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La politica de empleo en la
/ Comunidad Econémica Europea

0. Hablar de politica de empleo en la Comunidad Econdémica Europea en
¢l mes de diciembre de 1.981 -- cuando la crisis econémica ha cumplido ya
siete afios, y no se avistan perspectivas claras de salida de la misma -- obliga
a dar malas noticias. En efecto, no se puede hablar de politica de empleo sin
referirse a la situacién de empleo; y la situacién de emplec de los paises
comunitarios presenta hoy, ciertamente, un panorama de problemas sin
precedentes en cuanto a su gravedad y a su complejidad: tasas de desempleo
desconocidas hasta ahora; crecimiento vertiginoso del nimero de parados;
costo cada vez mayor de la proteccion de los desempleados; mantenimiento a
las puertas del mercado de trabajo de un contingente elevadisimo de la
poblacién juvenil; temores fundados de que la tendencia no es hacia una
mejoria sino a todo lo contrario.

Este cuadro tan sombrio es el que ofrece el mercado de trabajo en los
paises de la C.E.E. Y, ni que decir tiene, el que ofrece también a grandes
rasgos la situacién del empleo en nuestro pais. El estudio de la politica de
empleo en los paises comunitarios tiene pues, de entrada, el interés de
contrastar si el tratamiento aplicado en Espafia a esta larga y grave
enfermedad de la eccnomia se encuentra o no en la misma linea terapetica
que se sigue en Europa. Y el interés prospectivo, ademas, de evaluar cuales
pueden ser los efectos sobre el empleo y el mercade de trabajo que entre
nosotros {para Espaiia, en general; y para Andalucia, en particular) puede
producir el ingreso en la Comunidad Econémica Europea.

En una primera parte de esta exposicion ofreceremos los datos basicos
del empleo en los paises ya miembros de la C.E.E., con mayor insistencia en
aquellos comparables con Espafia por dimensién territorial y censo de

(*) Cartedratico de Derecho del Trabajo. Facultad de Ciencias Empresariales. Universidad de
Sevilla.



172 ANTONIO MARTIN VALVERDE

poblacién, En un momento posterior expondremos las lineas generales de la
politica de empleo, tanto de los paises comunitarios como de la Comunidad
en su conjunto. En la parte final de la disertacion reflexionaremos, a la vista
de los datos facticos y normativos anteriores, sobre la situacidn espaiiola y
andaluza, y sobre las perspectivas de la pertenencia a la C.E.E. en este
aspecto clave de la politica social. Entre las partes primera y segunda, como
enlace o eslabén intermedio, se introducirin unas precisiones sobre el
concepio de politica de empleo, que en una inicial aproximacién resulta
excesivamente difuso; y unas indicaciones, también convenientes, sobre los
niveles o instancias de decisién de la politica de empleo en el momento actual
de la integracién comunitaria.

I.  Segin la iiltimas estadisticas disponibles (Eurost., 19.9.81) el niimero
de desempieados (personas registradas como tal en las oficinas de colocacién
o servicios de empleo) en la Europa de los nueve -- excluyendo, pues, a
Grecia, décimo pafs miembro, por la atipicidad estadistica de sus datos de
empleo -- sobrepasaba a finales de agosto de 1.981 la cifra de nueve millones,
que representaban un porcentaje de la poblacién activa de un 8'3%. Este
porcentaje promedio encubre, en realidad variaciones importantes entre los
distintos paises miembros, desde el casi 5% de la Repfiblica Federal
Alemana, hasta el 11’39, del Reino Unido.

Pero con ser significativas estas cifras, lo mas impresionante de ellas es el
incremento enorme que suponen en relacién con los datos de empleo de hace
s6lo unos meses. Asi, en la Repiiblica Federal Alemana, el nimero de
desempleados ha subido en un 449% desde junio de 1.980 hasta junio de
1.981; y en el Reino Unido, los dos afios de Gobierno de Mrs. Thatcher han
duplicado la cifra de desempleados, con unos records dificiles de igualar: un
millén de parados mds en lo que va de marzo 1.980 4 marzo 1.981, y casi tres
millones de parados (2.852.000 para ser exactos) a mediados de julio de
1,981,

Como no se trata aqui de hacer un inventario completo de la situacién de
empleo en la C.E.E., sino de hacerse cargo de la magnitud del problema,
bastar4 con afiadir a las cifras anteriores de los dos paises comunitarios que
se encuentran en los dos extremos de la escala, las de los otros dos
comparables con Espafla por razén de tamaiio. Pues bien: Francia contaba
en agosto pasado con 1.840.000 parados, e Italia la superaba en este
“ranking” por las mismas fechas con dos millones de personas en situacién de
desempleo.
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La agravaci6n acelerada del problema del empleo en los paises
comunitarios obligars, sin duda, a seguir atentamente su evolucién en los
meses préximos, con las repercusiones politicas y sociales que de ella pueden
derivarse. Ciertamente la proteccién del desempleo es un importante
amortiguador de las tensiones a que dan lugar cifras de paro de estas
dimensiones. Pero no es menos verdad que el volumen actual de
desempleados supone una seria amenaza de desintegracién para estas
sociedades, no tanto por la posibilidad de un cambio brusco de sus
estructuras, sino por disolucién de los valores de esfuerzo y autoafirmacién
individuales que las sustentan y cohesionan,

