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Resumen

Muchos de los aspectos que, hoy en dia, configuran la protecciéon por desempleo en el Derecho de la
Unidon Europea no serian comprensibles sin un conocimiento previo de la evolucion histérica de esta
contingencia. Este trabajo ofrece un estudio pormenorizado de la evolucidn en el tratamiento del desempleo
en el derecho originario de la Uniéon Europea, partiendo de unos inicios de ausencia absoluta a la
preocupacién maxima de los ultimos afios, identificando las bases histdricas, sociales, econémicas y
politicas sobre las que se asienta su regulacion actual.
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Abstract

The aspects that configure unemployment protection in European Union Law wouldn’'t be
understandable without prior knowledge of its historical evolution. This paper offers a detailed study about
the developing of unemployment protection in the European Union, starting from the beginnings, of
absolute absence, to the maximum interest in recent years, identifying the historical, social, economic and
political bases of its current regulation.
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1. ANTECEDENTES SOCIALES PREVIOS AL TRATADO DE PARIS

En el andlisis de los antecedentes, o actos previos, que dieron origen a lo que hoy conocemos
como Unidn Europea, aunque intento fallido, debe partirse de la figura de Aristide Briand, ministro
de Asuntos Exteriores francés. Este, ya en el afio 1929, utiliz6 el término Unién Europea o
Asociacion Europea para referirse a una propuesta de unién y cooperacidon entre los Estados
europeos?. Si bien la coyuntura econdémica, politica y social de la época, recién terminada la
Primera Guerra Mundial, no favorecié la maduracion de esta propuesta, es idea comuin que fue su
exposicién ante la Sociedad de Naciones la primera ocasion en la que publicamente se abogé y
propuso una unién para la cooperacion entre los Estados europeos3.

Resulta también resefiable el Plan de Ayuda a Europa, conocido con el Plan Marshall4, no sélo
por la importante inyeccién econdémica que supuso para la devastada Europa, sino porque seria
también el germen de la futura Organizacion Europea de Cooperacion Econémica, organizaciéon
creada para la canalizacion y gestidn del dinero proveniente de EEUUS. En su discurso explicativo
del plan econémico para Europa en la Universidad de Harvard (1947), Marshall abog6 por
restaurar la confianza de los europeos en el futuro econémico de sus propios paises y de Europa como
un todo, partiendo de la necesidad de que tiene que haber un acuerdo entre los paises de Europa
para dirigir su propia reconstruccién de la mano, y con el apoyo econémico, de los EE.UU. En su
discurso, Marshall hizo suya la denominacion Estados Unidos de Europa que ya un aio antes habia
utilizado W. Churchill, si bien dio total autonomia de denominacidn y estructura a los Estados de
Europa, cualesquiera que sean el nombre y la forma que tomen.

El Plan Marshall fue un instrumento crucial para la recuperacién europea durante la segunda
postguerra. Supuso la plataforma para el despegue econémico europeo y sirvid para establecer las
primeras pautas de cooperacion entre los Estados amparados por él°. Esta cooperacioén inicial no
fue, ni mucho menos, voluntaria, sino que venia contemplada en el propio Plan, que exigia cierta
coordinacion entre los Estados beneficiarios para el reparto, organizaciéon y control de la
aportacion econémica norteamericana’.

Para dar forma a esta exigencia, en abril de 1948 tuvo lugar la Conferencia de Paris y, fruto de
esta, el Tratado de Paris, que daria lugar a la Organizacion Europea de Cooperacion Economica
como primer instrumento formal de cooperacién entre los Estados europeos®. La OECE no nacia
solo con la idea de servir como herramienta para el reparto de la ayuda econémica americana, sino
que sus objetivos eran mucho mdas ambiciosos, intentando favorecer los intercambios entre los
Estados europeos, combatir restricciones, eliminar las barreras aduaneras y, en resumen, crear
hdbitos de cooperacion internacional®. Con todo, a pesar de lo ambicioso y novedoso de este primer
instrumento de cooperacion, su contenido social era practicamente inexistente y se limitaba a
favorecer el movimiento de trabajadores entre los Estados firmantes a través de uno de los comités
técnicos creados en su seno.

El antecedente de mayor importancia para la creaciéon de la futura Uniéon Europea fue la
Conferencia de La Haya, en 1948, ampliamente considerada como el germen que posteriormente
daria lugar al Consejo de Europal?. Sus conclusiones se plasmaron en una serie de resoluciones -
politica, cultural, econémica y social- aceptadas y asumidas como punto de partida. Fue en estas
resoluciones, en concreto, en la resolucion econémica y social, fue donde por primera vez se
plasmaron una serie de objetivos, si bien genéricos, en materia social, inexistentes hasta ese
momentoll, Debe recordarse que todos los acuerdos celebrados hasta el momento tuvieron un
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marcado caracter politico y econdmico, quedando el aspecto social completamente al margen. El
Congreso de La Haya supuso un avance al respecto al introducir una resolucidn, si bien meramente
propositiva, con contenido social. En el apartado 5.d.i de la resolucion se puso de manifiesto la
necesidad de aumentar en la mayor medida posible el nivel de vida de las poblaciones de Europa,
adoptando medidas destinadas a aumentar la produccién, pero invitando a participar en la
planificacion y puesta en marcha de estas medidas a las asociaciones profesionales, econémicas y
sociales de los distintos paises, en una novedosa apuesta por la participacién social en aras de
mejorar las condiciones sociales.

El bloque social mas importante se incluyé en el apartado 5.d.ii de la resolucion, en el que se
recogio la necesidad de promover medidas que favoreciesen la movilidad de la mano de obra en la
mayor medida posible, asegurando a los trabajadores migrantes y a sus familias las normas de
salarios, seguridad social, condiciones de vida y condiciones de empleo que prevalecen en el pais al
que vienen. Podria decirse, sin apenas discusién, que este parrafo de la resolucién econémica y
social de la Conferencia de La Haya contenia la esencia misma del derecho social de la Unién
Europea en tanto que proponia medidas que pretendian garantizar la libre circulaciéon de los
trabajadores y sus familias, eje central para una verdadera unién entre los Estados.

En sus objetivos finales, la resolucién contemplé también en su apartado 6.€) la coordinacion de
la legislacién social como medio necesario para poder dar cumplimiento a su contenido social.
Ademas de estas materias directamente contempladas, se establecieron también una serie de
cuestiones sociales para su futuro estudio, como por ejemplo el establecimiento de una Comision
de Emigracién para organizar la migracién en Europa, la disparidad de salarios y condiciones de
empleo, las contribuciones econémicas y sociales para el cumplimiento del Plan Marshall, etc.

Finalmente, desde la celebraciéon del Congreso de La Haya se llevaron a cabo una serie de
timidos movimientos que dieron lugar a la firma del Pacto de Bruselas el 17 de Marzo de 1948.
Aunque su contenido y finalidad fueron, principalmente, de apoyo politico y militar, contenia
también algunas ideas basicas de colaboracion econdémica y social entre los cinco paises
firmantes12: Bélgica, Francia, Holanda, Luxemburgo y el Reino Unido.

Amparados por este Pacto, los respectivos ministros de asuntos exteriores se reunieron en
forma de Consejo Consultivo y promovieron la creaciéon del Comité para el Estudio y Desarrollo de
la Unién Europea’3. No sin discrepancias previas en cuanto a su naturaleza y competencias, los
cinco acordaron la creacidn del Consejo de Europa, en apariencia un solo 6rgano, si bien en la
practica suponia la creaciéon de un Comité de Ministros y una Asamblea Consultival4.

Los Estatutos del Consejo de Europa se componian de un preambulo y 42 articulos de marcado
caracter y contenido politico. Su contenido social, meramente testimonial, apenas aparecia en el
articulo 1 de una manera genérica y sin determinacién de aspectos o acciones concretas al
respecto. Asi, en este articulo 1, en el que se abordaba la finalidad del Consejo de Europa, se hacia
una vaga mencioén a favorecer el progreso econémico y social y a la conclusién de acuerdos y la
adopcién de una accidén conjunta en varios campos, entre ellos, el sociall®.

A pesar de su escasa iniciativa social, al menos inicialmente, uno de los mayores logros del
Consejo de Europa en este ambito seria la Convencién Europea de los Derechos del Hombre,
celebrada en Noviembre de 1950 y que sentd los cimientos de la Carta Social Europealé. Firmada
en octubre de 1961 y con meros efectos declarativos!’, la Carta contenia una serie de objetivos o
principios sociales que los Estados miembros asumian como comunes!8. Asi, recogia como
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objetivos comunes de los Estados el derecho a la libre eleccion y desarrollo del trabajo, unas
condiciones de trabajo equitativas, el derecho a la seguridad e higiene en el trabajo, el derecho a la
negociacidn colectiva, la proteccion de la maternidad, el derecho a la formacioén y orientacion
profesional, el derecho a la Seguridad Sociall?, etc. En relacién con el desempleo, la Carta contenia,
en su articulo 1, una serie de disposiciones con un claro componente de politicas activas de empleo.
En su apartado primero, reconocia como uno de sus principales objetivos la obtencion y el
mantenimiento del nivel mas elevado y estable posible del empleo, con la vista puesta en lograr el
pleno empleo. A este respecto, los apartados tercero y cuarto abogaban por el establecimiento de
servicios gratuitos de empleo para todos los trabajadores?9, asi como la promocién de la
orientacion, la formacidn y la readaptacion profesional.

2. DEL TRATADO DE PARIS AL TRATADO DE ROMA

2.1. La cuestion social y el desempleo en el Tratado de Paris

La Declaracién Schuman, del 9 de mayo de 1950, considerada como la partida de nacimiento de
la Uni6én Europea?l, contenia la hoja de ruta basica para la creacion de la Nueva Autoridad que se
pretendia crear para unificar la produccién franco-alemana de carbén y de acero. Si bien
inicialmente estaba pensada para aunar a ambos paises, su redaccion dejaba abierta la adhesién
de los demas paises europeos.

Atendiendo a su contenido social, apenas abordado dado el marcado caracter industrial y
econdmico del documento, se limitaba a establecer la equiparacién y mejora de las condiciones de
vida de los trabajadores de estas industrias, dejando, una vez mas, el aspecto social en un segundo
plano.

