un primer problema que se plan-
tea es el de la representatividad, vinculado tanto a organizaciones empresariales locales
firmantes del PTE y no pertenecientes a la CEV, como a una importante fragmentacion
empresarial, en cuyo caso resulta dificil que la asociacién firmante abarque como cam-
po de actuacion el conjunto del ambito territorial del Pacto. Frente a esta situacion, en
ocasiones los 6rganos de gestion del Pacto han intentado incorporar, a través de la firma
de convenios, a asociaciones empresariales, parques industriales, etc., no firmantes del
Pacto a la dinamica del mismo. Esto puede generar un interesante proceso en espiral de
extension de las redes en virtud del cual nuevos actores, relaciones y competencias se
incorporan al Pacto. En este caso, el PTE puede contribuir de forma significativa a la ver-
tebracion empresarial en el territorio. Esto depende mucho de la actitud de las asociacio-
nes empresariales firmantes del PTE y de la capacidad del partenariado comarcal de abrir
nuevos nichos de actuacion, de especializacion y de incorporacion de nuevos actores.

Junto a este posible ambito de vertebracion empresarial horizontal, cabe referirse
a un posible proceso de vertebracién de caracter mas transversal dirigido a conseguir
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avances importantes en la articulacion entre las asociaciones sectoriales y las territoria-
les, lo que resulta fundamental en todas aquellas iniciativas tendentes a favorecer cam-
bios en las estrategias empresariales. En este sentido, es cierto que las oficinas comar-
cales estan contribuyendo al desarrollo del asociacionismo empresarial en el territorio,
al acercamiento de las estructuras centrales de la CEV a los problemas de las empresas
y al propio acercamiento de las federaciones a sus asociados en las diferentes comarcas,
en gran medida gracias a la canalizacion del grueso de las actividades de formacion de
la CEV a través de las oficinas comarcales (Memoria de la CEV 2008: 109-114).

Ahora bien, las inercias organizativas en la CEV en torno a las federaciones secto-
riales no permiten que las oficinas comarcales puedan jugar un papel de interface entre
las federaciones sectoriales y las asociaciones territoriales. No es infrecuente la falta de
relaciones formales entre las federaciones y las asociaciones territoriales, aun cuando en
estas ultimas exista una importante representacion empresarial de dichas federaciones.
El hecho de que la representacion en la CEV de las asociaciones territoriales sea de na-
turaleza indirecta, esto es, a través de los representantes de las federaciones sectoriales
no favorece la adopcion de una perspectiva territorial de los problemas, aunque esta
ultima podria contribuir a la resolucion de los mismos. Ademas, hay que tener en cuenta
que tampoco parece existir una politica de integracion de las oficinas comarcales de la
CEV en los propios Pactos. De este modo, inicamente son relaciones personales urdi-
das en el contexto de Consorcios muy comprometidos con la participacion e integracion
sistematica de todos los actores del territorio en una dindmica que sobrepasa el 4mbito
estricto laboral del Pacto, las que explican relaciones estrechas en algunos territorios
por ejemplo a través de la cooperacion entre el Consorcio y las oficinas comarcales en
la organizacion de jornadas, estudios sobre necesidades de formacion, etc.

De otra parte, hay que tener en cuenta que con frecuencia las propias asociaciones
empresariales territoriales estan orientadas a la prestacion de servicios a sus asociados
y participan en los Pactos en la medida que ello les permita mejorar aquella prestacion,
pero carecen de un enfoque territorial mas amplio. De este modo, las mismas asocia-
ciones que sefialan la falta de proactividad de las empresas, no aciertan a ver como esta
proactividad se podria ver estimulada por un mayor compromiso de las asociaciones
empresariales en los Pactos. Es mads, a veces incluso estas asociaciones empresariales
consideran que las actuaciones transversales del Pacto (tales como aquellas emprendi-
das en los ambitos de la igualdad de género, el medio ambiente o la gestion empresarial)
deben limitarse en favor de las mas propias del ambito estricto del empleo.