2. Alavista de los datos anteriores se comprendera sin dificultad que
el problema del empleo -- y la acci6n de los poderes piblicos para resolverlo
o paliarlo -- desborda ampliamente el dmbito de una politica sectorial y
limitada como es la politica de empleo, entendida en su sentido estricto de
acci6n de los poderes piblicos sobre los elementos y sobre el funcionamiento
del mercado de trabajo. Ante este deshordamiento se ha intentado a veces
definir con mayor amplitud la politica de empleo hasta el punto que
comprenda todas aquellas parcelas de la politica econémica que inciden de
manera sensible sobre el equilibrio del mercado de trabajo; desde la fijacién
de aranceles o contingentes hasta la determinacién de la carga tributaria,
desde la politica monetaria hasta la politica de créditos, desde la actuacién
sobre la oferta productiva para aumentar la competitividad del sistema hasta
las acciones sobre la demanda para reanimar la produccién. ¢Es
conveniente, desde el punto de vista cientifico, esta ampliacién del concepto
de politica de empleo?.

La respuesta a la pregunta anterior ha de ser una respuesta negativa,
Por politica de empleo debe seguir entendiéndose, a nuestro juicio, el
conjunto de actuaciones directas de los poderes piiblicos sobre el mercado de
trabajo para conseguir determinados objetivos finales -- pleno empleo,
mejora de la productividad del trabajo y de la satisfactoriedad de éste para el
trabajador, facilitacién de la colocacién de trabajadores con especiales
dificultades de empleo, proteccién de los trabajadores desempleados --. Ei
hecho de que se utilicen otros instrumentos de la politica econ6mica (e
incluso de que la preocupacion por aquellos impregne hoy préicticamente
toda la accién de los poderes publicos) no quiere decir que la politica de
emplec haya dilatado desmesuradamente sus fronteras, sino que es un
elemento interdependiente de la politica econémica, y que en una crisis del
empleo de las dimensiones de la presente ha de utilizarse (y valorarse)
conjuntamente con otros aspectos de la misma,
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En suma, en la definicién que propugnamos -- ¥ a la que nos vamos a
atener en los desarrollos siguientes -- la politica de empleo resulta de la
combinacién o confluencia de unos medios y unos objetivos determinados. Si
el medio no es la actuacién directa sobre el mercado no puede hablarse,
estrictamente; de politica de empleo. Lo contrario también es cierto: no
puede calificarse como politica de empleo una actuacién directa sobre el
mercado de trabajo que no persiga los objetivos de empleo, aceptados como
valores en la generalidad de los paises; un ejemplo de esto Gltimo seria Ia
politica de educacién de la futura poblacién activa de un pais en las fases del
proceso educativo anteriores a la formacion o preparacién profesional.

8. Entrando ya de lleno en la cuesti6n de la politica de empleo en la
Comunidad Econémica Europea, la primera cuestién que cabe plantear es la
siguiente: ¢Qué poderes piblicos tienen competencias, y adoptan por tanto
decisiones, en materia de politica de empleo en el marco europeo? ¢Son los
Estados miembros o son las instituciones comunitarias las que llevan la voz
cantante en este aspecto de la politica social (y de la politica econ6mica)?
(Cabria plantearse, después, otra pregunta de gran interés: dentro de cada
Estado ¢Es la Administracion Central, o son las Entidades politicas
territoriales, 0 una y otras conjuntamente las que tienen atribuciones de
intervencién en el mercado de trabajo? Pero la cuestién no podemos
abordarla aqui por razones elementales de espacio, habiendo de quedar
abierta para otra ocasién).

La contestaci6n a la pregunta sobre el nivel comunitario o estatal de¢ la
politica de empleo en la Europa de los diez es que aquella se decide
fundamentalmente al nivel de los Estados miembros; pero que la Comunidad
cuenta, aparte de con la influencia difusa de estudios y recomendaciones en
la materia, con un instrumento financiero de politica de empleo, de
importancia nada desdefiable: el Fondo Social Europeo y también, por
supuesto, con una regla bisica de funcionamiento de extraordinaria
trascendencia: la libre circulacién de trabajadores, o lo que es igual, la
integraci6n de los respectivos mercados nacionales de trabajo en un mercado
ampliado de 4ambito comunitario.

4. Como hemos apuntado antes, los objetivos finales de la politica de
empleo de los distintos paises miembros de la C.E.E. son, hoy dia,
précticamente idénticos, habiendo quedado plasmados en términos similares
en Declaraciones o0 Convenios internacionales como el Pacto Internacional
de Derechos Econémicos y Sociales, la Carta Social Europea y el Convenio
122 de la O.L.T. Lo que varia sensiblemente es lo que pudieramos Hamar
objetivos intermedios: mayor o menor movilidad o estabilidad en el empleo,
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mayor o menor ritmo de modernizacién tecnolégica, seleccién como
prioritarios de unos u otros grupos problemiticos en el mercado de trabajo.
También son variables, como es 16gico, los mecanismos o instrumentos que
los distintos paises emplean para conseguir tales objetivos. En todo caso, los
campos principales de la politica de empleo en los paises de la C.E.E, son, en
el momento actual, los siguientes: a) El fomento o estimulo del empleo para
la iniciativa econdémica privada; b) La creacién de empleos de utilidad
pablica; c) El reparto de trabajo; y d) La proteccién del desempleo o
provisién de rentas sustitutivas a los trabajadores desempleados.

