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El presente trabajo trata de analizar las politicas contra la pobreza aplicadas por Espana en el marco
de la estrategia Europa 2020. Estas politicas se han llevado a cabo mediante mecanismos de
gobernanza —en concreto, el denominado experimentalismo democratico—, cuya efectividad y
legitimidad estan en entredicho. Para ello se analizara, de un lado, el Semestre Europeo, que
coordina estas politicas a nivel de la UE. Del otro, distintos documentos espanoles que se enmarcan
en este proceso y que permiten evaluar los niveles de legitimidad democratica de este mecanismo.

Experimentalismo democratico / gobernanza / Semestre Europeo / legitimidad / pobreza

24 Este trabajo es fruto de las investigaciones realizadas hasta el momento en relacién a un proyecto titulado
“La legitimidad de la gobernanza en tiempos de crisis: analisis del funcionamiento del Método Abierto de
Coordinacion (MAC) en Espafia, Portugal e Italia de 2010 a 2015”. Cuenta con una subvencion del
Ministerio de Economia y Competitividad (DER2014-53891-P). El IP es uno de los coautores de esta
ponencia: José Antonio Estévez Araujo. El equipo de trabajo esta integrado por los miembros del Grupo de
Investigacion de Filosofia del Derecho de la Universitat de Barcelona. EI Gl estad formado por el otro
coautor de esta ponencia, Joan Ramos Toledano y también por José Luis Gordillo, Antonio Madrid, Antonio
Giménez y Xavier Pedrol, todos ellos Profesores de Filosofia del Derecho de la UB y por los profesores
Giovanni Messina y Fabio Ciaramelli, de la Universidad de Catania y de la de Napoles respectivamente.
La Profesora de Sociologia de la UB, Trinidad Bretones, también forma parte del equipo de investigacion.
Colaboran en el proyecto Julia Nufiez de la Rosa, doctora en Humanidades por la Universitat Pompeu i
Fabra y Marco Antonio Nuiiez, doctorando del programa “Ciudadania y Derechos Humanos” de la UB. A
su vez, el proyecto se inscribe en un ciclo de investigacién del Grupo. Este ciclo se inicié en los afios
noventa. Nuestro objetivo ha sido comprender las transformaciones provocadas por la globalizacion
neoliberal y su impacto en los campos politico y juridico. El ciclo comprende varios proyectos, los dos
ultimos dirigidos por José A. Estévez Araujo y todos los anteriores por Juan Ramoén Capella. La dltima
publicacién colectiva del grupo ha sido el libro La democracia en bancarrota (Estévez Araujo & Messina,
2015).
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This paper attempts to analyze policies against poverty undertaken by Spain within the
framework of the Europe 2020 strategy. These policies have been applied through mechanisms
of governance mechanisms —specifically, the so-called democratic experimentalism— whose
effectiveness and legitimacy is at least questionable. To this end, this paper tries to analyze, on
one side, the European Semester, which coordinates these policies at an EU level. On the other,
various Spanish documents that are part of this process and therefore allow us assess the levels
of democratic effectiveness of this mechanism.
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|l. Introduccion

El objetivo de este texto es el andlisis de las politicas contra la pobreza llevadas a cabo
en Espana dentro del marco de la estrategia Europa 2020. Dicho estudio se inscribe
dentro de un largo proceso previo de investigacion sobre la gobernanza. El tema de la
gobernanza ha sido un campo casi exclusivo de politdlogos y cientificos de la
administracion. Sin embargo, es del mayor interés para juristas y filosofos del derecho.
Hoy en dia la mayor parte de la produccion y aplicacién del Derecho, por ejemplo, en
el ambito de la Union Europea, se realiza mediante mecanismos de gobernanza. Los
procedimientos de la gobernanza compiten con los representativos. Pretenden, ademas,
tener sus propias fuentes de legitimidad. Se presentan como un complemento o incluso
como un sustitutivo de la democracia representativa. Sin embargo no han sido objeto
de atencién de forma sistematica por parte de los filosofos del derecho en Espana salvo
contadas excepciones, como es el caso de Pedro Mercado (Mercado, 2012).%

Aqui no hablaremos de la gobernanza en general. Se tratara de una de sus corrientes: el
‘experimentalismo democriatico’. En particular se hara un estudio de caso sobre el
traspaso de esa forma de gobernanza desde Estados Unidos a la Unién Europea (UE)*.

5 El italiano Giovanni Messina, miembro de nuestro grupo de investigacion ha publicado diversos trabajos
sobre la materia. (Messina, 2012)(Messina & Quiroz Vitale, 2015) V.t. (Estévez Araujo, 2015).
% Al final del documento, después de la bibliografia el lector puede encontrar un glosario de las siglas
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Nuestro trabajo se centrara fundamentalmente en la evaluacion de la legitimidad de los
procedimientos de toma de decisiones. Aunque los criterios de legitimidad que reclama
el experimentalismo democratico son cuestionables en si mismos, en este trabajo
nuestro objetivo sera determinar si realmente se cumplen en la practica en el estudio
de caso que se presenta.

Para abordar esta cuestion, no es suficiente tener en cuenta la constitucion estatal. Los
estados de la UE, y entre ellos Espafa, estan insertos en un sistema juridico-politico
‘multinivel’ (Poiares Maduro, 2003). No tienen autonomia para determinar sus politicas
sociales. Esto era ya cierto en el momento de la entrada de Espana en la Comunidad
Econdmica Europea y algunos lo sefialamos entonces. La pérdida de poder de decision
se acentud con la creacion del euro. La moneda Unica incrementd la sumision de los
estados a los organos de la Unidn Europea, especialmente el Banco Central Europeo
(BCE). En la actualidad, la pérdida de autonomia se ha hecho patente incluso para el gran
publico. Las medidas de austeridad implantadas como respuesta a la crisis e impulsadas
fundamentalmente por Alemania estan teniendo consecuencias muy graves para el
desarrollo de las politicas sociales”.

2. Del experimentalismo democratico al Método Abierto de Coordinacion

Existen muy diversas corrientes de analisis de la gobernanza e, incluso, dos generaciones
diferentes de estudios sobre ese fendémeno?®. Sin embargo, todas tienen un elemento en
comun: la participacion directa de los stakeholders (interesados) en los procesos de toma
de decisiones.

El término ‘stakeholders’ proviene del ambito empresarial. Surgid cuando empezé a
plantearse la cuestion de la Responsabilidad Social Corporativa (RSC). Hasta entonces
se habia sostenido que las empresas solo tenian la responsabilidad de proporcionar
beneficios a sus accionistas (shareholders). Frente a esa afirmacion, los defensores de la
RSC sustentaron que las empresas eran responsables respecto de todas las personas a
quienes afectaba su actividad (clientes, vecinos, trabajadores, proveedores,
consumidores, etc.). Para referirse a éstos se utilizo el término ‘stakeholders’, que luego
se incorporaria también a la gobernanza en el ambito de las politicas publicas.

utilizadas.