Con la intencion de no dejar enfriar la buena aceptaciéon que habia tenido la Declaracion
Schuman, el 18 de Abril de 1951 se firmaria en Paris el Tratado por el que se creaba la Comunidad
Europea del Carbon y del Acero. Se materializaba de esta forma el acuerdo mas completo y, a la
vez, mas concreto, de cuantos se habian celebrado hasta el momento.

El Tratado de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero consigui6 plasmar sobre el papel
una serie de propuestas que, aun no siendo novedosas y estando limitadas a un sector muy
concreto, supusieron un importante avance con respecto a todos los intentos anteriores. Con un
preambulo y cien articulos se puso en marcha la primera Comunidad Europea. Las ideas en torno
a una Europa organizada, la mejora del nivel de vida o el desarrollo econdmico comtn aparecieron
reflejadas ya en el propio preambulo en el que, ademas, se hizo una mencion expresa a la puesta
en marcha de instituciones capaces de orientar hacia un destino en adelante compartido.

Tal y como fue concebido, el articulado del Tratado estaba principalmente orientado a regular
una nueva Comunidad, si bien su objeto era muy concreto y determinado. En materia social, el
TCECA reflej6é un timido avance con respecto a otros intentos anteriores, si bien, como ya se indicd,
unicamente era aplicable al sector del carbén y del acero?2.

La primera referencia de contenido social del TCECA aparecia en su articulo 2 en el que, entre
las finalidades que se establecian para la Comunidad, se hacia mencién al desarrollo del empleo y
a una distribucién racional de la produccién con el fin de garantizar la continuidad en el empleo.
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El articulo 3 TCECA encomendaba a las instituciones de la Comunidad, en su epigrafe e), la
promocién y mejora de las condiciones de vida y de trabajo de los trabajadores.

El articulo 46 TCECA daba protagonismo por primera vez a la participacion de los agentes
sociales en relacién con la posibilidad de plantear sugerencias u observaciones sobre las
cuestiones que les afectaban. Esta participacion se establecia en el TCECA de manera bidireccional.
La Alta Autoridad podia someter a su consulta aquellas cuestiones que podrian afectarles y, al
mismo tiempo, sin esta consulta previa, los agentes sociales estaban facultados para proponer a la
Alta Autoridad toda clase de sugerencias. Ademas, el TCECA reconocia un extenso abanico de
agentes interesados, acogiendo expresamente en el parrafo primero del articulo 46 no solo a
empresarios y trabajadores, sino también a usuarios y comerciantes, a sus asociaciones, asi como
a cualquier perito.

En este marco, la Alta Autoridad tenia encomendadas distintas tareas, como el estudio de las
posibilidades de obtener un nuevo empleo para aquellos trabajadores que se encontraban en
situacién de desempleo por las exigencias del mercado o las transformaciones técnicas. De esta
manera, la cuestion del desempleo entraba por primera vez en el texto de un Tratado, si bien lo
hacia timidamente, de manera indirecta y a través de una linea de accion muy concreta. Asi, la
accion sobre el desempleo que contemplaba el TCECA se limitaba a simples tareas de analisis y
busqueda de opciones de nueva ocupacién en las industrias existentes o la creaciéon de nuevas
actividades donde dar cabida a los trabajadores desempleados. Cabe sefialar que en el texto no se
mencionaba el término desempleo, echando mano de una redaccién mads positiva utilizando
expresiones como reempleo o mano de obra que hubiere quedado disponible para referirse a esta
situacion. A pesar de la décil redaccion empleada y del grado de normalidad que intentaba darse a
esta situacidn, ligdndola directamente con la evolucién del mercado o a las transformaciones
técnicas, y a su escaso alcance de estudio de las posibilidades de reempleo, no puede obviarse la
importancia de esta primera presencia de la cuestidon del desempleo en el Tratado. Por otro lado,
el articulo 46 TCECA encomendaba también a la Alta Autoridad una tarea de analisis y estudio
continuo de las condiciones de vida y trabajo de los trabajadores bajo su campo de aplicacion.

Con todo, el bloque social mas importante del TCECA aparecia densamente recogido en sus
articulos 68 y 69 (Capitulo VIII del Titulo Tercero). El articulo 68 TCECA se encargaba de establecer
las directrices en materia de salarios, mientras que el articulo 69 TCECA hacia lo propio en relacién
con el movimiento de trabajadores.

El articulo 68 TCECA comenzaba por reconocer la autonomia e independencia de los Estados
miembros en relacion con la fijacién de los salarios y las prestaciones sociales, dejandolos al
margen de su campo de aplicacion. Es decir, permitia a los Estados seguir con sus sistemas de
fijacion en estas cuestiones, conocedores de la reticencia de algunos de ellos a hacer concesiones
en determinadas materias. Ahora bien, la Alta Autoridad se reservaba en el propio articulo 68
TCECA una posicion in vigilando con la posibilidad de intervenir ante salarios anormalmente bajos
por medio de recomendaciones a empresas o Gobiernos. Esa posicion in vigilando se recogia
también en el articulo 68.3 TCECA al encomendar a la Alta Autoridad una funcién de control de la
calidad de vida de los trabajadores ante reducciones en su salario y, a su vez, que estas reducciones
de salario no fueran utilizadas como mecanismo habitual de ajuste econdmico de las empresas. La
intervencion de la Alta Autoridad en esta situacion era nuevamente una recomendacion en el
sentido de asegurar, a cargo de las empresas, beneficios a la mano de obra que compensen esta
reduccion?3.
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El articulo 68.4 TCECA establecia, a su vez, la obligatoriedad de notificacién a la Alta Autoridad
de cualquier reduccion salarial que afectase al conjunto o a una parte notable de una empresa.

Finalmente, pese a optar por las recomendaciones como via suave de intervencién para
reajustar aspectos salariales, el apartado 6 del articulo 68 TCECA establecia la potestad
sancionadora de la Alta Autoridad en esta materia al contemplar la posibilidad de sancionar con
multas a las empresas que no se atuvieran a las recomendaciones. El limite maximo de la sancién
no podria exceder del doble de los ahorros en el coste de mano de obra indebidamente realizados.
Debe puntualizarse también que esta potestad sancionadora de la Alta Autoridad estaba dirigida
Unicamente a las empresas incumplidoras, eximiendo de cualquier tipo de sancion a los Gobiernos
incumplidores.

Por su parte, el articulo 69 TCECA abordaba todas las cuestiones relativas a los movimientos de
mano de obra. El contenido de este articulo puede considerarse el punto de partida de lo que en
un futuro seria la libre circulacién de trabajadores24.

En su apartado 1, el articulo 69 TCECA eliminaba cualquier tipo de restriccién por motivos de
nacionalidad con respecto a cualquier cuestién de empleo, eso si, en consonancia con el objeto del
Tratado, limitada a los sectores del carbén y del acero?s. En su apartado 2, se encomendaba a los
Estados la tarea de establecer una definicion comuin de especialidades y condiciones de
capacitacion a efectos de favorecer el movimiento de mano de obra entre Estados sin ningun tipo
de restriccion. Al mismo tiempo, y en relacion con lo anterior, se hacia hincapié en la necesidad de
articular procedimientos técnicos que permitieran poner en relacion la oferta y la demanda de
empleo entre los distintos Estados. A pesar de lo poco preciso de esta disposicidn, lo cierto es que
se contemplaba ya la puesta en marcha de mecanismos que bien podrian considerarse politicas
activas contra el desempleo, buscando un mayor ajuste entre oferta y demanda de empleo dentro
de la Comunidad.

El articulo 69 TCECA contenia también, en su apartado 3, indicaciones con respecto a
situaciones de mano de obra cualificada insuficiente. En este sentido, recomendaba a los Estados
miembros la revisiéon de su normativa en materia de inmigracion y la adopciéon de medidas que
favorecieran el reempleo de trabajadores de otros Estados miembros?2é,

Ahondando un poco mas en el principio de no discriminacién por razén de nacionalidad, el
apartado 4 recogia expresamente la prohibicién de discriminaciéon en la retribucién y las
condiciones de trabajo entre trabajadores nacionales y trabajadores de otros Estados. Dando un
paso mas, el apartado 4 del articulo 69 TCECA encomendaba también a los Estados la adopcién de
las medidas necesarias a fin de que las disposiciones relativas a la seguridad social no constituyan
un obstdculo para los movimientos de la mano de obra, indicaciéon que podria entenderse como un
primer guifio a la futura coordinacion de los sistemas de Seguridad Social de los Estados miembros.
Contemplaba también este apartado 4 la necesidad del establecimiento de medidas especificas
para los trabajadores fronterizos, para quienes la dualidad Estado de residencia vs. Estado de
empleo hizo necesario, posteriormente, el desarrollo de disposiciones particulares en materia de
desempleo de aplicacion a este colectivo de trabajadores.

Como conclusién, aunque timidos y referidos Unicamente a la industria del carbén y del acero,
debe reconocerse que el Tratado de la Comunidad Europea del Carbon y del Acero supuso ciertos
avances de contenido social en comparacion con todos los intentos equiparables previos2’. Asi,
como se ha visto, el texto abogaba por la puesta en marcha de acciones para la mejora de las
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condiciones de vida de los trabajadores (articulo 3) dando participacion a los agentes sociales en
la puesta en marcha de las mismas (articulo 46). Por su parte, los articulos 68 y 69 TCECA recogian,
aunque de una manera muy inicial y poco desarrollada, los elementos esenciales de la actual Unién
Europea, la prohibicién de discriminacion por razén de nacionalidad y la libre circulaciéon de
trabajadores. Ademas, como refuerzo al incipiente contenido social recogido en el propio Tratado,
la Alta Autoridad asumia también las recomendaciones de la Organizaciéon Internacional del
TrabajoZ28.

2.2. El Informe Spaak

En un nuevo proceso de relanzamiento europeo tuvo especial relevancia la conferencia de
ministros exteriores celebrada en Messina en junio de 1955, fruto de la cual vio la luz una
resolucién, conocida como la Declaraciéon de Messina, que sentaria las bases para una completa
integracion europea. En materia social, esta Declaraciéon planteaba la necesidad de abordar
cuestiones como la armonizacién de las politicas generales, entre otras, en el ambito social, el
establecimiento de la libre circulacién de trabajadores o la armonizacién de las reglamentaciones
en materia social. La conferencia de Messina dio lugar también a la creacién de un Comité,
presidido por Henri Spaak, que tendria como misién la puesta en marcha sobre el papel de una
Unién Econdmica General y otra mas especifica en el campo de la energia atémica. Cerca de un afio
después de la Conferencia de Messina, el comité hacia publico el conocido como Informe Spaak,
que seria adoptado como base para la redaccion del futuro Tratado?°.