Las reglas de estimulo ¢ fomento del empleo adoptadas en los paises
comunitarios tienen como denominador comin la reduccién de los costes de
la mano de obra tanto directos como indirectos. La reduccién de los costes
indirectos esta muy a la manc de los poderes publicos, que no tienen méas que
renunciar total o parcialmente a la percepcion de las cuotas de Seguridad
Social, calculadas en funcién de la utilizacién del factor trabajo, extrayendo
lo dejado de percibir de otra fuente de financiacién. Este tipo de estimulo al
empleo es frecuente en Europa en la contratacién de trabajadores jovenes y
en los programas de recuperacion de zonas deprimidas. Como es sabido, en
los medelos democraticos de relaciones laborales la moderacién salarial o
reduccidn de los costes directos del trabajo no la pueden imponer los poderes
piblicos, sino que ha de ser aceptada por las partes sociales. Lo que s
pueden hacer -- y hacen de hecho los Estados de la Europa de los diez-- es
primar la contratacién de trabajadores mediante la entrega de subvenciones
de una u otra clase; esta modalidad de fomento del empleo la encontramos,
sobre todo, en la contratacién de grupos problemiticos en el mercado de
trabajo (minusvélidos, trabajadores mayores de 45 afios, jévenes, trabajado-
res que llevan largo tiempo en paro), y en la contratacién de trabajadores
para ocupar nuevaos puestos de trabajo.

De una manera mas sutil, la reduccién de los costes de 1a mano de obra,
y el consiguiente incentivo a la iniciativa privada para utilizar este factor de
produccién, puede venir también de la flexibilizacién de las plantillas, bien
por rebaja de los costes del despido por causas econ6micas, bien por
ampliacién de los supuestos en que es licita la contratacién temporal. El
primero de estos procedimientos ha sido utilizado en la Repiablica Federal
Alemana y en Italia; el segundo en dos leyes recientes de Bélgica y Francia.
En todo caso, en el dambito comunitario, la contratacién temporal justificada
exclusivamente en el fomento del empleo sélo se da en la contratacién de
grupos problematicos de trabajadores,

5. Para aumentar el nivel de empleo mediante intervenciones en el
mercado de trabajo los poderes piiblicos tienen a su disposicién, en
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principio, dos vias: animar a la iniciativa privada a la generacién o manteni-
miento de puestos de trabajo con los programas o medidas que acabamos de
ver; y crear directamente estos puestos a través de sus propias competencias
de iniciativa econémica. Estos puestos de trabajo creados para absorber el
nimero de parados tienen generalmente un caracter transitorio o temporal.
Su ubicacion principal es aquel sector de las necesidades sociales que no es
atendido ni por las empresas privadas ni por la Administracién del Estado; y
que se cubre, casi siempre con recursos escasos, por las corporaciones locales
y por las entidades benéficas o no lucrativas. Han side, hasta ahora, los
paises nortefios de la C.E.E. (Reino Unide, Repablica Federal de Alemania,
Dinamarca, Paises Bajos) los que mis han desarrollado estos empleos de
utilidad puablica, o, como se les llama también en el Reino Unido, empleos
comunitarios. En la seleccion y gestion de los mismos se cuenta,
normalmente, con el concurso de los municipios y de las asociaciones
interesadas.

6. La cadena argumental que sustenta a este aspecto de la politica
econdmica que se ha dado en llamar “reparto de trabajo” es la siguiente: a)
La duracién de la vida activa es excesiva para muchos sectores de la
poblacién, que se incorporan temprano al mercado de trabajo y se retiran
tarde del mismo; b) por otra parte, el tiempo dedicado al trabajo es,
también, en muchos casos, excesivamente prolongado, desde el punto de
vista del conveniente equilibrio entre trabajo y ocio; ¢) estos supuestos de
“superempleo” son especialmente inconvenientes en una situacién de
desempleo masivo como la que padecen en la actualidad la mayoria de las
economias; y d) eslabén final del argumento: es preciso adoptar una serie de
medidas orientadas hacia una redistribucién mas racional de la oferta de
empleo disponible, reduciendo el superempleo, y absorbiendo con ello una
porcién mis o menos importante de ios desempleados.

El margen de reparto de trabajo por reduccién de la vida activa es
actualmente en los paises comunitarios bastante reducido. La edad minima
de admisién al trabajo se sitiia ya, generalmente, en los 16 afios, y la edad de
jubilacién esti establecida en una franja que va de los 60 4 los 62 afios. Sélo
en el Reino Unido, donde la posibilidad de retiro con jubilacién estd
comparativamente mis atrasada, existe un programa de reduccién general y
progresiva de la edad de jubilacién condicionado a la ocupacién del puesto
de trabajo que se deja vacante,

En cuanto al reparto de trabajo por reduccién del tiempo de trabajo, las
modalidades son miiltiples: reduccién o supresién de las horas extraordina-
rias, limitacién del pluriempleo, aumento de las vacaciones anuales,
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reduccién de la jornada o semana de trabajo. Esta dltima parece ser la
modalidad més efectiva. El proyecto politico mas conocido de reparto de
trabajo por reduccién del tiempo de trabajo es el del actual Gobierno
francés, que se propone llegar gradualmente a la semana de 35 horas en el
ano 1.985.