27 Sobre la pérdida de soberania estatal y nuevos modelos de tratados y acuerdos internacionales, ver
(Ramos Toledano, 2016)

28 El término ‘gobernanza’ empez0 a utilizarse en los afios noventa dentro del ambito de las Relaciones
Internacionales. A este respecto se suele sefialar el libro Governance without Government como su via de
entrada en el mundo académico (Rosenau & Czempiel, 1992).

Para la primera generacién de estudios sobre la gobernanza es muy util la compilacién de textos realizada
por Agusti Cerrillo (Cerrillo i Martinez, 2005). En relacién con la segunda generacién, una de las autoras
de referencia es la danesa Eva Sorensen. Resulta especialmente Gtil a este respecto (Sorensen & Torfing,
2006). V.t. (Torfing, 2012).
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2.1. El experimentalismo democratico

Como se senaldo mas arriba, aqui nos ocuparemos de una corriente especifica de la
gobernanza: el experimentalismo democratico. Se trata de un modelo que desarrollaron,
entre otros, Zeitlin y Sabel”. Estos autores han escrito, ademas, varios trabajos sobre el
Método Abierto de Coordinacion (MAC) de la UE considerandolo una manifestacion de
esa forma de gobernanza (Zeitlin & Sabel, 2010) (Zeitlin, 2014).

El referente del experimentalismo democratico es una experiencia que se inicid en
Chicago a finales de los ochenta y que muchos de los autores que han trabajado sobre
la gobernanza (especialmente los de la primera generacion de estudios) citan como
modélica. La experiencia consistio en lo siguiente:

En Chicago, el sistema escolar cosechaba fracaso tras fracaso. Se habian intentado
diversas politicas, unas mas neoliberales, otras mas sociales, pero ninguna habia
funcionado. La autoridad politico-administrativa, los padres, los profesores y los alumnos
no sabian qué hacer para evitar el fracaso escolar. Entonces se decidio poner en marcha
una reforma.

La autoridad escolar fijaria unos objetivos de mejora muy generales. En cada escuela se
elegiria un Consejo de Centro integrado por representantes de los profesores, los
estudiantes y los padres. Cada escuela especificaria los objetivos generales y estableceria
el plan de estudio y la metodologia para alcanzarlos. Todos los centros crearian una red
horizontal para intercambiar informaciones y para poder aprender unos de otros. Cada
escuela seria responsable de poner en marcha su plan y los mecanismos de control del
mismo. En caso de que se viera que los objetivos no se estaban consiguiendo, se
replantearian los planes y los métodos y la autoridad académica proporcionaria asistencia
técnica y medios para solucionar los problemas. Al fin del curso se haria un peer review
(una evaluacién colectiva de los planes, métodos y resultados de cada centro)®

Sabel acuno la denominacion ‘experimentalismo democratico’ para este tipo de procesos
de toma de decisiones e implantacion de las mismas. Lo llamaron ‘experimentalismo’
porque, en la experiencia que sirve de modelo, cada centro experimenta su propio
proyecto y porque se sigue el método de ensayo y error. Si algo no funciona, se
examinan las causas y se redefinen los planes o los medios para alcanzarlos. Lo calificaron
de ‘democratico’ porque todos los stakeholders tienen oportunidad de participar en
todas las fases del ciclo. La autoridad se limita a tareas de asistencia y a facilitar la
coordinacion descentralizada.

2.2. Legitimidad

La legitimidad del experimentalismo democratico en particular y de la gobernanza en
general se basa, entre otros, en dos criterios: el de la participacion de los interesados y
el de la racionalidad de las discusiones. Estos criterios plantean una serie de problemas
dificiles de resolver, aunque se han propuesto algunas lineas de solucion a los mismos.
Los principales problemas son dos:

29 El primer escrito donde se formulé la teoria del experimentalismo democratico fue (“A Constitution of
Democratic Experimentalism,” n.d.).
30 Sobre la experiencia de las escuelas de Chicago (Sabel, 2002).
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|. (Como se puede contrarrestar el diferente poder de negociacion de los stakeholders
(por ejemplo una multinacional y un grupo ecologista local) en el caso de la instalacion
de una fabrica contaminante? (Santos & Rodriguez Garavito, 2007).

2. ;Como se puede conseguir que los stakeholders (especialmente las empresas)
adquieran realmente la predisposicion de intercambiar argumentos para encontrar la
mejor solucién al problema en lugar de limitarse a defender sus intereses utilizando su
poder de negociacion? (Estévez Araujo, 2008).

La cuestion de la fundamentacion de los criterios de legitimidad de la gobernanza se ha
abordado mas profundamente en otros trabajos y es un tema en el que seguimos
investigando. Aqui Unicamente intentamos comprobar si las pretensiones de legitimidad
se cumplen en la practica, en base a los propios criterios del experimentalismo
democriatico. Mas adelante especificaremos en un sentido mas preciso qué entendemos
aqui por ‘participacion’ y por ‘racionalidad’.

2.3. El Método Abierto de Coordinacion

El Método Abierto de Coordinacion de la UE fue considerado como una forma de
experimentalismo democratico, tal y como ya se ha dicho. El MAC se institucionalizé en
el ano 2000 en el marco de la Estrategia de Lisboa, aunque habia habido algunas
experiencias previas en el marco de las politicas de empleo en los noventa.

En principio el MAC estaba pensado especialmente para las politicas sociales. La UE no
tiene practicamente ninguna competencia en esa materia y las pocas que tiene requieren
acuerdos unanimes para poder tomar decisiones, por lo que cualquier estado puede
vetarlas. Lo que se pretendia con el MAC en el ambito de las politicas sociales era que
los estados de la UE intercambiasen informaciones y experiencias de modo que la vision
de los problemas en materia de politica social pudiera irse aproximando. Se trata, por
ello, de un método de 'coordinacién’, no de armonizacién.’'

El MAC se planteaba como algo completamente distinto e independiente del Método
Comunitario (MC). El MC es el conjunto de procedimientos por medio de los cuales los
organos de la UE (Consejo, Comision, Parlamento, Tribunal de Justicia) aprueban
normas y adoptan resoluciones. La mayor parte de ellas (aunque no todas) son
vinculantes para los estados miembros y para las propias instituciones de la Union. En
cambio, el objetivo del MAC era la aproximacién de perspectivas en relacion con las
politicas sociales ente los estados miembros y Unicamente utilizaba mecanismos de soft
law, nunca de hard law.