La principal aportacion del Informe Spaak al espectro social estaba contenida en sus Titulos Il y
[11. El Titulo II, en concreto en su Capitulo 2, estaba dedicado a la correccién de distorsiones y a la
armonizacion de las distintas legislaciones nacionales. En la Seccién 12 se establecia el mecanismo
para corregir distorsiones de cualquier tipo, incluidas las laborales, que afectasen o alterasen la
libre competencia. Aunque el Informe encomendaba esta tarea a los Gobiernos, dejaba claramente
abierta a la participacion social para aquellas que se referian a las condiciones laborales. Por su
parte, la Seccidn 22 recogia la necesidad de armonizar las legislaciones nacionales ante posibles
desigualdades, aunque estas no provocasen distorsidn alguna, especialmente en cuestiones como
la equiparacion salarial entre hombres y mujeres, la duracion de la jornada de trabajo o la duracién
de las vacaciones pagadas.

El Titulo III, en su Capitulo 2, recogia la creaciéon de un fondo de readaptacion, creado con
aportaciones de los Estados miembros, calculadas en funcién de los salarios y que responderia ante
situaciones de desempleo garantizando los beneficios de Seguridad Social basicos. Estas
situaciones (cierre de empresa, reduccién en la produccion, reconversion, etc.) y las coberturas
asumidas por el fondo (pagos por cambio de domicilio provocado por situacién de desempleo,
gastos de formacidn o habilitacion para nuevos trabajos, etc.) aparecian recogidas en el propio
documento, poniendo las bases de lo que en el futuro seria el Fondo Social Europeo. Asi, por
ejemplo, se establecian medidas de apoyo econdmico para el pago de los salarios en los casos de
despido o reduccién temporal de trabajadores por empresas en reconversion.

La cuestion central del proceso de integracion europea, la libre circulaciéon de trabajadores,
tenia también cabida en el Informe Spaak, concretamente en el Capitulo 3 del Titulo III, referido
por completo al libre movimiento de mano de obra3?- Se establecia como punto de partida la
premisa general de que cada Estado incrementaria anualmente el nimero de trabajadores de otros

Dereito: revista xuridica da Universidade de Santiago de Compostela, 30(1), 2021. ISSN: 2174-0690 7
https://doi.org/10.15304 /dereito.30.1.7515



Pazé

Estados que estuviera en condiciones de emplear, fijando incluso férmulas para su calculo. Con
todo, el texto también encomendaba a la Comisién la implementacion de las medidas necesarias
para evitar que estas llegadas de mano de obra pudieran llegar a afectar a las condiciones de vida
y de empleo de los trabajadores de un sector determinado. Por otro lado, el Informe, en aras de
garantizar la no discriminacién por razén de nacionalidad, planteaba la necesidad de acortar
progresivamente los periodos de espera de los trabajadores extranjeros para poder optar a
determinados puestos.

Sin embargo, el punto donde mas claramente se manifestaria esta prohibicion de no
discriminacion por razon de nacionalidad, seria en la letra d) del Capitulo 3 del Titulo III, al recoger
que la Comisién propondria a los Estados medidas para la progresiva eliminacién de cualquier
tipo de regulacion discriminatoria y que, en base a la nacionalidad, otorgase un trato mas favorable
a los nacionales frente a trabajadores llegados de otros Estados, incluido, el derecho a acceder a
una profesion liberal y a ejercerla en el pais acogedor.

2.3. El contenido social del Tratado de Roma

Cerca de dos afios después de la Conferencia de Messina, en marzo de 1957, Francia, Bélgica,
Alemania, Italia, Luxemburgo y los Paises Bajos darian, de manera formal, un paso mas en el
proyecto de integracion europea firmando los Tratados de Roma, decididos a, como se recogia en
la exposicion de motivos del TCEE asegurar, mediante una accién comtin, el progreso econdmico y
social de sus respectivos paises, eliminando las barreras que dividen Europa. La firma de ambos
Tratados, principalmente, el TCEE, suponia ampliar las experiencias de la CECA a un ambito mas
general, es decir, sin limitaciones o sectores de acciéon concretos31.

Con caracter general, el TCEE nacia con la finalidad de mejorar las condiciones de vida y trabajo
y, si bien tenia un caracter claramente econémico3?, daba un paso mas hacia delante en cuanto a
su contenido social33. Prueba de esto era el hecho de que no habia que adentrarse mucho mas alla
de su predAmbulo para encontrar la primera manifestacién al respecto, fijando como fin esencial de
la CEE la constante mejora de las condiciones de vida y de trabajo de sus pueblos. Dentro del propio
articulado del Tratado, si bien no eran ideas novedosas, el articulo 3 enumeraba acciones de la
nueva comunidad encaminadas a la supresion de obstaculos a la libre circulacion de personas3*y
servicios (articulo 3.c) o la aproximacidn de las legislaciones nacionales en la medida necesaria
para el funcionamiento del mercado comun (articulo 3.h)35. Era en este articulo 3 del TCEE, en
concreto en su apartado i), donde se encontraba la primera medida concreta, y novedosa hasta la
fecha, en materia social al establecer la creacién del Fondo Social Europeo, instrumento pensado
para mejorar las posibilidades de empleo de trabajadores y trabajadoras y que iba a ser
desarrollado en profundidad en los articulos 123 y siguientes del propio TCEE.

El primer aspecto social que contenia el TCEE, aunque no novedoso3¢, era el relativo a la libre
circulacion de trabajadores, al que el Tratado dedicaba los cuatro articulos del Capitulo I, dentro
del Titulo III. En el articulo 48 del TCEE, sin perjuicio de las limitaciones justificadas por razones
de orden, seguridad y salud publica, se aseguraba la libre circulacién de trabajadores dentro de la
Comunidad, al tiempo que se eliminaba cualquier tipo de discriminacién por razén de nacionalidad
con respecto al empleo, la retribucion y cualquier otra condicién de trabajo3’. Ademas de esta
consideracion de tipo genérico, el apartado 3 del articulo 48 TCEE concretaba un poco mas el
contenido efectivo de este derecho de libre circulacion al garantizar la libre circulacion a efectos
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de responder a ofertas efectivas de trabajo, de desplazarse a tal fin por el territorio de los Estados
miembros, de residir en el territorio de un Estado miembro con el fin de ejercer en él un empleo e,
incluso una vez finalizado este, a permanecer en el territorio de ese Estado miembro. Todos estos
derechos concretos en materia de empleo estaban garantizados a los trabajadores de cualquier
Estado miembro, con la Uinica excepcién, ya senalada, amén de las limitaciones por cuestiones de
orden, seguridad y salud publica, de los empleos en la administracién publica. Si bien la libre
circulacién de trabajadores no era una medida original, su tratamiento en el TCEE avanzaba un
poco mas sobre lo planteado en el TCECA al incrementar su efectividad por dos vias. Por un lado,
asegurando la libertad de circulacion a todos los trabajadores en general, sin atender a
cualificacion o sector en concreto y, por otro, encomendando al Consejo (y no a los Estados
miembros, como recogia el TCECA) la adopcidn de las medidas necesarias para su consecucion. Sin
desmerecer su transcendencia social, debe repararse en que el TCEE aseguraba la libre circulaciéon
de trabajadores, no de personas, lo que reforzaba la finalidad marcadamente econémica del
Tratado al facilitar inicamente el flujo de un recurso econémico importante como era el de lamano
de obra38.

En este sentido, el articulo 49 TCEE encomendaba directamente al Consejo la puesta en marcha,
recurriendo a instrumentos del Derecho derivado, de las medidas necesarias para hacer efectiva
la libre circulacién de trabajadores. El propio articulo 49 TCEE establecia como cuestiones
prioritarias la articulaciéon de medidas que asegurasen una estrecha colaboracién entre las
administraciones laborales de los Estados miembros, medidas tendentes a la eliminacion de
procedimientos o plazos de caracter laboral de los Estados miembros y que obstaculizasen o
impidiesen una libre circulacién efectiva de los trabajadores, asi como medias encaminadas a
eliminar cualquier condicién o requisito establecido en la legislacién de un Estado miembro y que
impusiera a los trabajadores de otros Estados condiciones de acceso al empleo distintas a las
requeridas para los trabajadores nacionales.

Por su parte, el articulo 50 TCEE, tan breve como inconcreto, promovia el intercambio de
trabajadores jovenes entre los Estados miembros, en el marco de un genérico programa comtin.

Como cierre a este primer bloque de contenido social del TCEE, el articulo 51 establecia
cuestiones concretas sobre las cuales se hacia necesaria la coordinacién de las legislaciones
nacionales. Si bien la idea de la coordinaciéon de legislaciones era un tema recurrente en
instituciones o declaraciones precedentes3?, sera en el TCEE donde se establezcan por primera vez
ambitos o materias concretas para la coordinacién de las legislaciones de los Estados miembros.
En este caso, mediante la adopcion de medidas que garantizasen la acumulacion de todos los
periodos tomados en consideracion por las distintas legislaciones nacionales para adquirir y
conservar el derecho a las prestaciones sociales, asi como para el cdlculo de estas y para el pago de
las prestaciones a las personas que residan en los territorios de los Estados miembros. Los
promotores del TCEE eran conscientes de que la libre circulacion de trabajadores que se aseguraba
en el articulo 48 TCEE no seria del todo efectiva si no se garantizaban los derechos de los
trabajadores que decidian ejercerla. La pérdida de los derechos adquiridos, o aquellos en via de
adquisicion para el futuro, podian verse en peligro por el ejercicio de la libre de circulacién y, por
tanto, debian establecerse mecanismos que contemplasen estas situaciones y que no limitasen,
aunque indirectamente, la libre circulacién. A este respecto, el propio Tratado encomendaba al
Consejo la puesta en marcha de medidas que garantizaran la acumulacién de los periodos de
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cotizacion adquiridos en los distintos Estados, a efectos de obtencion de prestaciones sociales y su
calculo, asi como a su percepcion?0,

El interés por la armonizacidn de las legislaciones nacionales aparecia en un segundo bloque de
contenido social del Tratado, esta vez en el Titulo III, formado por dos capitulos que contenian doce
articulos bajo el epigrafe comun de politica social*1. El Capitulo I, articulos 117 a 122 TCEE*2, bajo
la rubrica de disposiciones sociales, abordaba la cuestion relativa a la armonizacion de los sistemas
sociales*3. El articulo 117 TCEE abogaba nuevamente por la equiparaciéon de las condiciones de
vida y trabajo de los trabajadores a través de la aproximacion de las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas**. Sin embargo, como puede apreciarse, el articulo 117 TCEE no
establecia ningtin tipo de mecanismo, ni ningin tipo de obligacién y/o competencia para los
Estados miembros ni para los érganos de la Comunidad#>, y se quedaba en un aséptico: Los Estados
miembros convienen en la necesidad de promover la mejora de las condiciones de vida y de trabajo
de los trabajadores, a fin de conseguir su equiparacion por la via del progreso*®. Frente alo dispuesto
en el articulo 49 TCEE, el articulo 117 TCEE parecia suavizar la contundencia y puesta en marcha
de la reiterada aproximacion de las legislaciones nacionales en materia social, condicionado por la
idea de que esta armonizacidon de los sistemas sociales se produciria de manera natural como
consecuencia del funcionamiento del mercado comun#’. Asi, su parrafo segundo establecia que
dicha evolucion resultard tanto del funcionamiento del mercado comtun, que favorecerd la
armonizacion de los sistemas sociales, como de los procedimientos previstos en el presente tratado y
de la aproximacion de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas?.