El reparto de trabajo plantea algunos problemas juridicos, cuya
superaciébn no parece especialmente dificil; y plantea, sobre todo,
interrogantes econémicos de envergadura: ¢La disminucién del tiempo de
trabajo va a significar una disminucién correlativa de la retribucién del
trabajo? ¢Es posible, en el marco europeo, una reduccién masiva del tiempo
de trabajo en uno solo de los paises comunitarios? Dos puntos parecen, en
todo caso, aceptados por la mayoria de los expertos: el primero es que éste es
un aspecto de la politica de empleoc de gran importancia en los afios
inmediatos; el segundo es que la oferta de empleo no puede manipularse con
la misma facilidad que un fluido en vasos comunicantes; no toda la
reduccién del tiempo de trabajo va a traducirse automaticamente en un
aumento de la poblacion ocupada.

7. La proteccién de los trabajadores desempleados mediante la provisién
de rentas sustitutivas de las rentas salariales es una constante de los sistemas
de atencién social de los paises de la C.E.E. Pero la instrumentacién de esta
proteccion es muy diversa, tanto desde el punto de vista de la organizacién
administrativa y financiera (la variable principal es aqui la integracién o no
en el sistema de la Seguridad Social), como desde el punto de vista de la
accidn protectora (duracién, cuantia y causas de extincién de la prestacién
de desempleo). El campo de aplicacién de la proteccion frente al desempleo
tiende en estos dltimos afios a extenderse a quienes no han estado incorpora-
dos al mercado de trabajo. La cobertura se restringe, normalmente, a la
poblacién asalariada; pero dentro de ella no se establecen matizaciones o
exclusiones por razon del sector de actividad en que prestan servicios, salvo
en lo que respecta a los trabajadores de temporada, para los que se suelen
prever normas especiales de cobertura. La exclusién existente en Francia
para los asalariados de la agricultura desapareci6 en virtud de una ley de
1.974.

8. En la indicacién anterior de los campos principales de la politica de
empleo en los paises comunitarios habfamos omitido deliberadamente toda
referencia a la formacién y readaptacién profesionales y a la constitucién y
funcienamiento eficaz de los servicios de empleo. La omisién de este Gltimo
se debe a que se trata del aspecto mas tradicional y consolidado de la politica
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de empleo, en el cual se han producido Gltimamente apreciables reformas
organizativas, pero no grandes innovaciones institucionales. La omisién de la
formacién y readaptacién profesionales responde, en cambio, a otra razén:
son precisamente éstos los aspectos o campos de la politica de empleo que en
la Europa de los diez presentan un mayor componente comunitario. O, por
decirlo de otra manera: mientras los restantes aspectos de la politica social
son, por ahora, competencia exclusiva o casi de los Estados miembros, la
politica de formacién y readaptacién profesionales puede ser considerada,
habida cuenta de la importancia del Fondo Social Europeo, como un dmbito
de competencias compartidas,

La funcién del Fondo Social Europeo esta definida genéricamente en el
art. 123 del Tratado de Roma en términos de “promover en el interior de la
Comunidad facilidades de empleo y la movilidad geogrifica y profesional de
los trabajadores”. En el curso del afio 1.980, segin datos del 9° Informe del
F.S.E., el montante econdmico destinado a estas finalidades superé la cifra
de mil millones de unidades de cuenta europeas. De esta cifra, las dos
grandes partidas han sido formacién profesional de jévenes trabajadores y
programas en favor de trabajadores de regiones atrasadas o en decadencia.
La tercera partida en importancia ha sido la de ayuda a los trabajadores
migrantes y sus familias.

Las asignaciones que concede el F.$.E. son muy variadas. Dentro de
ellas, unas se otorgan por decisién singular del Consejo de las Comunidades,
mientras que otras estin prefijadas reglamentariamente. En todo caso estas
asignaciones operan sobre programas precisos de formacién, reeducacién,
readaptacién o movilidad geogrifica de la mano de obra.

9. Como es bien sabido, el panorama del empleo en Espaiia, como el de
los paises de la CEE, es también sombrio. Incluso mis, a la vista de que, por
una parte, la tasa de desempleo espaiiola es unos cinco puntos més elevada
que el promedio comunitario, y, por otra, la tasa de poblacién activa es,
entre nosotros, sensiblemente més baja que la europea -- lo que significa,
indudablemente, que una buena parte de activos potenciales ni siquiera
comparecen en el mercado de trabajo por estimar que es iniitil el intento de
buscar empleo --. En lo que respecta a Andalucia los datos son todavia
peores: alrededor del 20% de la poblacién activa se encuentra en desempleo,
y un elevado contingente de la misma corresponde al sector clisico de
expulsién demnogrifica que es el sector agricola. El iinico dato relativamente
favorable en la comparacién con Europa es el del ritmo de aceleracién del
desempleo en el Gltimo afio, més lento en Espafia que en los paises comunita-
rios.
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La mayor incidencia de la crisis en la situacién de empleo espafiola en
comparacién con los paises de la CEE no hay que achacarla probablemente a
una mayor ineficacia en la reaccién frente a la misma de nuestras empresas o
nuestros poderes piblicos. Un dato diferencial muy simple aporta una
explicacién méis segura de este fen6meno: los paises comunitarios de
inmigraci6n (sobre todo Alemania Federal y Francia) han podido reexpedir
a sus paises de origen a una parte de los trabajadores extranjeros no pertene-
cientes a la CEE; mientras, correlativamente, estos paises de emigracién no
comunitarios --entre ellos Espafia-- han visto incrementada la tasa de
desempleo por dicho contingente de emigrantes retornados.