El MAC constaba de las siguientes fases:

I) Los estados miembros (a través del Consejo) definian los objetivos generales a alcanzar,
los indicadores y las lineas directrices.

2) Los Planes de Accion Nacional (PAN) eran elaborados por cada uno de los estados que
querian participar en el MAC. En ellos se senalaba el nivel que habia alcanzado en la

31 Armonizar las politicas sociales hubiera significado aprobar directivas o reglamentos para que los estados
regulasen las politicas sociales de acuerdo con lo establecido en los mismos.
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consecucion de los objetivos de acuerdo con los indicadores. También se incluian los
cambios propuestos para mejorar los resultados.

3) Se realizaban procesos de peer review de los planes y elaboracion de informes y
recomendaciones por parte de la Comision Europea (CE).

4) Reelaboracion periddica de los PAN'’s (cada ano o cada dos anos segun el proceso de que
se trate) y, en intervalos mayores, de los objetivos e indicadores a nivel europeo en
funcion de la experiencia obtenida por su puesta en practica.

3. El Semestre europeo y los mecanismos de coordinacion de las politicas
contra la pobreza

En la Estrategia Europa 2020, aprobada en 2010, el MAC desapareci6 del mapa. En dicha
estrategia se establecen una serie de objetivos sociales (como sacar de la pobreza a 20
millones de personas), pero durante el periodo 2010-201 | parecié darse por finiquitado
el MAC. Sin embargo, a partir de un documento presentado por el Comité de Proteccion
Social (CPS) en mayo-junio de 2011 (CPS, 2011) se decidio reinstaurar el MAC, pero
éste quedo incluido total, o al menos parcialmente en el llamado Semestre Europeo.

3.1. ;Qué es el Semestre Europeo (SE)?

El semestre europeo es una arquitectura institucional que se ha instaurado por la
estrategia Europa 2020. El término ‘arquitectura’ se ha popularizado en base al trabajo
de Susana Borras y Claudio Radaelli (Borras & Radaelli, 201 1). Una ‘arquitectura’ tiene
un rango intermedio entre los Tratados y las decisiones ordinarias adoptadas por los
organos de la Union Europea. En ella se incluyen principios de actuacion, objetivos
estratégicos, métodos especificos de toma de decisiones... Todo ello en principio sin
alterar el contenido de los Tratados. Aparte de la estrategia Europa 2020, la estrategia
de Lisboa (que comprendio el periodo 2001-2010) es otro ejemplo de arquitectura
europea.

El Semestre Europeo es un ciclo que se inicia en octubre de un ano (por ejemplo 2014)
y que finaliza en diciembre del ano siguiente (p.ej. 2015). Sus hitos mas importantes son
los siguientes:

I) El informe anual prospectivo de crecimiento. El proyecto es elaborado por la Comision
Europea en octubre-noviembre y presenta un panorama general de la situacion en la
Unidn y de las lineas de actuacion de las diferentes politicas publicas. La propuesta de la
Comision Europea es examinada y enmendada por los érganos consultivos y por el
Consejo de Ministros®, y finalmente el Consejo Europeo aprueba el documento en
marzo.

2) Las recomendaciones especificas para cada pais. Estas se elaboran en base al informe
prospectivo. La propuesta la realiza la Comision Europea. Esta propuesta es objeto de
diversos dictamenes de los o6rganos consultivos y decisiones de las diferentes

32 El Consejo de Ministros tiene diversas formaciones en funcién del tema de que se trate. En el &mbito de
lucha contra la pobreza e inclusion social, se ocupa el EPSCO (Empleo, Politica Social, Sanidad y
Consumidores).
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formaciones del Consejo de Ministros. Finalmente son aprobadas por el Consejo
Europeo en junio-julio.

3) Programas Nacionales de Reforma: los elabora cada uno de los estados miembros en
base a lo establecido en el informe prospectivo anual y en las recomendaciones
especificas_que ese estado haya recibido. Estos documentos y, eventualmente, el Informe
Nacional Social (ver mas adelante) son presentados a las instancias europeas durante el
mes de abril.

4) Evaluacion de los informes y de los logros alcanzados en el ambito de las diferentes
politicas por parte de los organismos europeos y por medio también de procedimientos
de revision por pares.

5) En el caso de los paises de la Eurozona: los Estados presentan sus proyectos de
presupuestos a la CE (septiembre); la Comision formula opiniones sobre los proyectos
de presupuesto (noviembre); el Consejo Europeo discute acerca de las opiniones de la
CE (diciembre-enero). Todo ello constituye una especie de examen previo. Es necesario
que los Estados de la Eurozona lo realicen para poder aprobar sus presupuestos para el
siguiente afio (diciembre-enero) *.

Es obvio que existen grandes similitudes entre el MAC vy el SE. La diferencia fundamental
consiste en que la participacion que en el MAC era voluntaria, mientras que los estados
estan obligados a tomar parte en el Semestre Europeo.

3.2. Contextualizacion de la coordinacion de las politicas sociales en
el marco del SE

Hay que situar el problema de la coordinacion de las politicas sociales a nivel europeo
en un contexto mas amplio. Este contexto puede ser representado como una serie de
circulos concéntricos.

3 Todo lo relativo a la Estrategia Europa 2020 y al Semestre Europeo puede experimentar cambios
importantes cuando se apruebe el Mid Term Review. La evaluacion tenia que haber finalizado en 2015, pero
en el momento de escribir estas lineas (abril de 2016) todavia esta en proceso de elaboracién. En cualquier
caso, una de las cosas que podria suceder es que se eliminase la cuantificacién de los objetivos de la lucha
contra la pobreza, que suscité muchas reticencias en varios paises (Jessoula, 2015).

En el Marco del Semestre Europeo se lleva a cabo otro proceso simultaneo al aqui descrito. Se trata del
Procedimiento de Desequilibrios Macroeconémicos (PDM). Si se establece que existe un desequilibrio no
excesivo, el seguimiento se produce en el brazo preventivo del PDM. Las recomendaciones del PDM se
integran en el paquete de propuestas de recomendaciones especificas para cada pais.

Si el desequilibrio es considerado excesivo (pudiendo perjudicar el funcionamiento de la Union Economica
y Monetaria) la Comision activa el brazo correctivo del PDM: el Procedimiento de Desequilibrios
Excesivos. El Estado miembro en cuestion debera presentar un plan de ‘accién correctiva’. La Comision
llevara a cabo un seguimiento periddico. La aplicacion del Procedimiento de Desequilibrios Excesivos para
los Estados miembros de la zona del euro conlleva sanciones (de hasta el 0,1% del PIB) en caso de que no
se tomen las medidas acordadas en repetidas ocasiones 0 no se presente un plan de acciones correctivas
adecuado. Sin embargo, el Procedimiento de Desequilibrio Excesivo todavia no se ha implementado en
ninguna ocasion.