En contraste con la actividad de las organizaciones empresariales, en el caso de los
sindicatos la coordinacion vertical es significativamente mas rica y consistente, aunque
susceptible de profundizacion. Esto ultimo responde a que las organizaciones sindicales
han asumido politicamente que los PTE constituyen una de las iniciativas a atender y es-
timular por parte de las uniones comarcales de cada sindicato, al tiempo que prestan los
servicios de apoyo o los medios requeridos por estos proyectos. A su vez, tanto CCOO
como UGT, van incorporando poco a poco esta actuacion sociopolitica territorial entre
los objetivos de actuacion de las estructuras autondémicas del sindicato. En este ultimo
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sentido, el didlogo con el SERVEF y la Conselleria d’Economia, Hisenda 1 Ocupacio,
canalizado a través de las reuniones del Consejo General o del Consejo de Direccion del
SERVETF, alimentan (y retroalimentan) el proceso de coordinacion vertical desarrollado
por el gobierno autondémico.

De manera mas concreta, debemos manifestar que tiene lugar una coordinacion ver-
tical relativamente satisfactoria en el seno de ambas organizaciones sindicales. Son las
uniones comarcales quienes ponen en marcha el proceso, pero éste se desarrolla adecua-
damente en tanto que la interaccion con la confederacion autonémica funciona y que las
uniones comarcales obtienen el visto bueno y la capacidad de actuacion en sus respec-
tivos territorios. A su vez, este flujo ascendente de propuestas de actuacion en campos
nuevos favorece la creciente sensibilizacion de las confederaciones autonémicas que de
manera progresiva lo van incorporando con mds fuerza entre sus prioridades y ambitos
de actuacion. Este ultimo proceso, cuando ha avanzado lo suficiente, y parece que ahora
estamos en este punto, provoca la asuncion de un papel mads activo por las confede-
raciones autonémicas de los sindicatos mas representativos. Estos tltimos, sin restar
protagonismo a las uniones comarcales, tratardn de favorecer activamente la iniciativa
a través de una doble via. Primero, propiciando una reflexion conjunta entre uniones
comarcales del sindicato que participan en algun pacto y, en segundo lugar, asumiendo
la necesidad de revitalizar la experiencia aprovechando los canales de didlogo con el
gobierno autonémico.

En cuanto a la coordinacion transversal, esto es, entre las federaciones y las uniones
comarcales, en los sindicatos no ofrece problemas puesto que las organizaciones comar-
cales aglutinan las estructuras territoriales de cada federacion. Asi, en contraste con el
vacio que en este punto existe en las patronales, las estructuras de las que se han dotado
los sindicatos parecen adecuadas para afrontar esta cuestion. Ahora bien, a raiz de la
divisién de funciones practicada, el resultado es una muy escasa participacion de las
federaciones sindicales. Los Pactos son asunto que compete a las uniones comarcales,
y s6lo de manera indirecta colaboran las federaciones cuando algiin programa concreto
lo exija, siendo la acci6n sindical en la empresa y la negociacion de las condiciones
productivas y laborales su responsabilidad principal.

En suma, tanto en la coordinacién vertical como en la transversal, en la actualidad
los sindicatos han conseguido resultados mucho mas significativos que la patronal. Con
todo, todavia cabe profundizar algo més en estos procesos a través de un reforzamiento
de las estructuras territoriales de los sindicatos, de un lado, y de un afianzamiento de
los PTE (y de la actuacién sociopolitica a escala territorial, en general) en las agendas
de las respectivas confederaciones autonémicas de CCOO y UGT. Ambos impulsos, no
son independientes entre si, sino que van de la mano.

A MODO DE CONCLUSION

Durante la tltima década se ha abierto en Espafia y en el Pais Valenciano la posibilidad
de desplegar politicas de desarrollo local mas participativas, gracias sobre todo a un
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cambio de enfoque de las instituciones europeas. Este avance presenta, sin embargo, lu-
ces y sombras. En este sentido, los Pactos Territoriales por el Empleo (PTE) constituyen
el paradigma de la tensioén que caracteriza a las nuevas formas de concertacion local, en
tanto que ambito de expresion de la autonomia y la voluntad de los actores locales para
definir su propio destino pero también con una cara menos amable: la local/territorial es
una esfera de actuacion publica carente de competencias y medios financieros propios
y, por consiguiente, estructuralmente dependiente de las orientaciones de los niveles
superiores de gobierno.