Enelarticulo 118 TCEE, se delegaba en la Comision la tarea de promover una colaboracién entre
los Estados miembros en materia social y se enumeraban una serie de cuestiones entendidas como
prioritarias: el empleo, el derecho del trabajo y las condiciones de trabajo, la formacién y el
perfeccionamiento profesionales, la Seguridad Social, la proteccion contra los accidentes de trabajo
y las enfermedades profesionales, la higiene en el trabajo, el derecho de sindicacion y las
negociaciones colectivas entre empresarios y trabajadores. No obstante, tan generosa cantidad de
ambitos de actuacion para el encuentro entre los Estados miembro se antojaba tarea complicada
para poder obtener resultados concretos, mas, si cabe, a través de los mecanismos que establecia
el propio articulo 118 TCEE%°.

Frente a la laxitud del articulo 118 TCEE, el articulo 119 obligaba a los Estados miembros a
garantizar la igualdad de retribucion entre los trabajadores masculinos y femeninos para un
mismo trabajo. Esta obligaciéon se plasmaba en dos aspectos concretos. Por un lado, que la
retribucién establecida para un mismo trabajo remunerado por unidad de obra realizada fuese
fijada sobre una misma unidad de medida y, por otro, que la retribucidn establecida para un trabajo
remunerado por unidad de tiempo fuese la misma para un mismo puesto de trabajo. Tal vez
acostumbrados a la tibieza social del Tratado, y siendo conscientes de las diferencias existentes en
materia retributiva entre ellos, los Estados no vieron con buenos ojos la aplicacion obligatoria del
contenido de este precepto, forzando varias prérrogas en su aplicaciéon con respecto a los plazos
que establecia el propio articulo 119 TCEE>°.

Por su parte, el articulo 120 TCEE abordaba una cuestién de caracter social que ya aparecia
reflejada en el Informe Spaak®1, como era la relativa a las vacaciones retribuidas. A este respecto,
establecia que los Estados miembros procurardn mantener la equivalencia existente entre los
regimenes de vacaciones retribuidas. El nivel de exigencia en esta materia, una vez mas, resultaba
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muy poco ambicioso y la expresion procurardn mantener tan sélo pretendia garantizar el nivel de
equiparacion que ya existia entre los Estados en esta cuestion.

Finalmente, los articulos 121 y 122 TCEE cerraban el Capitulo 1, de Politica Social, por un lado,
facultando al Consejo para atribuir ala Comision funciones para la aplicacién de medidas comunes,
en particular, las relativas a la seguridad social de los trabajadores migrantes y, por otro lado,
encomendando a la Comision la tarea de incluir en su informe anual un capitulo especial sobre la
situacién social de la Comunidad.

El Capitulo 2 de este Titulo III estaba formado por seis articulos que, bajo la rubrica de El Fondo
Social Europeo®?, recogian la idea de un fondo de reconversion ya planteado en el Informe Spaak,
pero con caracter general, para todos los sectores productivos y mucho mas ambicioso®3. Si hasta
el momento el TCEE habia recogido, con mayor o menor profundidad, medidas ya tratadas con
anterioridad, el Fondo Social Europeo constituia el primer instrumento creado ad hoc, regulado de
manera completa, por el Tratado de la Comunidad Econémica Europea>*. El articulo 123 TCEE
concebia el Fondo Social Europeo como una herramienta para mejorar las posibilidades de los
trabajadores en el mercado comiin y contribuir asi a la elevacién de su nivel de vida y, aunque el
propio articulo 123 TCEE parecia limitar sus funciones a fomentar, dentro de la Comunidad, las
oportunidades de empleo y la movilidad geogrdfica y profesional de los trabajadores, en la practica
estas serian muchas mas>>.

Otro aspecto social fundamental en la puesta en marcha del Fondo Social Europeo, recogido en
el articulo 124 TCEE, fue la participacion de los agentes sociales en su administracidn, si bien de
manera indirecta como miembros de un Comité de apoyo a la Comision, que era a quien realmente
encomendaba el Tratado la administracién del mismo>e.

El articulo 125 TCEE, de mayor contenido social, regulaba las aportaciones del Fondo Social
Europeo>’, alos Estados miembros que lo solicitasen®8, para garantizar a los trabajadores un nuevo
empleo a través de su reconversion profesional o mediante el pago de indemnizaciones por
traslado(articulo 125.1.a del TCEE), y a conceder ayudas a los trabajadores cuyo empleo fuese
reducido o interrumpido temporalmente, total o parcialmente, a consecuencia de la reconversion
de la empresa a otras actividades, de manera que se le garantizaba asi el mismo nivel de retribucion
hasta que se recuperase la ocupacion plena (articulo. 125.1.b del TCEE).El Fondo Social Europeo
nacié asi como el instrumento encargado de engrasar el mercado comun y la libre circulacién de
trabajadores>?, facilitando financiacién para la reconversiéon de trabajadores y empresas a las
nuevas necesidades de un mercado en constante y rapida evolucién y a una alta movilidad de mano
de obra®?. Con todo, debe advertirse que el Fondo Social Europeo no nacié como instrumento para
completar lagunas en la accion protectora de los sistemas nacionales®l. Su finalidad era mucho mas
amplia y estaba orientada directamente a la formacién y readaptacion profesional, la movilidad
geogrdfica de la mano de obra o la incorporacion a las actividades de trabajo de grupos con especiales
problemas de empleo®2.

El apartado 2 del articulo 125 establecia una serie de requisitos que debian cumplir los
trabajadores objeto de reconversion profesional con cargo a la contribucion del Fondo Social
Europeo®3. Esta contribucién quedaba condicionada a que los trabajadores beneficiados por el
Fondo, en paro forzoso, sélo hubieran podido ser empleados en una nueva profesion en la que,
ademas, tendrian que haber estado un minimo de seis meses de ocupacion. De esta manera, el
Fondo Social Europeo se garantizaba un uso correcto del mismo por parte de trabajadores
efectivamente reconvertidos laboralmente.
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Por su parte, en lo relativo a las indemnizaciones por traslado, la aportacion del Fondo Social
Europeo quedaba condicionada a que los trabajadores, también en paro forzoso, se hubiesen visto
obligados a un cambio de domicilio dentro de la Comunidad para ocupar un nuevo empleo, al
menos, seis meses.

Para el caso de reconversién empresarial, el articulo 125 TCEE exigia a la empresa, para poder
acceder a contribuciones a favor de sus trabajadores, que estos tuviesen nuevamente una
ocupacion plena en la empresa de, al menos, seis meses, que el Gobierno hubiese presentado el
proyecto de reconversion elaborado por la empresa a la Comision y que esta ultima lo hubiese
aprobado.

Conscientes de la evolucion constante de un mercado comun recién creado, pero rapidamente
cambiante, el articulo 126 TCEE recogia la facultad del Consejo de, una vez terminado el periodo
transitorio, dejar de conceder, total o parcialmente sus contribuciones, o determinar nuevas
funciones que pudieran ser atribuidas al mismo®*. A su vez, el articulo 127 TCEE facultaba al
Consejo para la adopcidn de las disposiciones reglamentarias necesarias para el funcionamiento
del propio Fondo Social Europeo y los requisitos y condiciones en las que deberian hacerse sus
contribuciones. Haciendo uso de esta facultad, en agosto de 1960 se publico el Reglamento (CEE)
n? 9, relativo al Fondo Social Europeo®s. En su considerando primero se establecia como misién
del Fondo Social Europeo la de una contribucion esencial para mejorar el nivel de vida de los
trabajadores mejorando sus oportunidades de empleo y su movilidad geogrdfica y profesional. Para
esto, el Reglamento (CEE) n? 9 desarrollaba los requisitos y operativa de los supuestos de
intervencion del Fondo previstos en el articulo 125 TCEE. Ademas, aportaba una definicién precisa
del término trabajador desempleado a los efectos de actuacién del Fondo®¢, incluyendo bajo este
término a cualquier persona, al menos de dieciséis afios de edad, registrada en una oficina de empleo
como solicitante de empleo y privada de todo empleo asalariado o independiente, puntualizando que,
en el caso de desempleados menores de 18 afios, debia acreditarse una inscripcion minima de tres
meses consecutivos®’.

Siguiendo la redaccion del articulo 2, a efectos de actuacion del Fondo, tenia también la
consideracion de trabajador desempleado cualquier trabajador asalariado o trabajador por cuenta
propia en una situacién de subempleo% manifiestamente prolongada®®, registrado en un servicio
publico de empleo como demandante de un trabajo a tiempo completo, y aquellos otros
trabajadores afectados por una reconversion, [..] siempre que dicha reconversion requiera
correlativamente su formacion profesional.

Finalmente, el TCEE quiso reservar un articulo dentro del capitulo dedicado a la regulacion del
Fondo Social Europeo para hacer una apuesta clara por la formacion profesional frente a otras
alternativas amparadas por el mismo70. En esta linea, el articulo 128 TCEE abogada por una politica
comtin de formacion profesional, capaz de contribuir al desarrollo armonioso de las economias
nacionales y del mercado comun.