Los paises con un programa de rescate (como Grecia o Irlanda) no se incluyen en el Procedimiento de
Desequilibrios Macroecondmico, dado que ya cuentan con una supervision econémica estricta vinculada a
la ayuda financiera recibida en el marco del Mecanismo Europeo de Estabilidad.

La Comision Europea sefiala en los Documentos relativos al Semestre Europeo 2016 que, en el caso de
Espafia, se han detectado desequilibrios ‘excesivos’ que nos sitlan en el nivel 5 de los 6 establecidos como
categorias de los desequilibrios. Nos encontramos, asi, en el limite con las situaciones que darian pie al
inicio del procedimiento de desequilibrio excesivo (PDE), al que, como se ha sefialado, todavia no se ha
recurrido nunca.
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El circulo exterior lo constituye el proceso de globalizacién neoliberal, la crisis financiera
de 2008, y las repercusiones de esa crisis en la Unidon Europea y especialmente en la
Eurozona. El segundo circulo estaria constituido por las orientaciones neoliberales de
las politicas anti-crisis adoptadas en Europa. El tercer circulo configura el entramado
institucional de la UE y los nuevos mecanismos formales e informales que se han puesto
en marcha para la gestion de la crisis (Mecanismo Europeo de Estabilidad, cartas —no tan
secretas— del Banco Central Europeo, Eurogrupo, reuniones bilaterales de los estados
con la Comision y con Alemania, etc.). El cuarto circulo lo constituye el Semestre
Europeo dentro del que se realiza la coordinacién de las politicas sociales en el marco
de la estrategia Europa 2020. Y por ultimo, el quinto, corresponderia a la coordinacion
de las politicas de lucha contra la pobreza.

Los primeros tres circulos actian como corazas. Constrinen de forma implacable la
posibilidad de desarrollar politicas sociales a nivel de la Union Europea y, sobre todo, a
nivel de los estados. El cuarto circulo puede actuar como una constriccion o, por el
contrario, como una ampliacion. Eso depende de varios factores, por ejemplo de que
se considere que la creacion de empleo es el Unico y exclusivo camino para garantizar
la salida de la pobreza. Desde nuestro punto de vista es necesario aceptar la necesidad
de politicas asistenciales ademas de las de empleo para disminuir la pobreza o el riesgo
de caer en ella.**

Cuadro |: contextualizacion e las politicas de lucha contra la pobreza

GLOBALIZACION Y
CRISIS. (1)

POL. AUSTERIDAD (2)
.
.
|

3.3. El Comité de Proteccién Social (CPS)

El Comité de Proteccion Social es un organismo clave en la coordinacion de las politicas
sociales de lucha contra la pobreza en la Unién Europea. A través de él se canalizan los
diversos documentos nacionales. Participa en la toma de decisiones de todas las fases

34 Sobre las inconsistencias del disefio de las politicas de lucha contra la pobreza y la exclusién social, ver
Copeland et al., 2014.
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del semestre. Es un 6rgano consultivo de la Comision, del Consejo de Ministros
encargado de asuntos sociales (EPSCO) y del propio Consejo de Europa.

El Subgrupo de Indicadores es un organo especialmente importante del Comité de
Proteccion Social. El Subgrupo de Indicadores selecciona los diferentes datos que van a
tenerse en cuenta. Los indicadores construidos a partir de ellos serviran por ejemplo
para medir la pobreza. Las discusiones de este subgrupo son formalmente técnicas, pero
en la practica hay un importante componente de negociacion politica, aunque ésta no
sea explicita. En realidad, el Comité no esta formado por expertos independientes. Esta
integrado por expertos nombrados por los paises miembros. Cada uno de ellos intenta
que se aprueben indicadores que favorezcan los indices de su propio pais.

El Subgrupo de Indicadores opera dentro de la opacidad propia del funcionamiento
general del Comité de Proteccion Social. Pero ademas esta totalmente ‘blindado’. No
hay ningun tipo de participacion de las organizaciones sociales en sus sesiones. Eso es
asi a pesar de la importancia que tiene la configuracion de los indicadores, pues éstos
son clave para definir las politicas sociales y evaluar sus resultados. Estamos ante uno de
esos frecuentes casos en que decisiones con un componente politico se presentan como
puramente técnicas para dejarlas exclusivamente en manos de ‘expertos’. De esa forma
se ‘justifica’ la no participacién de los ciudadanos en la toma de dichas decisiones.

El funcionamiento de las sesiones del CPS es poco transparente®. No hay convocatorias
formales, no se levantan actas de las sesiones... Las decisiones se han tomado
tradicionalmente por consenso. Sin embargo, recientemente se han introducido
votaciones en casos puntuales. Es especialmente importante la introduccion de
votaciones en los dictamenes acerca de las propuestas de recomendaciones especificas
que hace la Comision. Si el Comité de Proteccion Social vota en contra por mayoria
cualificada reversa, la Comision debe modificar su propuesta.

3.4. Legitimidad: democracia y racionalidad

Para evaluar la legitimidad de los procesos de toma de decisiones en base al criterio de
la democracia, utilizaremos un esquema que contiene una tipologia de formas de
participacion. A cada forma le hemos asignado un grado de intensidad en una escala.
Hemos elaborado el cuadro a partir de un informe elaborado en 2012 por la European
Anti Poverty Network (EAPN). En él se analizaban, entre otras cosas, los mecanismos
de participacion en los Programas Nacionales de Reforma y los Informes Nacional
Sociales (EAPN, 2012).

La racionalidad de los procesos de toma de decisiones es una cuestion de grado. Se
encuentra en algun punto de una linea cuyos dos extremos podriamos denominar
‘deliberacion’ y ‘negociacion’. La negociacion es un ‘juego del lenguaje’ en el que las
partes implicadas adoptan una actitud de defensa a ultranza de sus propios intereses.
Pueden realizarse transacciones entre los mismos, pero de acuerdo con una logica de
do ut des. El contenido de las transacciones y la decision final vienen determinados por

35 Hay muy pocos trabajos sobre el Comité de Proteccién Social en castellano o en inglés. Las
informaciones aqui reflejadas se han obtenido de la tesis de Anna Horvath (Horvéath, 2009) y de las
reuniones con los funcionarios del Ministerio de Sanidad Seguridad Social e Igualdad en febrero de 2016.
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la correlacion de fuerzas existente entre las partes. Entre estas ‘fuerzas’ hay que contar
diversos tipos de ‘capital’: econémico, politico, pero también capital cultural juridico y
simbolico. En el ‘juego’ de la deliberacion la actitud de los participantes es diferente. Su
objetivo es encontrar la mejor solucion al problema de que se trate. Para ello se atienen
a las reglas de la argumentacion, especialmente a la veracidad y a la probidad.