En este marco, ¢l presente trabajo ha abordado la problematica que define la nece-
saria coordinacion vertical. Adoptando un enfoque evolucionista y regulacionista, esta
coordinacion es conceptuada como un proceso conflictivo pero también como un espa-
cio de creatividad y de aprendizaje. Una coordinacion que no solo afecta a las adminis-
traciones publicas sino también a los actores sociales.

La participacion de los actores locales en los Pactos exige que éstos cuenten con cier-
ta autonomia y con recursos dentro de sus respectivas organizaciones. Se impone pues
una coordinacion vertical (en el seno de cada actor), que sin embargo genera tensiones
en términos de redistribucion de poder. Pero esta mayor complejidad y diversidad tam-
bién genera oportunidades de reorganizacion y de mejora de la eficiencia y la eficacia de
los actores participantes en los PTE, no sélo a nivel local sino también considerados en
su conjunto. Este proceso opera, de una parte, por la via de las exigencias de los actores
locales hacia sus organizaciones centrales, con las posibles soluciones organizativas
que este proceso puede propiciar. Y, de otra parte, también opera a través de las nuevas
formas de relacion entre actores en el espacio local. Estas ultimas constituyen formas
potenciales de mejorar la efectividad de las politicas regionales de empleo, de impulsar
la introduccion de una estrategia de competitividad empresarial basada en la innovacion
y de profundizar en la articulacion de las nuevas problematicas (medioambiente, géne-
ro, inmigracion, etc.) con los aspectos tradicionales en la agenda sindical, por poner s6lo
algunos ejemplos.

Abhora bien, los PTE en el Pais Valenciano estan inmersos en una dinamica doble-
mente regresiva. De un lado, los grados de libertad para la creatividad social reticular
(en términos de relaciones, actores y competencias) que brindaba el marco anterior para
la concertacion local (como los proyectos EQUAL, e incluso las primeras versiones
de los PTE), y que habia suscitado ese impulso territorial creativo, ha dado paso a un
marco que restringe y penaliza la creatividad. De otro lado, en ausencia de esta creati-
vidad local resulta cada vez mas dificil, incluso para los actores mas comprometidos e
implicados en la participacion, asumir el esfuerzo de coordinacion horizontal y vertical
que requiere el desarrollo de los PTE.

En este contexto, en ausencia de una clara perspectiva territorial por parte del gobier-
no autondmico y de la patronal, las estructuras que poseen los actores en el territorio,
tales como las oficinas del SERVEF o las oficinas comarcales de las Confederaciones
Empresariales provinciales, no se articulan con los PTE en una estrategia colectiva mas
amplia. A falta de instituciones y mecanismos formales, s6lo en algunos casos las rela-
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ciones personales entre los responsables de los 6rganos de gestion de los PTE y de estas
oficinas aseguran una cierta cooperacion entre los mismos.

Para revertir progresivamente esta situacion es necesario poner el énfasis en una
perspectiva territorial de las politicas activas de empleo y de desarrollo socio-econo-
mico, una perspectiva que hasta el presente sélo parecen tener, desde la doble vertiente
organizativa y estratégica, los sindicatos aunque sea en parte. Si se apostase por esta
perspectiva territorial, los actores a nivel autonémico ademds de beneficiarse de una
legitimidad politica procedente tanto de su capacidad para la resolucion de problemas
como del estimulo a la participacion (Bono et al 1983 y 1985), también podrian capi-
talizar una parte de la “legitimidad cruzada” (Verdier, 2008), es decir, de la legitimidad
(frente a los niveles autonémicos de los actores) que ganan los actores territoriales res-
paldandose mutuamente. Una legitimidad que también crece con la mayor capacidad de
estos actores locales para satisfacer necesidades ciudadanas.

Para ir forjando este proceso se impone un impulso politico de los tres actores a nivel
autonémico, en la doble direccion del refuerzo de las estructuras territoriales de cada
uno de los actores (algo sobre lo que tienen mucho que decir la administracién autono-
mica, las confederaciones sindicales autondmicas y las patronales provinciales), de un
lado, y de la negociacion de un PAVACE renovado, de otro. Se trataria de un proceso de
estimulo al despliegue de la autonomia y la creatividad de los PTE como ambito natural
de una politica regional consensuada y territorializada, sensible a las especificidades co-
marcales como clave del éxito. Es necesario, pues, un impulso politico colectivo sobre
la base de un proyecto de sociedad, como nos ha ensefiado Emérit Bono Martinez.
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