Si bien todo el contenido social del Tratado de Roma analizado hasta el momento, en mayor o
menor medida, no contemplaba aspectos novedosos, sino que mas bien se trataba de la
materializacién de propuestas ya planteadas (Informe Spaak) o de ampliacién medidas ya
contempladas en otros Tratados (CECA), en los articulos 193 a 198 TCEE se contemplaba la
creacion de un 6rgano genuino y no planteado hasta el momento, el Comité Econémico y Social.
Segun la definicién que contenia el articulo 193 TCEE, se trataba de un 6rgano de caracter
consultivo compuesto por representantes de diferentes sectores de la vida econémica y social’l.
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Los articulos 194, 195 y 196 del TCEE regulaban la composicién de miembros del Comité, asi como
los mecanismos para su eleccidn, asignacidn de cargos, reglamento interno, etc.

El articulo 197 TCEE establecia, de manera genérica, la creacidn de secciones especializadas en
las principales materias previstas en el Tratado, al tiempo que proponia expresamente la creacion
de dos secciones concretas, la seccion de transportes y la seccién de agricultura. Finalmente, el
articulo 198 TCEE regulaba la funcion del Comité Econémico y Social como 6rgano consultivo de
caracter preceptivo, aunque no vinculante, en determinadas cuestiones previstas en el propio
Tratado y en todos aquellos casos en los que consideren oportuno.

Como conclusidn, el unico aspecto novedoso del TCEE fue la creacion de un 6rgano consultivo
de caracter econémico y social pero cuyas resoluciones, al no ser vinculantes, apenas podian tener
transcendencia directa, real o concreta en materia social. Una vez mas, la politica social era mas
bien escasa’.

Ni siquiera la firma de la Carta Social Europea’3, heredera del Convenio Europeo de Derechos
Humanos’4, sirvi6 para dotar de un mayor contenido social, siquiera testimonial’s, a los Tratados
de la época debido a la falta de consenso entre los Estados sobre los derechos que se debian
garantizar y su alcance’®. En ella, especialmente en su parte segunda, se incluian una serie de
derechos sociales tales como el derecho al trabajo y a una regulacién equitativa del trabajo,
derechos sindicales, la proteccién de la familia o la seguridad y la asistencia social”’. En relacién
con el tema que nos ocupa, el articulo 12 de la Carta regulaba el ejercicio efectivo al derecho a la
Seguridad Social mediante la adopcién de medidas que garantizasen la igualdad de trato entre los
nacionales de cada una de las partes contratantes y los de las demds partes en lo relativo a los
derechos de Seguridad Social, incluida la conservacién de las ventajas concedidas por las leyes de
Seguridad Social, sean cuales fueren los desplazamientos que las personas protegidas pudieren
efectuar entre los territorios de las partes contratantes’, o la concesion, mantenimiento y
restablecimiento de los derechos de Seguridad Social, por medios tales como la acumulacion de los
periodos de seguro o de empleo completados de conformidad con la legislacion de cada una de las
partes contratantes’’.

En conclusion, como ha podido observarse, la cuestion social en general, y del desempleo en
particular, han estado al margen en todos los antecedentes al TCEE®. Este, que a pesar de tener un
marcado caracter econémico8l, mostraba cierto avance en cuanto a su contenido social, ha pasado
de puntillas por la cuestion del desempleo®82. El aspecto de mayor carga social desarrollado por el
Tratado de Roma fue la creacion del Fondo Social Europeo que, si bien ha quedado claro que no
fue concebido como una herramienta para completar lagunas en los sistemas de proteccion social
nacionales®3, desarrollaba ciertas funciones que, desde otra perspectiva, podrian entenderse como
medidas para evitar o paliar situaciones de desempleo. No debe olvidarse que el FSE se concebia
como un instrumento de formacidn y recualificacion profesional que, unido a sus medidas
indemnizatorias por traslado, evitaban, acortaban o mejoraban las situaciones de desempleo de
los trabajadores afectados por procesos de reconversion empresarial. Por tanto, aunque de manera
indirecta, el Fondo Social Europeo ponia su grano de arena en mitigar determinadas situaciones
de desempleo.
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3. EMPLEO Y DESEMPLEO EN EL DERECHO ORIGINARIO: DE ROMA A
LISBOA

La firma del Acta Unica Europea®* en 1986, supuso un paso mas en el avance del contenido
social en el panorama europeo, aunque con matices en cuanto a su trascendencia8> Con distintos
puntos de vista respecto a determinadas cuestiones, antes y después de la firma, los distintos
paises fueron ratificAndola8¢- En una sub seccién 111, dedicada a la Politica Social y de tan sélo 2
articulos®’, se introdujeron los articulos 118A y 118B en el TCEE. El nuevo articulo 118A TCEE
encomendaba a los Estados miembros la promociéon de medidas que mejorasen el medio de
trabajo®, la seguridad y la salud de los trabajadores, al tiempo que fijaba como objetivo la
armonizacion de dichas condiciones®®. Para la consecucion de estos objetivos, el nuevo articulo
118A facultaba al Consejo para la adopcion?®, por mayoria cualificada®l, de directivas en las que
deberian establecerse las disposiciones minimas®?, pero siempre teniendo en cuenta las condiciones
y regulaciones técnicas existentes encada uno de los Estados miembros?3. Sobre este particular, el
propio apartado 3 del nuevo articulo 118A recordaba la potestad de los Estados miembros para el
mantenimiento o la adopcién de medidas de proteccién de las condiciones de trabajo acordes con
las disposiciones del propio articulo 118A. Por su parte, el nuevo articulo 118B del TCEE pretendia
favorecer la negociacion colectiva a nivel europeo al encomendar a la Comisién, de una manera
muy tibia%4, el desarrollo del didlogo entre las partes sociales a escala europea, que podrd dar lugar,
si estas ultimas los consideran deseable, al establecimiento de relaciones basadas en un acuerdo entre
estas®>. En resumen, la principal aportacion de contenido social del AUE fue, por un lado, la
posibilidad de legislar por mayoria cualificada en materias que hasta el momento requerian de la
unanimidad y, por otro, animando a la Comisién a promover el didlogo social europeo?®.

Por su parte, la aprobacion en el afio 1989 de la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales
Fundamentales de los Trabajadores tampoco aportd contenido efectivo alguno al panorama social
europeo?’. Las criticas que suscitd su aprobacién, Unicamente por once de los doce Estados
miembros, unido a la ausencia de caracter vinculante®®, dio lugar a que su contenido social quedase
limitado a ser fuente de inspiracion y orientacion de los 6rganos comunitarios®? en sus actuaciones
en materia sociall0,

3.1 El punto de inflexién: el Tratado de Maastricht

No fue hasta la firma del Tratado de la Unién Europea en Maastricht191 el momento en que la
cuestion social tuvo presencia de manera sustancial en un Tratado1%2,No obstante, no se opté por
incluirla en el propio articulado03. El contenido social del Tratado de Maastricht fue incluido en
un Protocolo XIV1%4y su correspondiente Acuerdo sobre la Politica Social, anexo a él, que contenia
la mayor apuesta en materia social hecha hasta el momento19s,

El articulo 1 del Acuerdo definia como objetivos de la Comunidad, entre otros, el de una
proteccion social adecuada, el desarrollo de los recursos humanos para conseguir un nivel de
empleo elevado y duradero y la lucha contra las exclusiones, objetivos que, sin duda, indicaban una
clara apuesta por la prevencidn y proteccion frente al desempleo. Tal y como se establecia en el
articulo 2.1 del Tratado, el papel de la Comunidad en la consecucién de estos objetivos seria de
apoyo y complemento de la accion de los Estados miembros en estas cuestiones, es decir, nunca de
sustitucion sino como un complemento a las acciones estatales.
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El apartado 2 del articulo 2 facultaba al Consejo para la adopcidn, mediante directivas, de las
disposiciones minimas para la consecucién de estos objetivos por mayoria cualificadal¢. La
introduccién expresa del mecanismo de mayoria cualificada para la adopcién de acuerdos sobre
estas materias no resultaba cuestion baladi, ya que ampliaba y agilizaba la intervencion
comunitaria en materia sociall%’. Asi, el articulo 2 del Acuerdo permitia la adopcién de acciones,
por mayoria cualificada, en cuestiones como la mejora del entorno de trabajo en relacion con la
seguridad y salud de los trabajadores, las condiciones de trabajo108, la informacién y consulta a los
trabajadores, la igualdad de oportunidades en el mercado laboral, la igualdad de trato entre
hombres y mujeres y la integracion de las personas excluidas del mercado laboral'®®. Sin embargo,
el apartado 3 del mismo articulo mantenia bajo el mecanismo de la unanimidad del Consejo
cuestiones como la proteccion de los trabajadores en caso de rescisién del contrato laboral, la
representacion y defensa colectiva de los intereses de trabajadores y empresarios, las condiciones
de empleo de los nacionales de terceros paises, el régimen de contribuciones financieras para el
fomento y la creaciéon de empleo y la Seguridad Social y proteccién social de los trabajadores.
Ademas, el apartado 6 del Acuerdo excluia expresamente de la competencia comunitaria las
medidas sobre remuneraciones y sobre los derechos de sindicacion, huelga y cierre patronall10,
Resulta contradictorio que, al tiempo que se ampliaba la competencia social comunitaria,
atendiendo al procedimiento para la adopciéon de acuerdos, se complicaba la consecucién de
medidas sobre esta materia por la dificultad de puntos de encuentro unanimes entre los Estados
miembros en determinadas cuestionesi1l.