Los juristas franceses llaman en ocasiones Droit Negocié a lo que aqui denominamos
‘gobernanza’. En sus andlisis se sefala que los procesos de toma de decisiones son mas
racionales que la negociacion. No consisten en una transaccion entre intereses
determinada por la correlacion de fuerzas. Pero su racionalidad no alcanza el grado de
la deliberacion.®®

Cuadro 2: formas y niveles de participacion

INTENSIDAD CONTENIDO

1 Envio de cartas, informes, valoraciones, etc. a las autoridades por
iniciativa propia.

2 Consulta: requerimiento por escrito de opiniones, valoraciones y
propuestas por parte de los organismos oficiales

3 Discusion: participacion en reuniones con representantes de otros
grupos y de la administracién v las gue se intercambian opiniones,
argumentos, informaciones, etc.
3.1 Discusiones puntuales e informales
3.2 Discusiones gue tienen lugar periédicamente

4 Establecimiento de una estructura organizativa para la discusidn y
para el mantenimiento de un contacto continuado.

5 Toma de decisiones: derecho de influir en la decision final que se

adopte sea esta por consenso o por votacidn.

5.1. Participacién en la toma de decisiones de drganos consultivos no

vinculantes.

5.2. Participacién en la toma de decisiones de érganos consultivos

vinculantes.

5. 3. Participacidn en la formulacién de las resoluciones de érganos

ejecutivos o con poder normativo.

La participacion de las organizaciones sociales en el CPS no supera la intensidad del
grado 3.1. Unicamente se realizan discusiones puntuales con representantes de las
organizaciones que trabajan en el campo de la integracién social. Esa participacion se
canaliza fundamentalmente a través de una organizacién paraguas: la Plataforma Social
Europea. Dentro de ésta, asi como entre las organizaciones europeas en general, tiene
especial importancia para nuestro trabajo la Plataforma Europea de Lucha contra la
Pobreza (EAPN en sus siglas en inglés).”

36 V. p. gj. Gérard, Ost, & Kerchove, 1996.

37 En una intervencion ante el CPS del Presidente de la Plataforma Social Europea, Heather Roy, llevada a
cabo el 17 de diciembre de 2014 éste se quejaba, entre otras cosas, de no haber podido participar en
conjuntamente con los interlocutores sociales.

La Red europea de lucha contra la pobreza (EAPN) ha incentivado otras formas de participacion en el
Semestre Europeo. Lo ha hecho creando la Semester Alliance. Esta organizacion ha editado una serie de
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{El grado de racionalidad de las reuniones del Comité de Proteccion Social es muy
diferente en el primer semestre y en el segundo. Los primeros seis meses del ano vienen
marcados por la elaboracion de informes, dictdimenes, opiniones y otros documentos
relacionados con la mecanica del Semestre Europeo. En ese caso predomina la
negociacion® entre los estados y, especialmente, entre éstos y la Comisién Europea. En
la segunda parte del ano se realizan una serie de procesos de review. En este caso el
juego del lenguaje que se practica es mas deliberativo. Los representantes de los estados
estan ciertamente interesados en encontrar la mejor solucion posible a los problemas
que se plantean. Su actitud no es la de defender los intereses de los gobiernos que
representan. Es una postura que implica una disposicion a aprender (learning), tanto de
las buenas practicas de otros estados como de las observaciones criticas que se realizan
sobre las practicas propias®.

4. Los Programas e Informes Nacionales del Reino de Espaia

En el ambito del Semestre Europeo, hay determinados documentos elaborados por los
estados que resultan de importancia a la hora de entender qué medidas se proponen y
aplican (y quién esta legitimado para intervenir en el proceso) con el objetivo de reducir
el riesgo de pobreza y exclusion social de determinados sectores de poblacion.
Destacan, tanto porque sefnalan la linea programatica tedrica a seguir, como por su
importancia a la hora de determinar las politicas que lleva a cabo un pais, el Plan Nacional
de Accion para la Inclusion Social (PNAIN 2013-2016) y los Programas Nacionales de
Reformas. Y, en menor medida (entre otras cosas por su caracter voluntario), los
Informes Nacional Sociales.

El PNAIN* es un documento de caricter genérico en el que se plantean los objetivos y
acciones principales a llevar a cabo por un pais en el ambito de la inclusion social. En

materiales didacticos sobre el funcionamiento del semestre europeo y sobre los mecanismos que las ONGs
tanto locales como europeas, pueden utilizar para incidir en él. (V.http://semesteralliance.net/)

38 En relacion con el tema de la negociacion, Habermas sostiene que la ese juego del lenguaje da como
resultado arreglos o compromisos (“Schlichtung” o “Kompromifibildung” en el original aleman), mientras
que lo que aqui denominamos “deliberacién” da lugar a consensos (“Konsens”) (Habermas, 1998, pp. 207-
208) (Habermas, 1994 p. 176).

Nosotros consideramos que, en principio, la negociacion no es un juego de suma cero. No obstante, pueden
darse casos en que una negociacién concreta resulte ser un juego de ese tipo. En determinados casos se
puede afirmar p. e]. que ha habido una negociacion cuyo resultado ha beneficiado Gnicamente a una de las
partes en perjuicio de la otra. No compartimos, pues, la opinion que todos los casos en que las negociaciones
acaban convirtiéndose en un juego de suma cero deban considerarse como un ‘fracaso’. En contra, Weiss,
2014.

En cuanto a la deliberacion existen diversas formulaciones de sus reglas (Atienza, 2013).

39 En el marco del CPS se llevan a cabo diversos tipos de peer reviews: las revisiones tematicas, las
revisiones ex ante, los peer reviews ad hoc y las revisiones multilaterales. Estas ultimas se inscriben dentro
del SE. No obstante, de acuerdo con las informaciones recogidas, la dindmica de las sesiones en este caso
es mas deliberativa que negociadora (entrevista MSSSI febrero 2016). Ver también Zeitlin, 2014. Por
insuficiencia de espacio no podemos exponer aqui en qué consisten todos estos tipos de reviews. Sin
embargo, mas adelante, al hablar de la elaboracion de los documentos espafioles destinados al SE,
describiremos un caso de peer review ad hoc.