10. ¢Cabe apreciar grandes diferencias entre la politica de empleo
espafiola del dltimo lustro y la politica de empleo de los paises de la CEE? ;La
mayor gravedad o las especiales caracteristicas del desempleo en Espafia han
dado un perfil propio a la actuacién de nuestros poderes piblicos en el
mercado de trabajo?.

La respuesta a estas preguntas debe ser la negativa, pero con algunas
matizaciones. En lineas generales la politica de empleo espafiola ha
discurrido por la via de la reduccién de los costes directos e indirectos del
factor trabajo, de la creaci6n de empleos temporales de utilidad piiblica
{(empleo comunitario), de la asignacidén de cantidades crecientes a la
proteccién de los trabajadores desempleados, y de la redistribucién o
“racionamiento” de la oferta de empleo disponible entre la poblacién activa.
No existen, ciertamente, disparidades notorias de enfoque con los paises
comunitarios. Sin embarge, hay que llamar la atencién sobre ciertas
peculiaridades o matices de la actuacién de nuestros poderes pablicos sobre
el mercado de trabajo, algunos de los cuales han afectado de manera
particular a Andalucia.

En resumidas cuentas estas peculiaridades o matices de Ia politica de
empleo espafiola se podrian cifrar en dos puntos: 1) La reaccién a la crisis en
este frente del empleo se ha producido entre nosotros con algunos afios de
retraso; y 2) La dimensién sectorial de la politica de empleo est4 netamente
més elaborada que la dimensién territorial de la misma. Una prueba
palpable de esto dltimo es que se cuenta ya con un marco normativo para la
reconversién industrial (el Decreto-Ley9/1.981 de 5 de junio) mientras que
aun no se ha discutide ni aprobado la Ley del Fondo de Compensacién
Interterritorial. Ni que decir tiene que esta situacién no es favorable para
Andalucia, maxime teniendo en cuenta que las medidas para la reconversi6n
industrial, como su nombre indica, no estin pensadas para un sector de
tanta importancia en la economia andaluza come la agricultura.
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En cuanto al relativo retraso de la politica de empleo espafiola, los
principales datos son también faciles de aportar: aun no se ha extendido la
proteccién por empleo al grueso de los trabajadores agricolas por cuenta
ajena; la contratacién temporal para el fomento del empleo sblo se ha
perfilado, tras una serie de ensayos normativos, con ¢l Decreto 1365/1.981
de $ de julio; la anticipaci6n de la edad de jubilacién se encuentra aun en sus
primeros pasos, con una edad normal de retiro que sigue establecida en los
65 afios; y la legislacién y la administracién del empleo comunitario son aun
demasiado rudimentarias.

11. Unas Gltimas palabras para comentar muy brevemente la repercusién
inmediata previsible del ingreso de Espafia en la CEE en la situaci6n y en la
politica de empleo. Subrayamos lo de “repercusién inmediata” para
restringir el campo visual a aquellos aspectos que se sitGan en este dmbito de
problemas, sin considerar lo que a la larga seré, sin duda, mas importante:
los efectos sobre €l empleo derivados del juego de las reglas bésicas sobre las
que se asienta la Comunidad: ampliacién del mercade industrial, unién
aduanera, politica agricola comiin.

Como es sabido, con la entrada en la CEE se amplian las dimensiones
del mercado de trabajo como consecuencia del principio de libre circulacién
de mano de obra. Es pricticamente scguro que en el acuerdo de adhesi6n se
prevea un periodo transitorio durante el cual dicha regla no se aplique
integramente. La incégnita se encuentra en la duracién de este periodo
transitorio. Conviene recordar, de todas maneras, la caracteristica viscosidad
del mercado de trabajo, que no permite prever resultados espectaculares en
este punto, salvo, probablemente, en lo que se refiere a la situacién de los
actuales emigrantes espafioles en los pafses comunitarios.

La integracién de Espaiia en el Mercado Comin ha de significar
también la progresiva armonizacién de nuestra legislacién con la de los
paises que ya forman parte del mismo. En materia de relaciones laborales y
empleo este esfuerzo de armonizacién no deberd ser muy grande: las
reformas legislativas de estos dltimos afios se han realizado, claramente, con
la vista puesta en la de los paises curopeos y en las propias directrices comuni-
tarias en la materia.