Por tanto, el Tratado de Maastricht amplié la competencia comunitaria en materia social,
mejorando considerablemente el abanico de acciones susceptibles de ser adoptadas por la via de
la mayoria cualificada, si bien seguia requiriendo de la unanimidad del Consejo en cuestiones
determinantes de indole social, lo que provocaba cierto efecto de frenada en esta materiall2,

Tras la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, la preocupacion por la precaria situacion del
empleo en Europa tuvo una presencia creciente en cada una de las cumbres celebradas!13. Esta
preocupacion qued6 reflejada, desde pronto, en el Libro Blanco sobre el Crecimiento,
Competitividad y Empleo: Retos y Pistas para entrar en el siglo XXI'14, que sento6 las bases de la
politica de empleo de la Unién Europeal!>. Comenzando por poner de manifiesto la alarmante
situacion del desempleo en Europallé, su apartado III, Empleo, contenia tres capitulos dedicados a
la adaptacion de los sistemas de educacion y de formacion profesional, a la conversion del crecimiento
en empleo y a las exacciones obligatorias aplicables al trabajo. Fue, concretamente, en su capitulo
8, dedicado a convertir el crecimiento en empleo, donde mas claramente se puso de manifiesto la
idea de que el mercado, por si solo, no podia resolver los problemas del desempleoll’. Del mismo
modo, todos los Estados miembros coincidian en sefialar causas de indole estructural y el mal
funcionamiento del mercado de trabajo como culpables de los graves problemas de desempleo que
padecian, estableciendo como prioridad la Iucha contra el desempleo de los jévenes y de larga
duracion, y contra la exclusién sociall18. El Libro Blanco aport6 un analisis del nivel de desempleo
registrado y encubierto, la baja tasa de empleo, las divergencias en la creaciéon de empleo en la
Comunidad con respecto a otras economias, las dificultades que afectaban a grupos especificos!1?,
asi como los costes econdmicos y sociales del desempleo!20 y sus causas??1.

Como propuesta de accidn general, el Libro Blanco considerd imprescindible la adopcion de
medidas para reformar el mercado de trabajo. Esta medida general debia ir acompafiada de otras
especificas?2 encaminadas no solo a reducir el nivel de desempleo, sino mds bien a desarrollar el
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empleol?3, ampliando el entorno del empleo y aumentando la inversion comunitaria en recursos
humanos24, Con estos mimbres, en el Consejo Europeo de Essen del ano 1994 vio la luz la
Estrategia de Crecimiento y Empleo!25, que dio un mayor papel a la Comisién y al Consejo en la
supervision de las politicas nacionales en materia de empleo!26. Posteriormente, en los Consejos
Europeos de Turin, Florencia y Dublin, celebrados a lo largo del afio 1996, se sentaron las bases
para una politica comun en materia de empleo, al tiempo que se iniciaban los trabajos previos para
la inclusién, via modificacién, de un apartado especifico sobre esta materia en el Tratado.

3.2 La necesaria presencia del desempleo en el cuerpo de los
Tratados

Con la firma del Tratado de Amsterdam, el 2 de octubre de 1997127, la preocupacién por el
empleo en Europa quedo plasmada de manera formal por vez primera en el Derecho originariol2s,
Por un lado, se incluy6 dentro del articulado del Tratado el contenido del Acuerdo de Politica Social
del Tratado de Maastricht2?, lo que frené un desigual desarrollo social entre los Estados!39, dio
mayor peso juridicol3! y pacificé la controversia interpretativa sobre los efectos juridicos que
habia generado, pasando a ser su contenido, plenamente, derecho originario?32.

Por otro, se cred dentro del Tratado un apartado especifico en materia de empleo, dando un
paso mas hacia la convergencia de las politicas nacionales en este aspecto!33. Ambos aspectos
daban fe de la preocupacion que la situacién del empleo generaba en el momento34, lo que llevé a
algiin autor a sefialar que se trataba del principal giro social en todo el proceso de construccion
comunitaria actuall3s.

Muestra de esta preocupacion por el empleo era su transversal presencia a lo largo de todo el
cuerpo del Tratado, comenzando por el articulo 1, que fij6 como un objetivo de la Uni6én un alto
nivel de empleo. El articulo 2.19 TA cre6 un nuevo Titulo VI bis que, bajo el epigrafe Empleo13¢,
introdujo seis nuevos articulos a través de los cuales la cuestion del empleo entré plena y
formalmente en el Tratado137.

El articulo 109N TCE abogaba por la coordinacion de las politicas nacionales en materia de
empleo al establecer la necesidad de una estrategia coordinada para el empleo, en particular, para
potenciar una mano de obra cualificada, formada y adaptable y mercados laborales con capacidad
de respuesta al cambio econémicol38. El articulo 1090 TCE hacia una llamada de atencién a los
Estados para la consecucion de los objetivos del Tratado en materia de empleo, al tiempo que se
les emplazaba a contemplar el empleo como un asunto de interés comun y a coordinar sus
actuaciones sobre este ambito en el seno del Consejo. Por su parte, el articulo 109P TCE, dentro del
respeto a las competencias nacionales, encomendaba a la Comunidad el fomento de la cooperacion
entre los Estados en materia de empleo, a fin de conseguir un alto nivel de empleo139. El apartado
2 de este articulo 109P TCE volvia a insistir en la necesidad de que la formulacién de politicas y
medidas comunitarias deberia tenerse en cuenta el objetivo de un alto nivel de empleo149.

Por su parte, en el articulo 109Q TCE, se establecian los procedimientos o vias de comunicacion,
en relacion a politicas de empleo, entre el Consejo, la Comisién y los Estados miembros. Por un
lado, se encomendaba al Consejo la misidn de examinar anualmente la situacién del empleo en la
Comunidad, basandose en un informe que deberia elaborar con la Comision. En el apartado 2 del
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articulo se establecia el procedimiento para la elaboracién, por parte del Consejo, de orientaciones
que los Estados miembros deberian tener en cuenta en sus respectivas politicas de empleo. Sobre
éstas, en virtud del apartado 3 del articulo 109Q TCE, los Estados venian obligados a comunicar
anualmente al Consejo y ala Comisién todas las medidas adoptadas en politica de empleo. A la vista
de esta informacidn, el Consejo adquiria la facultad de formular recomendaciones.

El articulo 109R TCE volvia a poner el énfasis en la necesidad de cooperacion entre los Estados
miembros, poniendo en manos del Consejo la adopcién de medidas que fomentasen esta
cooperacion entre Estados en el ambito del empleo, facilitando, entre otras, analisis comparativos,
asesoramiento, difusidon de buenas practicas, etc.

Finalmente, en el articulo 109S TCE, se creaba el Comité de Empleo, érgano de caracter
consultivo con la finalidad, nuevamente, de fomentar la coordinaciéon entre los Estados miembros en
materia de politicas de empleo y del mercado laboral, en concreto, supervisando la situacién del
empleo y politicas de empleo de los Estados y emitiendo, previa solicitud o a iniciativa propia,
dictdimenes encaminados a una efectiva cooperacion en materia de empleo.

Por su parte, los articulos 117 a 120 del TCE recogian el contenido del Acuerdo de Politica Social
anexo al Tratado de Maastricht, aunque con una salvedad. Mientras que en el Tratado de
Maastricht regia el procedimiento de cooperacion para la adopcion de medidas relativas a la
mejora del entorno de trabajo, las condiciones de trabajo, la integracion de las personas excluidas
del mercado de laboral, etc., el Tratado de Amsterdam se posicioné a favor de un procedimiento de
codecision para la adopcion de medidas en sobre estos aspectosi4l,

El Consejo Europeo de Niza de afio 2000 trajo consigo dos nuevos instrumentos al Derecho de
la Unién. Por un lado, la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europeal4? y, por otro,
el Tratado de Nizal43, Atendiendo a su contenido en materia de empleo, la Carta contenia en su
Capitulo IV un total de 12 articulos de marcado contenido social'#4. En particular, sobre la cuestién
que nos ocupa, el articulo 30 garantizaba el derecho del trabajador a una proteccion en caso de
despido injustificado, mientras que el articulo 34 reconocia el derecho al acceso de prestaciones
de seguridad social y garantizaba esta proteccion en casos como, entre otros, situaciones de
pérdida de empleo. Mas que el valor juridico de la Cartal4>, puesto en cuestion por varios Estados
dado su particular caracter!4®, su importancia radicaba en que se ponian al mismo nivel de
proteccion los derechos sociales y otros derechos incuestionables como el derecho a la vida, a la
salud, a la libertad, etc147,

Por su parte, el Tratado de Niza del afio 2001 apenas supuso avance alguno en cuanto a
contenido sociall48, recogiendo todo lo establecido en su antecesor e introduciendo como
novedades en su articulo 137 dos nuevos ambitos de actuaciéon en materia social por parte de la
Comunidad: la lucha contra la exclusion social (art. 137.j) y la modernizacidn de los sistemas de
proteccion social (art. 137.k)14%. Ademas, el apartado 2 del articulo 137 introdujo la posibilidad de
que el Consejo pudiera aplicar el procedimiento de codecisién a materias sometidas, con caracter
general y hasta el momento, al régimen de la unanimidad>9. No obstante, esta posibilidad no se
contemplé para el ambito de la Seguridad Social y la proteccion social de los trabajadores, para los
que la unanimidad se mantuvo como procedimiento obligatoriols1.

La disparidad de criterios existentes entre los Estados miembros acerca de la eficacia juridica
de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europeals? el fallido intento de
Constituciéon Europea del afio 2004153 y la necesidad de reorganizar, simplificar y/o clarificar
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determinados aspectos de los tratados anteriores dieron lugar en diciembre de 2007 al nacimiento
del Tratado de Lisboal5* que, ya de entrada, cambiaba la denominacién del anterior15>, pasando a
ser el nuevo Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

Atendiendo al contenido social del TFUE5¢, amén de numerosas referencias en aras de la
consecucion de un mayor nivel de empleo, cambios en la denominacién y localizacién dentro del
TFUE de los titulos IX (Empleo) y X (Politica Social)l57 y el intento de aclaraciéon de
competencias!s8, en relacion con la cuestion del desempleo, el nuevo Tratado no incluia de manera
directa aportacién novedosa sobre la materials% aunque podria decirse que si lo hacia de manera
indirecta.

En primer lugar, el articulo 2.3 TFUE establecia que los Estados miembros coordinardn sus
politicas econémicasy de empleo [...] para cuya definicién la Unién dispondrd de competencia, dando
continuidad a lo ya dispuesto en el Tratado de Amsterdam y manteniendo la preocupacién sobre
el empleol®?, El articulo 5, el TFUE precis6 un poco mas y diferencié entre politicas de empleo y
politicas sociales!tl, dando una mayor intensidad a las primeras frente a las segundas162. Asi, en el
apartado 2 del articulo 5 se estableci6 que la Unién tomard medidas para garantizar la coordinaciéon
de las politicas de empleo de los Estados miembros, posibilitando una clara iniciativa de accién en
esta materia. Sin embargo, el apartado 3 del articulo 5 disponia que la Unién podrd tomar
iniciativas para garantizar la coordinaciéon de las politicas sociales de los Estados miembros,
dejando completamente abierta la posibilidad de hacerlo o no. Obsérvese, por tanto, la diferencia
en la intensidad entre tomar medidas y/o poder tomar iniciativas.