40 Respecto a la creacion del Plan Nacional, las Recomendaciones Especificas de 2013, en su considerando
14, aludian a la falta de informacién sobre el proceso de creacion del PNAIN 2013-2016, pero no
recomendaban de forma especifica que éste fuera creado. En las CSR de 2012, la recomendacion 7 hablaba
de medidas especificas para combatir la pobreza, pero sin mas concrecién. Tampoco en los PNR de 2012
ni 2013 se hace mencion alguna al PNAIN, como si sucede en el de 2014. Sin embargo, el Informe de
Seguimiento del PNAIN afirma que éste esta basado en el enfoque de la Inclusiéon Activa, adoptado por
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este sentido, responde a los objetivos marcados en la Estrategia Europa 2020, entre los
que se encuentra la reduccion en 20 millones las personas en riesgo de pobreza y
exclusion social en toda la UE. Para Espana, el objetivo oscila entre 1,4y 1,5 millones.

El Plan establece tres objetivos principales, denominados objetivos estratégicos, que a su
vez prevén diferentes objetivos y, éstos, actuaciones, que son propuestas encaminadas a
alcanzar los objetivos que, juntos, conforman cada objetivo estratégico. El primero de ellos
—en consonancia con la tendencia de las instituciones de la UE a apostar por el empleo
como mecanismo principal para evitar la pobreza y la exclusion social- hace clara
referencia al empleo como mecanismo de inclusidn de las personas mas vulnerables. Es
mas, el propio plan considera absolutamente complementarias tales medidas a la
flexibilizacion de las condiciones laborales —que en muchos casos no han supuesto sino
una reduccion de los derechos de los trabajadores— y a la llamada «flexiguridad». El
segundo objetivo estratégico hace referencia a los sistemas de prestaciones «que no
desincentiven el trabajoy». Finalmente, el Plan establece los objetivos en relacion a la
prestacion de servicios publicos basicos, como los servicios sociales, la educacion o la
sanidad.

El PNAIN es, por tanto, un documento relevante porque plasma la estrategia a seguir
por un pais durante los anos siguientes en lo que a riesgo de pobreza y exclusion social
se refiere. Su redaccidn permite, asimismo, la creacién de un marco de trabajo con un
ambito tan relevante como el de las ONG y las entidades del Tercer Sector, que conocen
bien a los sectores de poblacidn a los que se dirige el PNAIN. Su participacion resulta,
pues, de vital importancia para que las propuestas del Plan resulten lo mas efectivas a la
hora de alcanzar el objetivo de reducir en |,5 millones las personas en riesgo de pobreza
y exclusion social.

El Programa Nacional de Reformas (PNR, 2015) es el documento mas importante de los
que se elaboran a nivel estatal. Se trata de un proyecto de actuacion que los estados
deben presentar obligatoriamente en el marco del Semestre Europeo. Se elabora en
base al Informe Anual Prospectivo de Crecimiento y debe dar respuesta a las
Recomendaciones Especificas que se hayan hecho al pais en cuestion. Por ello abarca
todas las politicas publicas, entre ellas, las sociales. Es, pues, el documento que mas
claramente manifiesta las intenciones de un pais respecto a elementos como el mercado
de trabajo, el déficit fiscal o las politicas sociales, aunque constrenidas aquéllas a lo
determinado por el Consejo Europeo mediante sus Recomendaciones. Aunque el MSSSI
participa en su creacion con aportaciones y propuestas, la coordinacion corresponde a
la Oficina Econémica de la Presidencia del Gobierno.

Como se ha afirmado con anterioridad, el Semestre Europeo coordina las politicas
sociales de los estados, y en este marco la creacion de empleo se plantea como la
principal forma de evitar la exclusion social y la pobreza. Pero ello conlleva el riesgo de
desatender otros dos de los tres pilares fundamentales en la lucha contra la pobreza que
se plasmaron en el PNAIN 2013-2016 (empleo, prestaciones sociales y servicios
publicos). Asi, las medidas adoptadas por los estados en el marco de la estrategia Europa
2020, una de cuyas aspiraciones es la reduccion de la pobreza en 20 millones de personas
en la Unidn Europea, pueden resultar contraproducentes para tal objetivo precisamente

una Recomendacion de la Comision de 2008.
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por focalizar los esfuerzos en el ambito laboral* a la vez que se reducen los ambitos de
intervencion publica en lo que a prestaciones y servicios publicos se refiere.

En este contexto, no es de extranar que las referencias en el PNR a medidas concretas
de lucha contra la pobreza y la exclusion social sean minimas. EI PNR debe dar respuesta
a las Recomendaciones Especificas del Consejo, y en éste ninguna de las
recomendaciones va directamente dirigida a las medidas de caracter social. A lo sumo,
la referencia es a la creacion de empleo y a la aplicacion del PNAIN 2013-2016
(recomendacion n° 5).

En consonancia, el PNR justifica el aumento de pobreza por las elevadas tasas de
desempleo, obviando que medidas de intervencién publica como las prestaciones o los
servicios publicos pueden tener una incidencia directa en el riesgo de exclusion social
de la poblacion. En este sentido, el PNR justifica su cumplimiento de las
Recomendaciones Especificas haciendo referencia a las politicas de empleo y a la reforma
educativa llevadas a cabo durante 2014 y a la elaboracion de distintos Planes como el
PNAIN.

Otro de los documentos relevantes son los llamados Informes Nacional Sociales (INS,
2012 y 2014). Se trata de documentos voluntarios (los estados pueden decidir si
presentarlos o no) que elaboran conjuntamente el Ministerio de Sanidad, Servicios
Sociales e Igualdad y el Ministerio de Empleo y Seguridad Social. Tienen caracter bienal,
y son uno de los elementos del Método Abierto de Coordinacion en sentido estricto
que se ha mantenido en el marco del Semestre Europeo.

La importancia de estos documentos —complementarios a los PNR— en el marco de la
investigacion aqui desarrollada, deriva de su exposicion detallada de las politicas sociales
llevadas a cabo por un pais (en los PNR, la mencion es minima). Los INS, en este sentido,
especifican los programas de lucha contra la pobreza y la exclusidn social y los avances
conseguidos respecto a la Estrategia Europa 2020.

Participacion®

En el ambito de la pobreza y la exclusion social, las ONG y entidades del Tercer Sector
son actores fundamentales. Los propios documentos espanoles (PNAIN, INS, Informes
de Seguimiento e incluso el PNR) asi lo reconocen, y hacen hincapié en la importancia
de la colaboracion publico-privada.”’ Por ello, resulta fundamental determinar en qué

41 Otro debate (aunque no enteramente desligado) se plantea al analizar cémo la obtencién de un empleo
no necesariamente implica el fin de la situacion de pobreza o exclusién social. La degradacién de las
condiciones laborales ha provocado que existan hogares en los que, pese a que al menos una persona trabaja,
no se supera el umbral de pobreza. Los trabajadores pobres han aumentado en toda la Unién Europea en
las Ultimas dos décadas, si bien en Espafia el aumento ha triplicado la media europea, segun datos de
Eurostat. Ver Eurostat ‘in-work at-risk-of-poverty’, en European Union Statistics on Income and Living
Conditions (EU-SILC).