El acceso al Fondo Social Europec y al Fondo de Desarrollo Regional es
otra novedad importante e inmediata de la previsible incorporacién de
Espaiia a la CEE. El mayor ¢ menor rendimiento de estas fuentes financieras
dependeri del dinamismo de las fuerzas econ6micas, politicas y sociales, y de
la eficacia de la Administracién Pdblica, y dentro de esta dltima, en un lugar

destacado, de la Administracién de las Comunidades Auténomas,
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Trabajo y relaciones laborales en
Andalucia y en la C.E.E.

Aunque las "“preocupaciones sociales” no estdn ausentes del Tratado de
Roma, los objetivos sociales del mismo son, sin embargo, mucho mas
difuminados que los econdmicos, y la idea que preside toda esta materia es la
de un cierte “automatismo” del progreso social en relacién con el progreso
econ6mico, Por otro lado, se impone también la idea de que las diferencias
de cargas sociales no constituyen un obsticulo insalvable para la
liberalizacién de los intercambios econ6micos, no falsean la competencia
favoreciendo a los paises de legislacién social menos avanzada. Todo ello,
unido a que la experiencia ha demostrado que las diferencias existentes entre
los sistemas de relaciones laborales y de seguridad social no han perturbado
el funcionamiento del MC, explica tanto la insuficiencia e imprecisién de las
bases normativas comunitarias para una “armonizacién” social, como la
escasez de los resultados obtenidos a partir de las mismas,

Tales bases normativas vienen dadas por los articulos 117 y 118 TR,
especificos de la armonizacién social. El art. 117 proclama la necesidad de
promover la mejora de las condiciones de vida y de trabajo, tendiendo a su
igualacién en el progreso, y considera que ello ser el resultado tanto del
funcionamiento del MC (la idea del automatismo del progreso social en
relacibn con el econ6mico), que favorecerd la armonizacién de las
legislaciones sociales, como de los procedimientos previstos en el Tratado y
del acercamiento de las disposiciones legislativas, reglamentarias y
administrativas. El art, 118, por su parte, confiere a la Comisién la misién de
promover una estrecha colaboracién entre los Estados miembros en el
terreno social, sirviéndose para ello de estudios, dictamenes y organizacién
de consultas en estrecho contacto con los Estados miembros.

(*) Catedritico de Derecho del Trabajo. Decano de la Facultad de Derecho. Universidad de
Cérdoba.
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Las bases juridicas para una armonizaci6én en el terreno social son pues
extremadamente reducidas, imprecisas e incompletas, justificando més la
inercia que incentivando una importante actividad. Y, en todo caso, la
soberania de los Estados en materia politica social permanece intacta: en
materia salarial, de relaciones laborales y de seguridad social, cada Estado
conserva el derecho a tener su politica social propia, sin que exista limitacién
de la autonomia estatal.

Como consecuencia de ello, no resultan abiertamente previstos en el
Tratado instrumentos juridicos constrictivos que puedan ser utilizados en el
terreno de la armonizacién social. La emanacién de directivas en base al art.
100 TR, s6lo es posible en el caso de estimarse que las disposiciones o
regulaciones que se tratan de armonizar tienen una incidencia directa e
inmediata sobre el funcionamiento del MC, mientras que la opinién
prevalente es, por el contrario, la de que las disposiciones sociales, por lo
general, tienen sélo consecuencias indirectas en el funcionamiento regular y
el desarrollo normal del MC, en la medida en que provoquen distorsiones,
alteren la igualdad de posicién en cuanto a la capacidad competitiva de las
empresas, o perturben la libre circulacién de capitales y de mano de obra. Y
los restantes instrumentos armonizadores previstos en los articulos 117 y 118,
tienen s6lo una eficacia limitada, y la experiencia demuestra que no pueden
conducir a resultados concretos y directos importantes, mis que en la
medida en que los gobiernos acepten colaborar activamente y llegar a un
acuerdo suficientemente general.

Todo ello explica la modestia de los resultados alcanzados, con pocas
Directivas, que son, ademd4s, recientes y en algun caso, con base normativa
distinta a la que hemos analizado.

En toda esta imprecisién, la propia nocién de “armonizacién”, que es lo
que se persigue en el terreno social, torna por hacerse imprecisa: si resuita
claro que es algo mas que el simple acercamiento de las legislaciones, porque
parece implicar o presuponer la “igualacién en el progreso”, fuera de ello las
dificultades son grandes, incluso terminolégicas, haciendo més f4cil decir lo
que la armonizacién no es que definirla. Y si la armonizacién no es el simple
acercamiento a la sola coordinacién de las legislaciones, tampoco es la
uniformacién o igualacién de las mismas. Precisamente se recurre a la
armonizacién porque los 6rganos comunitarios no estin dotados de poder
para constituir un derecho social uniforme, ni directa o inmediatamente por
medio de normas que sean vilidas y aplicables en los paises miembros, ni
indirecta o mediatamente mediante reglas que los Estados estuvieran obliga-
dos a integrar en sus respectivos ordenamientos nacionales. En estas
condiciones, la armonizacién parece que ha de ser concebida como la
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basqueda de una cierta equivalencia de resultados, tanto en relacién con los
beneficios reconocidos a los trabajadores como en relacién con las cargas
resultantes para las empresas. No se trata de una unificacién de los
instrumentos normativos, sino de un intento de equiparacién de sus
consecuencias econdmicas; se trata, por tanto, mis de una igualacién de los
efectos de las normas que de una identidad de éstas.