El TFUE incorporé también en su articulado, articulo 6, las disposiciones de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Union Europea asumiendo, por tanto, las garantias de proteccion
ante despido injustificado, proteccion en casos de pérdida de empleo, etc, recogidas en la misma163,
De esta manera otorg6 total validez y efectos juridicos a la, en su momento, denostada Carta al
incorporarla directamente al Derecho originario64.

Por si la competencia de los Estados no habia quedado suficientemente remarcada, el articulo
48 del TFUE introducia una nueva via de revisiéon en favor de los Estados sobre proyectos de actos
administrativos que, a juicio de estos, pudieran poner en peligro sus sistemas de Seguridad Social.
En virtud de este mecanismo, un Estado podria remitir al Consejo Europeo cualquier acto
legislativo en materia de Seguridad Social que, previsiblemente, pudiera alterar su dmbito de
aplicacion, su coste, su estructura financiera o su equilibrio financiero6s.

En relacion con el procedimiento de adopcion de acuerdos por parte del Consejo, el nuevo
Tratado mantuvo también la exigencia de la unanimidad para los ambitos de Seguridad Social y
proteccién social de los trabajadores?¢6,

4. CONCLUSIONES

Como se ha puesto de manifiesto, la politica social no ha sido objeto de interés preferente en los
Tratados y, por lo general, su presencia ha estado siempre supeditada a las cuestiones
econdmicasé? y politicas, unas veces como medio, otras como consecuencialéé,

La presencia de la cuestion del desempleo en los Tratados ha sido, por lo general, de mero
contenido declarativol®®. Habida cuenta de la finalidad claramente econémica de las primeras
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etapas, lo social tuvo siempre una presencia testimonial y, en todo caso, supeditada a la prioridad
econdmica. El desarrollo de lo social devendria de manera natural del desarrollo econémico. Por
lo tanto, lo prioritario fue actuar sobre lo econémico.

Tan solo el preocupante nivel de desempleo en Europa a finales de los afios ochenta y principios
de los noventa hizo reaccionar a los Estados ante la evidencia de que las acciones centradas
Unicamente sobre los aspectos econdmicos no aportaban los resultados esperados sobre el
desarrollo social, y sobre el empleo en particular, por lo que la cuestién social comenz6 a ganar
presencia, si bien su desarrollo fue ciertamente controvertido.

La limitacion competencial de la Unidn en esta materia, unido a las recelosas politicas estatales,
provocaron un desarrollo lento y desigual de la cuestion social. Asi, mientras que las cuestiones
relativas a la libre circulacion de trabajadores han experimentado un importante y cohesionado
desarrollo, los aspectos de Seguridad Social y proteccidn social han estado siempre anclados a la
regla de la unanimidad.

Los avances que se han producido en materia social no han tenido, por lo general, una facil
entrada en el articulado de los Tratados, teniendo que optarse en un primer momento por vias
alternativas. Asi, por ejemplo, debe recordarse que el mayor paquete de contenido social del
derecho originario tuvo que acomodarse en un primer momento en un Protocolo anexo al Tratado
de Maastricht, pasando a estar plenamente incorporado afios después por el Tratado de
Amsterdam. Del mismo modo, ha sido frecuente el uso de formulas de exclusién voluntaria ante
disposiciones de caracter social, especialmente por parte del Reino Unidol70. Finalmente, la
progresiva erosion de la regla de la unanimidad y la extension de la regla de la mayoria cualificada
a un mayor numero de ambitos ha sido determinante para un mayor desarrollo de la cuestion
social.

En consecuencia, la principal via de desarrollo en materia de desempleo en el ambito del
Derecho de la Union Europea ha sido a través de instrumentos de Derecho derivado. Los Tratados,
de marcado caracter politico y econémico, salvo alguna honrosa y limitada excepcidn, dejaron
practicamente al margen la cuestion social en general y la cuestion del desempleo en particular. En
el mejor de los casos, la cuestion social se entendié como una consecuencia, a un segundo nivel, de
la cuestion econdémica. La idea de que una mejora de la economia traeria consigo una mejora social,
hizo que los esfuerzos normativos en el derecho originario se centrasen inicamente en la primera.
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30 “A more efficient allocation of these factors would contribute to increased standards of living”. Kramer, D. (2017).
From worker to self-entrepreneur: The transformation of homo economicus and the freedom of movement in the
European Union. European Law Journal, Vol. 23, 3 - 4. (p. 179).

3" El procedimiento por el que se establece este espacio Unico se aparta del uso establecido hasta la fecha para los
tratados internacionales ya que, en este caso, se cede el ejercicio de competencias, de los Estados-parte, a las
instituciones creadas en los propios tratados con la finalidad de que dicten normas que seran vinculantes para los
Estados firmantes y que por tanto condicionaran su actuacidn”. Sevilla Merino, J. y Ventura Franch, A. (2005).
Evolucion del Derecho social europeo. Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 57. (p. 75)-

3 Como sefiala Maestro Buelga “la homogeneidad de las condiciones sociales no era una necesidad para la
construccién del mercado, lo que permitia marginalizar las demandas de homogenizacidn social y asentar la
intervencion comunitaria en la integracion negativa”. Maestro Buelga, G. (2006). El impacto de la ampliaciéon de la UE
sobre el modelo social europeo. Revista de Derecho Comunitario Europeo, 23. (p. 8). Para una mayor perspectiva de la
clara orientacion econémica del TCEE véanse, entre otros, Aparicio Tovar, J. (2005). Op. Cit. (pp. 26-27); Pérez de los
Cobos Orihuel, F. (1994). El derecho social comunitario en el Tratado de la Unién Europea. Madrid: Civitas. (pp. 19-23);
Mengozzi, P. (1982). European Community Law: from common market to European Union. London: European Law
Library. Wolters Kluwer Academic Publishers Group. (pp. 7-13); Cruz Villalén, J. (2000). La dimensidn social de la Unién
Europea: surgimiento y evolucién. En Cruz Villaldn, J. y Pérez del Rio, T. (Coords.). Una aproximacién al Derecho Social
Comunitario. Madrid: Editorial Tecnos. (p. 13).
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33 Montoya Melgar, Galiana Moreno y Sempere Navarro sefialan que “el Tratado de la CEE y su desarrollo comunitario
presentan resultados sociales mucho mas numerosos e importantes, pese a que en rigor no haya logrado establecerse
aun una politica social, y menos un Derecho social, completos en el orden comunitario. Con todo, desde un principio,
los objetivos sociales del Tratado de la CEE encomendados a la Comunidad han superado en mucho a los de los otros
dos tratados comunitarios”. Montoya Melgar, A., Galiana Moreno, J.M. y Sempere Navarro, A.V. (1994). Derecho Social
Europeo: Madrid: Editorial Tecnos. (p. 29). Raepenbusch apunta que “aun cuando no se puede ignorar la vocacién
inicial esencialmente econémica de los Tratados por los que se crearon las CE, los objetivos sociales latu sensu figuran
también en el primer plano de los objetivos comunitarios”. Van Raepenbusch, S. (2011). Op. Cit. (p. 111). Por su parte,
Cruz Villalén alude a ciertos “oasis de socialidad” sefialando que “la supresidn entre los Estados miembros de los
obstdaculos a la constitucidn de ese gran mercado y, en particular, de los obstéculos a la libre circulacién de personas,
servicios y capitales, constituird una habil excusa para una intervencién incipiente de las instituciones comunitarias en
aspectos concretos de las relaciones laborales”. Cruz Villalén, J. (2000). Op. Cit. (p. 14). Una aproximacién a las
disposiciones sociales del Tratado de Roma en Andénimo (1957). Politique sociale et Marché commun. Revista Droit
Social, 12. (pp. 608 - 621).

34 Un concepto claramente excesivo si se tiene en cuenta que el texto del TCEE garantizaba esta libertad Unicamente a
los trabajadores. Dans Alvarez de Sotomayor, L. (2009). La progresiva ampliacién del campo de aplicacién personal en
la normativa social comunitaria: extensién y limites del derecho de libre circulacién. En AA.VV. Los mercados laborales y
las politicas sociales en Europa. XX Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Madrid: Ministerio
de Trabajo e Inmigracidén. (p. 153).

3 La finalidad de las disposiciones sociales comunitarias ha sido casi siempre la de igualar los costos sociales de las
empresas de los distintos paises comunitarios para evitar que se alterase, por la via de una legislacion menos avanzada
en un Estado miembro, la libre competencia entre las mismas”. Colina Robledo, M., Ramirez Martinez, J.M. y Sala
Franco, T. (1995). Derecho Social Comunitario. Valencia: Tirant lo Blanch. (p. 70).

36 El articulo 69.1 TCECA aludia, ya en su momento, al compromiso de los Estados miembros a suprimir cualquier tipo
de restriccién “por motivos de nacionalidad, respecto del empleo, en las industrias del carbén y del acero”.

37 Salas Porras sefiala la importancia de los principios de efecto directo y de reconocimiento mutuo como garantia para
el efectivo disfrute de la libertad de circulacion. Salas Porras, M. (2019). Las libertades de circulacién y establecimiento
de trabajadores. Aportaciones para el avance de la dimensidn social europea desde el enfoque transnacional. Navarra:
Aranzadi. (pp. 54-56).

38 Sobre la finalidad econémica de la libre circulacién de trabajadores véase, entre otros, Ferndndez Marquez, O.
(2016). Libre circulacién de personas por el territorio comunitario. En Garcia Murcia, J. (Dir.). Libertades de circulaciény
derechos de proteccién social en la Unién Europea. Lisboa: Editorial Jurua. (pp. 48-49): “Es lugar comun que la libre
circulacion aparece en Europa inicialmente consagrada [... ] como libre circulacién de trabajadores, es decir, como
principio o pauta de liberalizacién del flujo de un recurso econémico productivo como es la fuerza de trabajo por el
interior del territorio comunitario”. Linde Paniagua, E. (2003). La libre circulacidn de los trabajadores versus libre
circulacion de las personas. La ciudadania europea. Revista de Derecho de la Unidn Europea, 5. (pp. 15-16): “Habida
cuenta de que el Tratado de Roma de 1957 creaba una comunidad econdmica no resultaba extrafio que las libertades
que se creaban fueran, también, de naturaleza econdmica, con el fin de alcanzar los objetivos econémicos explicitos
que figuraban en el articulo 2 del mencionado Tratado”. Vrillon, M.B. (1966). La libre circulation des travailleurs de la
communauté économique européene dans I'optique du comité consultatif de la libre circulation. Revista Droit Social, 5.
(p. 279): “Du point de vue économique, la libre circulation du “facteur travail”’, ¢’est-a-dire de la main-d’euvre, est
indispensable dans un contexte ou les autres éléments productifs, capitaux et marchandises, circulent eux aussi
librement”.