42 |_a informacidn relativa a la participacion es fruto, principalmente, del analisis de los propios documentos
espafioles y sobre Espafia y de las reuniones mantenidas con el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e
Igualdad en febrero de 2016. Las reuniones, encuestas y entrevistas mantenidas con las ONG vy entidades
del Tercer Sector, que nos permitiran completar adecuadamente este apartado, se encuentran actualmente
en curso.

43 En practicamente cada objetivo del PNAIN, se prevé como minimo una actuacion que haga referencia al
Tercer Sector, en términos de «desarrollar, en colaboracion», «contando con el apoyo de» 0 «cooperar con»
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medida las ONG y entidades intervienen en la elaboracion y aplicacion de estos
documentos, lo que sin duda incide en la legitimidad democratica de las politicas sociales
llevadas a cabo por un pais.

La colaboracion publico-privada descrita en los documentos espanoles puede tener
varias vertientes. En este sentido, los planes e informes reconocen como sujeto
colaborador al sector empresarial, e incluyen la Estrategia Espanola de Responsabilidad
Social de las Empresas 2014-2020 en el marco de los avances en la lucha contra la

pobreza y la exclusién social.”

Sin embargo, son las ONG y entidades del Tercer Sector las consideradas como actor
principal en los objetivos de reduccién de la pobreza y exclusion social. Por ello, la propia
elaboracion de un documento como el PNAIN conté con una importante participacion
por parte de las entidades. En una primera reunion, a principios de 2013, entre el
representante del MSSSI y el Grupo de Trabajo sobre Inclusién Social, Empleo y Rural®,
se expuso por parte del representante ministerial el planteamiento, esquema, objetivos
y plazos del PNAIN. Posteriormente las ONG y entidades pudieron participar en un
turno de palabras y obtuvieron unas fichas a rellenar de forma que pudieran enviarlas al
MSSSI aportando sus propuestas. Estas fueron, segln el Ministerio, tenidas en cuenta a
la hora de realizar el PNAIN, incorporandolas al borrador, que fue presentado en otra
reunion (a finales de 2013). En esta segunda reunion las ONG y entidades valoraron a
nivel técnico y de contenido el borrador que les habia sido presentado.

La intensidad de la participacion en la elaboracion y seguimiento de los diferentes
informes y programas en Espana varia mucho de unos a otros. Va desde la ausencia de
canales de participacion (caso de los Informes de Seguimiento del PNAIN), pasando por
la consulta (nivel 2 de intensidad) hasta la participacién en la toma de decisiones de
organos consultivos no vinculantes (nivel 5.1 de intensidad), como en el caso del PNAIN,
que cuenta con el grado maximo de participacién. En cambio, los Informes Nacional
Sociales cuentan con una participacion minima, dado que se trata de una valoracion por
parte del propio Estado de los avances respecto a los objetivos marcados en los PNR.

Las estructuras de participacion permanente (como las ONG y entidades, o el Grupo
de Trabajo sobre Inclusion Social, Empleo y Rural) estan estrechamente vinculadas con
el MSSSI, pero las decisiones que se adoptan finalmente por parte del Ministerio no
quedan condicionadas por sus informes. Por otro lado, las propias decisiones del MSSSI
pueden ser anuladas o modificadas por otros ministerios y por la Presidencia del
Gobierno. Eso ocurrié por ejemplo con el ultimo INS, que no pudo presentarse a los
organismos europeos.

El hecho de que existan estructuras permanentes de didlogo, que permiten un nivel de
participacion de intensidad 5.1, debio ser la razon de que La EAPN pusiera como modelo
de gobernanza a Espana el ano pasado. Lo hizo precisamente en lo que se refiere a la
participacion de las entidades sociales. El Presidente del Consejo Europeo de Proteccion

el Tercer Sector.

4 Informe de Seguimiento del PNAIN 2013-2016, p. 16.

4 El Grupo de Trabajo sobre Inclusién Social, Empleo y Rural es el principal canal de participacion de las
ONG vy el Tercer Sector en la creacion del PNAIN. Fue creado en el seno del Consejo Estatal de ONG de
Accion Social, rgano consultivo adscrito a la Administracion General del Estado a través del MSSSI.
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Social propuso que el Estado espanol organizase un peer review ad hoc sobre ese tema.
Finalmente, no se pudo por la inmensa acumulacion de trabajo en el seno de la
Subdireccion General de Programas Sociales del MSSSI.

5. Eficacia

La eficacia de los mecanismos de gobernanza se evalla en diversos frentes. Uno de ellos
se refiere a la efectividad de los mecanismos de soft law. Otro tiene que ver con la
efectiva consecucion de los objetivos. En este caso se trata de sacar a 20 millones de
personas de la pobreza en Europa, de las cuales | millon y medio corresponden a Espana.

El efecto de shame es uno de los elementos que se senalaban como bases de la eficacia
de los mecanismos de soft law en el marco del MAC. La ‘verglienza’ se refiere al hecho
de ser senalado con el dedo por parte de la Comision. En este sentido tienen una especial
importancia las Recomendaciones Especificas por pais. De acuerdo con las impresiones
obtenidas de las entrevistas realizadas en el Ministerio, la reaccion psicologica frente a
las mismas nos parecié bastante intensa.

Asi, una de las Recomendaciones Especificas relativas a Espafia aprobadas en 2015 se
referia a los sistemas de rentas minimas. Espana tiene |9 sistemas diferentes de este tipo
de rentas. La Recomendacion se referia a la necesidad de racionalizar y coordinar mejor
todos esos sistemas:

RECOMENDACION DEL CONSEJO de 14 de julio de 2015 relativa al Programa
Nacional de Reformas de 2015 de Espana y por la que se emite un dictamen del
Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2015 de Espana

Considerando 13: Espana ha realizado avances limitados en la mejora de la
eficacia de su sistema de proteccion social. Ha establecido un nuevo programa
de activacion para los desempleados de larga duracion, que combina el apoyo a
la renta con asistencia en la busqueda de empleo. No obstante, la coordinacion
limitada entre los servicios de empleo y los servicios sociales y la incompatibilidad
de los distintos regimenes de renta minima han reducido la eficacia de los
programas de ayuda social. Afrontando unos altos niveles de pobreza,
especialmente entre los hogares de baja renta con hijos, Espaha ha realizado
avances limitados en la mejora de la orientacion especifica de los sistemas de
ayuda familiar y los servicios asistenciales.

Recomendacion Especifica: Racionalizar los regimenes de renta minima y de
ayuda familiar.