En cuanto a las técnicas juridicas para conseguir la armonizacion
(dejando aparte la armonizacién “automitica” o “natural”, que debe
derivar del propio funcionamiento del MC, Io cual en ocasiones ha sido
confirmado por los hechos, pero en otras ha sido desmentido), junto a la
emanacién de Directivas, en los limitados casos en que, como hemos dicho,
eso es posible, tenemos el acercamiento de las legislaciones mediante
estudios, dictdmenes y organizacién de consultas por parte de la Comisién,
en estrecha colaboracién con los Estados miembros (art. 118); la emanacién
de Recomendaciones por la Comisién, en base al art. 1556, sobre las materias
que son objeto del Tratado; y la armonizacién especifica prevista por otras
disposiciones del TR, como la de las legislaciones sociales agricolas o las
politicas comunes en la pesca y en ¢l transporte. Junto a ellas, otra técnica de
armonizacién es la que se realiza por via jurisprudencial, sobre todo en
relacién con problemas conceptuales,

Este panorama constituye, claramente, una llamada a la prudencia,
teniendo también en cuenta que incluso el derecho de la Comisién a
presentar Recomendaciones ha sido contestado. No debe extrafiar, pues, que
en los inicios de la actividad armonizadora se escogiera, prudentemente, un
terreno poco comprometido para ello: el de las enfermedades profesionales,
que es un sector en ¢l que la necesidad y la utilidad de una armonizacion
eran poco controvertidas y ademds las incidencias financieras eran limitadas.
Ni debe extrafiar que se considere preferible una armonizacién progresiva y
gradual {no toda armonizacién es deseable, se dice ni toda armonizacién es
posible), una politica de “pequefios pasos”, que representa una mayor
garantia de éxito,

¢Cuales son las medidas sociales comunitarias que habri que considerar
a la hora del ingreso de Espafia en la CEE? En el terreno de la politica social,
existen algunas medidas que son el producto de una preccupacién por los
niveles y las previsiones de empleo, y que tratan de salvaguardar los derechos
de los trabajadores —econémicos, de conservacién del puesto de trabajo—
ante situaciones de crisis econémicas de la empresa o ante modificaciones en
el status juridico de la misma. El interés de esas medidas radica en que han
sido adoptadas por medio de Directivas, que suponen un elevado grado de
armonizacién, haciendo llegar a los mismos resultados a los distintos
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ordenamientos nacionales. Pero, por otro lado, la armonizacién concreta
que se produce es una armonizacién de niveles minimos de proteccién —no
es una armonizacién “hacia arriba”— por lo que las situaciones nacionales
pueden seguir siendo, por encima de esas garantias minimas, bastante
diferenciadas.

La Directiva del Consejo de 17-2-75 se refiere al acercamiento de las
legislaciones de los Estados miembros relativas a los despidos colectivos. Por
despidos colectivos se entiende, a los efectos de la misma, los efectuados por
un empresario por uno ¢ varios motivos no inherentes a la persona de los
trabajadores, y siempre que el nimero de despidos producidos sea (segtn la
opcién que efectden los Estados miembros) tal que afecte, un periodo de
treinta dias al menos a diez trabajadores en los establecimientos que ocupen
habitualmente més de veinte y menos de cien; al diez por ciento de los
trabajadores, en los que ocupen habitualmente entre cien y trescientos; y al
menos a treinta trabajadores en los que ocupen trescientos o més. O bien que
un periodo de noventa dias el niimero de trabajadores afectado sea de veinte,
cualquiera que sea el niamero de ocupados en el establecimiento
correspondiente.

En cuanto al procedimiento a seguir para los despidos, el empresario ha
de proceder a realizar consultas con los representantes de los trabajadores,
con vistas.a llegar a un acuerdo; las consultas han de versar al menos sobre
las posibilidades de evitar o de reducir los despidos, asi como sobre las posibi-
lidades de atenuar sus consecuencias. Para permitir a los representantes de
los trabajadores formular propuestas constructivas, el empresario estd
obligado a facilitarles todos los datos itiles al respecto y, en todo caso, por
medio de una comunicacién escrita (de la que debe transmitir una copia a la
autoridad pdblica competente), les ha de indicar los motives del despido, el
niimero de trabajadores a despedir, el nGmero de trabajadores
habitualmente empleados en la empresa, y el periodo en el que tiene previsto
efectuar los despidos.