Esa Recomendacion fue recibida con especial preocupacion en la Subdireccion,
acompafada de una cierta irritacién. Esta venia motivada por el hecho de que la
Comisiéon no conocia la informacion contenida en el dltimo INS. Y la desconocia porque
dicho Informe no llegé a enviarse: como se ha senalado antes, fue ‘vetado’ por las
instancias gubernamentales superiores o por la propia Presidencia del Gobierno.

De haberlo recibido, la Comision hubiera sabido que el mayor porcentaje del
presupuesto en materia de rentas minimas lo gestiona el Estado. Las CCAA se ocupan



Revista de
Derecho

del 10%-15% del total. No obstante, desde la Subdireccion se reconoce que los
programas de rentas minimas no estan bien coordinados y algunas prestaciones se
solapan. También hay personas que quedan fuera de todos los sistemas de prestaciones.

En relacion al objetivo cuantificado de reduccion de la pobreza, la ineficacia tanto a nivel
estatal como europeo resulta patente. En el conjunto de la Unién Europea la pobreza
ha aumentado en 8 millones de personas, por lo que estamos a -28.000.000 de distancia
de conseguir el objetivo previsto en la Estrategia 2020. En el caso espanol, no tenemos
datos sobre el nimero absoluto de personas pobres. Pero su porcentaje en relacion con
la poblacion total se ha mantenido igual segin determinadas estadisticas y aumentado
considerablemente segun otras. En cualquier caso no parece haberse realizado progreso
alguno en lo relativo a sustraer personas de la condicion de pobreza o del riesgo de caer
en la misma.

6. Conclusiones

El estudio del discurso y la practica de la gobernanza es especialmente importante para
los juristas y los filésofos del derecho. La gobernanza disputa la legitimidad a la
democracia representativa. Se presenta como una forma de democracia participativa que
complementa, o incluso deberia sustituir a los mecanismos representativos. Ademas,
buena parte de la generacién del derecho en la actualidad se realiza por medio de
mecanismos de gobernanza. Esto es especialmente cierto en el caso de la Union Europea.
No solo en el ambito del MAC o del Semestre Europeo, sino también en el marco del
llamado Método Comunitario. En base a los estudios realizados y a las conclusiones
provisionales obtenidas en la presente investigacion, podemos afirmar que la gobernanza
provoca una privatizacion de la generacion del derecho. Tanto lo que se llama
“creacion”, como lo que se denomina “aplicacion” del derecho, se transfiere a las
entidades privadas con mayor poder economico.

El grado de legitimidad de los procedimientos de toma de decisiones en el marco de la
coordinacion de politicas sociales de la UE es muy bajo. Hay que tener en cuenta las
constricciones a las que estan sometidas. Como se pone de manifiesto en el cuadro |
(contextualizacion e las politicas de lucha contra la pobreza), el margen de maniobra que
tienen los organismos de la Union Europea encargados de la coordinacion de las politicas
sociales y los propios estados es enormemente restringido. Por otro lado, el grado de
participacion de las ONGs en un organo clave como es el Comité de Proteccion Social
es extraordinariamente bajo de acuerdo con las conclusiones provisionales de la
investigacion. En cuanto a la racionalidad de las discusiones en el marco del CPS, la
hemos analizado de forma separada a la participacion por razones de claridad y
refiriéndonos exclusivamente a las reuniones de los representantes de los estados y la
Comision. Sin embargo el grado de apertura de las discusiones deberia ser considerado
también un criterio de racionalidad. El resultado de la combinacion de ambos criterios
estudiados por separado daria como resultado un grado global de legitimidad mucho
menor.

Respecto de los documentos relativos a Espana, uno de los objetivos principales de este
trabajo ha sido analizar el nivel de participacion de ONG y entidades del Tercer Sector
en la elaboracidn y aplicacion de los mismos. Es decir, con qué grado de legitimidad
cuentan los informes y programas respecto a los colectivos a los que afectan en el marco
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del Semestre Europeo®. Las conclusiones son desalentadoras. De todos los documentos
analizados, solo el Plan Nacional de Accién para la Inclusion Social cuenta con una
estructura de participacion que permite el trabajo de entidades junto a la Administracion
Publica. En los Informes Nacional Sociales éstas no intervienen, y los Programas
Nacionales de Reformas ni siquiera son elaborados por el MSSSI, sino por la Oficina
Economica de la Presidencia del Gobierno.

Pero no solo la legitimidad en cuanto a la elaboracion y aplicacion de los documentos
esta en entredicho. También el contenido resulta de dudosa utilidad a la hora de afrontar
el reto de sacar del riesgo de pobreza o exclusion social a 1,5 millones de personas.
Tanto los PNR como los INS, que hacen referencia concreta a elementos y acciones
llevados a cabo o que se realizaran en un futuro, tienen un contenido minimo en lo que
a integracion social y pobreza se refiere. Y éste se basa, fundamentalmente, en la
insercion laboral de las personas.

Consideramos que todo ello no resulta adecuado, respecto del objetivo de pobreza e
inclusién social, principalmente por dos motivos. En primer lugar, porque las reformas
laborales y las politicas de empleo de los dltimos anos no han tenido como objetivo ni
como resultado la reduccién del nUmero de pobres. Al contrario, han contribuido a
multiplicar el nimero de personas incluidas en la categoria de trabajadores pobres en
Espana. Ello viene a ratificar que el principal marco de trabajo para luchar contra la
pobreza y la exclusion social (segiin se desprende de los documentos espanoles), es
ineficaz. En segundo lugar, no solo se ha puesto el foco sobre las politicas de empleo por
encima de otros elementos como prestaciones y servicios publicos, sino que el recorte
en estos dos Ultimos ha sido sistematico en los ultimos anos. Una politica, en este
sentido, acorde a lo que las instituciones europeas han propuesto por medio de sus
recomendaciones especificas.

Glosario de siglas

BCE: Banco Central Europeo

CE: Comisién Europea

CPS: Comité de Proteccién Social

EAPN: European Anti Poverty Network

INS: Informe Nacional Social

MAC: Método Abierto de Coordinacion

MC: Método Comunitario

MSSSI: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad
PDM Procedimiento de Desequilibrios Macroeconomicos.
PAN: Plan de Accion Nacional

PNAIN: Plan Nacional de Accion para la Inclusién Social 2013-2016
PNR: Programa Nacional de Reformas

RSC: Responsabilidad Social Corporativa

SE: Semestre Europeo

46 Somos conscientes de que para analizar de forma completa el grado de participacion de estas entidades
en la elaboracion y aplicacion de los documentos debe contarse con la informacion proporcionada por las
mismas. Sin embargo, del analisis de los informes y programas y de las entrevistas realizadas con el MSSSI
pueden extraerse conclusiones importantes, sobre todo relativas a la (poca) efectividad de las medidas
propuestas respecto del objetivo de pobreza e inclusién social.
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