Por otro lado, el empresario ha de notificar por escrito todo proyecto de
despido colectivo a la autoridad piblica competente, incluyendo todos los
datos utiles al respecto, y en concreto los referentes a las consultas con los
representantes de los trabajadores, pudiendo estos ditimos dirigir también
sus observaciones a dicha autoridad publica. Los despidos colectivos
producen efecto, como muy pronto, a los treinta dias de esta notificacién (sin
perjuicio de los derechos individuales en materia de plazos de preaviso),
debiendo la autoridad pibilica utilizar ese plazo para buscar solucién a los
problemas planteados (y pudiendo ampliarse el plazo a sesenta dfas, cuando
se corre el riesgo de que los problemas no queden resueltos en el plazo
inicial).
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Como vemos, el alcance de la Directiva es m4s bien modesto. No se
exige la autorizaci6én administrativa para los despidos, sino la simple
notificacién de los mismos a la autoridad competente, y si, sin embargo, la
apertura de consultas con los representantes de los trabajadores, a fin de
permitir a estos realizar propuestas constructivas para evitar o reducir los
despidos o paliar sus consecuencias. En el ordenamiento positivo espaiiel, esa
regulacién se supera ampliamente: no existen las limitaciones numéricas
resefiadas, se exige la autorizacién administrativa para la extincién de las
relaciones laborales, y se prevé también un periodo de discusién y consultas
de treinta dias naturales con los representantes legales de los trabajadores.

La Directiva de 14-2-77, por su parte, se refiere a los derechos de los
trabajadores en los casos de transmisién de empresa. El campo de aplicacién
de la misma cubre las transmisiones de empresas, de establecimientos o de
partes establecimientos como consecuencia de una cesién convencienal o una
fusi6n; esto es, cubre el cambio en la persona del empresario. En estos casos
se transmiten al cesionario los derechos y las obligaciones derivados del
contrato de trabajo, incluidas las condiciones de trabajo fijadas convencio-
nalmente, y no quedan afectados el mandato ni la proteccién de los
representantes del personal, habiéndose de informar a dichos representantes
sobre los motivos de la transmisi6én, sus consecuencias en relacién con los
trabajadores y las medidas previstas que puedan afectar a los mismos,
También en relacién con la transmisién de empresa, pues, la regulacién
espafiola cumpie holgadamente las exigencias de la Directiva de 14-2-77,
quizés con la matizacién de gue el simple deber de notificacién a los repre-
sentantes de los trabajadores del cambic de titularidad en la empresa,
previsto en el ET, es concebido de manera mis amplia en la normativa
comunitaria, previéndose la celebracion de consultas para llegar a2 acuerdos
en los puntos que puedan resultar conflictivos.

Finalmente, la Directiva de 20-10-80 hace referencia a la proteccién de
los trabajadores en los casos de insolvencia de la empresa, tendiendo a
asegurar el paro de los créditos derivados de la relacién de trabajo cuando el
empresario se encuentre en situacién de suspensién de pagos. El concepto de
suspensién de pagos manejado en la Directiva, parece més amplio que el
reconocido en la legislacién mercantil espafiola, pero por otra parte,
mientras en el ET se garantizan los créditos salariales de los Gltimos cuatro
meses, la proteccién de la Directiva no alcanza maés que a los {ltimos tres
meses. La proteccién comunitaria es, sin embargo, superior a la espafiola en
caso de falta de pago de las cotizaciones de seguridad social; se extiende
también, cosa que no sucede con el FGS espafiol, a las prestaciones pagadas
por el empresario a titulo de regimenes complementarios de previsién, y
reconoce el principio de “automaticidad de la proteccién”, sin condicionar
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ésta por tanto al cumplimiento de un previo deber de cotizacién. La propia
Directiva establece, sin embargo, algunas excepciones, y d4 un plazo de tres
afios para su aplicacién por los Estados miembros.

En el terreno de la seguridad social, la armonizacién presenta diversos
aspectos. Es, en primer lugar, una “armonizacién de cargas”, en concreto
una armonizacién (el logro de una equivalencia) en las cargas sociales
soportadas por las empresas. En muchas ocasiones, incluso, el impulso
armonizador proviene del intento de que las cargas soportadas por las
empresas de los distintos paises sean equivalentes, precisamente para que
todas ellas estén, desde este punto de vista, en la misma posicién para el
ejercicio de la concurrencia o de la competencia econémica. Pero también
existe una armonizacién de la accién protectora, que trata de armonizar los
niveles de proteccién de los beneficiarios de los sistemas de seguridad social.
Y finalmente, una armonizacién conceptual, de las definiciones y conceptos
empleados en el seno de los distintos sistemas nacionales de seguridad social.

La armonizacién de cargas, aunque generalmente sentida comeo
necesaria, se encuentra todavia en una fase de estudio y debate preliminar,
en la que ni siquiera existen atin datos concluyentes ni acuerdos generales
sobre el sentido y el alcance de las modificaciones a introducir. La reforma
financiera de los sistemas de seguridad social estd, de todas formas, en el
centro de amplios debates, y considerando los esquemas de modificaciones
miés habitualmente manejados y teniende en cuenta los datos del sistema
espafiol de financiacién de la seguridad social, en nuestro pais habria
probablemente que disminuir las cotizaciones sociales y aumentar los
impuestos directos, disminuyendo también los indirectos. El tope méximo de
cotizaci6én habria de elevarse, aumentando las cotizaciones de los
trabajadores y disminuyendo las de los empresarios.

La armonizacién conceptual es una labor sobre todo jurisprudencial y
los intentos normativos armonizadores en este sentido, todavia no han
cuajade, como sucede con los proyectos de fijacién de una nocién
comunitaria de invalidez. Hemos de centrarnos, pues, en la armonizacién de
los niveles de proteccién. En ella destacan la regulacién de las enfermedades
profesionales y de la igualdad de trato en materia de seguridad social.