39 Recuérdese, por ejemplo, lo recogido en el articulo 69.4 TCECA sobre la necesidad de buscar “cuantas soluciones
sigan siendo necesarias a fin de que las disposiciones relativas a la seguridad social no constituyan un obstaculo para
los movimientos de la mano de obra”.

4° Todas ellas “medidas complementarias” a la libre circulacion de trabajadores. Plender, R. y Pérez Santos, J. (1985).
Introduccién al Derecho Comunitario Europeo. Madrid: Editorial Civitas. (p. 142).
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4 Debe apuntarse que, tal y como sefiala Raepenbusch, “en el Tratado no existe ninguna disposicién en la que se
prevea especificamente la armonizacién de los regimenes de Seguridad Social, considerados ante todo como propios
de la competencia de los Estados miembros. En realidad en el dnimo de los autores del Tratado, este medio de
actuacion [...] sélo se debia emplear con el fin de eliminar todo lo que pudiera perturbar artificialmente el libre juego
de la competencia; aparte de este objetivo, no se juzgd que la armonizacién fuera necesaria, niincluso deseable”. Van
Raepenbusch, S. (2011). Op. Cit. (pp. 117-118). Sobre el concepto de “armonizacién” y su alcance en materia social,
véase también Garate Castro, J. (2010). Transformaciones en las normas sociales de la Unién Europed. Madrid: Editorial
Universitaria Ramodn Areces. (pp. 29-78).

4 Articulos que, en opinién de Watson, tenian un escaso impacto real “articles 117-122 were vague and repetitious,
conferring no real powers upon the Community institutions, and little by way of direct rights upon the community
citizens”. Watson, P. (2009). EU Social and Employment Law. New York: Oxford University Press. (p. 47).

43 En detalle sobre la armonizacidn de las legislaciones sociales en el proceso de integracion europea, véase Rodriguez-
Pifiero Royo, M.C. y Castellano Burguillo, E. (2005). La armonizacién comunitaria y el modelo social europeo. Revista
Documentacion Laboral, 74. (pp. 9-42).

44 Acerca del alcance de las “técnicas” o “procesos legales” de armonizacién, aproximacién y coordinacién que
contemplaba el Tratado de Roma, véase Watson, P. (1980).0p. Cit. (pp. 30-57). En la misma linea, sobre la
armonizacion, coordinacién o articulacién de la pluralidad de sistemas de Seguridad Social, Miranda Boto, JM. (2011).
“La competencia comunitaria en materia de Seguridad Social”. Noticias de la Unién Europea, 319. (pp. 5-8).

45 Pérez de los Cobos Orihuel, F. (1994). Op. Cit. (p. 27).

46 Sobre el “caracter programatico” del articulo 117 TCEE, Van Raepenbusch, S. (2011). Op. Cit. (pp. 125-126).

47 Nogueira Guastavino, M. (2012). La progresiva politica social de la Unién Europea. En Nogueira Guastavino, M.,
Fotinopoulou Basurko, O. y Miranda Boto, J.M. (Dirs.). Lecciones de Derecho Social de la Unién Europea. Valencia: Tirant
lo Blanch. (p. 29). Igual consideracidn en, Pérez de los Cobos Orihuel, (1994). Op. Cit. (pp. 26-27).

48 Con una visién expansiva, Lasa Lépez sugiere que “el articulo 117 no subordina la armonizacién de las legislaciones a
la existencia de una desigualdad que afecte a la competencia, es decir, no estd limitado a las disposiciones que tienen
una incidencia sobre el mercado comun. De acuerdo con este planteamiento, el articulo 117 se desvincula de los
condicionamientos del mercado, presentdndose como una disposicién social auténoma”. Lasa Lépez, A. (2012). Los
derechos sociales en el constitucionalismo de mercado: aporias de la dimensidn social en la Unién Europea. Bilbao:
Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco. (p. 92).

49 El articulo 118 TCEE establecia como mecanismos a utilizar por la Comisidn, para el acercamiento de los Estados
miembros en estas cuestiones, “estudios, dictamenes y la organizacién de consultas, tanto para los problemas que se
planteen a nivel nacional como para aquellos que interesen a las organizaciones internacionales”.

5° Pérez de los Cobos Orihuel, F. (1994). Op. Cit. (p. 30): “El estado de la cuestién concluido el periodo transitorio venia
dado por la inaplicacidn generalizada del precepto en cuestidn, es decir, por la persistencia en el conjunto de los
Estados miembros de importantes discriminaciones salariales. [... ] en visperas del término previsto, los
representantes de los Estados miembros, reunidos en el seno del Consejo, adoptaron la decisidn de retrasarlo”.

>' El Capitulo 2, Seccidn 2 del Informe Spaak, relativo a la armonizacidn de legislaciones, recogia la necesidad de los
gobiernos de “hacer un esfuerzo especial para la armonizacién progresiva de las legislaciones nacionales que
afectasen a la equidad de salarios entre hombres y mujeres, la duracién de la jornada de trabajo y la duracién de las
vacaciones retribuidas”.

52 “E| mas antiguo de los Fondos Estructurales”. Gomis Vidal, P.L. (1999). Op. Cit. (p. 42). En mayor profundidad sobre
su naturaleza, regulacién, objetivos y funcionamiento véase, Garate Castro, J. (1987). Apuntes sobre la regulaciény
funcionamiento del Fondo Social Europeo. Revista Espafiola de Derecho del Trabajo, 30. (pp. 243-267); Garcia Murcia, J.
y Menéndez Sebastidn, P. (2004). El Fondo Social Europeo. Revista Noticias de la Unién Europed, 234. (pp. 91-97); Garate
Castro, J. (1987). El Fondo Social Europeo: configuracion actual. Revista Actualidad Laboral, 2. (pp. 1913-1928).
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>3 Para Lépez-Romero Gonzadlez, su creacidn dio lugar al “principal arma de las Comunidades Europeas para combatir
el desempleo”. Lépez-Romero Gonzélez, P. (2003). La politica de empleo en la Unién Europea. Revista Universitaria de
Ciencias del Trabajo, 3-4. (p. 735); mientras que para Ferndndez Rodriguez el Fondo Social Europeo fue “el principal
instrumento de la Unidn en el desarrollo de la politica social y, en particular en el desarrollo de los recursos humanos y
la mejora del funcionamiento del empleo en la Unién”. Ferndndez Rodriguez, C. (2003). El Fondo Social Europeo.
Revista de Derecho de la Unién Europea, 5, 2° semestre. No obstante, tal y como sefialan Ribas, Jonczy y Séché, “el
Fondo Social no debfa ser una especie de asistencia al desempleo o de seguro de desempleo, sino un medio de lucha
contra la causa misma del desempleo”. Ribas, J.J., Jonczy, M.J. y Séché, J.C. (1980). Op. Cit. (p. 451).

54 Fraile, J.M. (1994). El Fondo Social Europeo. Cuadernos de Relaciones Laborales, 4. Madrid: Editorial Complutense. (p.
61): “El Fondo Social Europeo [...] es sin duda el elemento mds importante de que dispone la Comunidad para
contribuir desde el capitulo social al proceso de integracidn econémica de Europa”. En la misma linea, Colina Robledo,
Ramirez Martinez y Sala Franco sefialan que “la constitucién del FSE ha sido sin duda la principal medida comunitaria
llevada a cabo en materia de politica de empleo”. Colina Robledo, M., Ramirez Martinez, J.M. y Sala Franco, T. (1995).
Op. Cit. (p. 240).

>5 Como sefialan Colina Robledo, Ramirez Martinez y Sala Franco, “el FSE ha sufrido una importante evolucién
marcada por el realismo y por el caracter histdrico social del ordenamiento comunitario e inspirada en el principio de
solidaridad, adaptédndose a las nuevas situaciones del mercado de trabajo, pasando de una fase inicial mas bien pasiva-
en que se limitaba a reembolsar parte de los gastos efectuados por los Estados miembros en ayudas de reeducacion
profesional y de reinstalacién a trabajadores en paro y, para el mantenimiento de su nivel de retribucidn, a
trabajadores afectados por reconversidn-, a una politica mas activa, coordinada a las politicas propias de la Comunidad
y orientada a la promocidén del empleo de algunos colectivos, principalmente de jévenes y de desempleados de larga
duracién”. Ibidem. (p. 240). A este respecto, Ribas, Jonczy y Séché sefialan que “los autores del Tratado creyeron
oportuno no limitar la intervencién del Fondo, como se habia inicialmente previsto exclusivamente a las operaciones
derivadas de los cambios estructurales, sino extenderlo también a las operaciones efectuadas en razén de
circunstancias coyunturales”. Ribas, J.J., Jonczy, M.J. y Séché, J.C. (1980). Op. Cit. (p. 451).

56 Articulo 124 TCEE: “La administracién del Fondo corresponderd a la Comisién. En dicha tarea, la Comisidn estard
asistida por un Comité, presidido por un miembro de la Comisién y compuesto por representantes de los Gobiernos,
de las organizaciones sindicales de trabajadores y de las asociaciones empresariales”.

>7 Con caracter general, sobre los supuestos de intervencién de Fondo Social Europeo y su evolucidn a lo largo de los
afos, Ribas, Jonczy y Séché. (1980). Op. Cit. (pp. 451-517).

58 En una cuantia correspondiente al 50% de los gastos destinados por ese Estado a tales fines. En detalle, Ibidem. (pp.
456-457).

59 En palabras de Sala Franco y Ramirez Martinez, la tarea principal del Fondo Social Europeo fue, al menos
inicialmente, “facilitar esa libertad de circulacién, ayudando a trasladarse y a adquirir otra formacién profesional”. Sala
Franco, T. y Ramirez Martinez, J.M. (1986). Introduccién al Derecho social comunitario. Valencia: Tirant lo Blanch. (p.
65).

62 Sobre la accién del Fondo Social Europeo en materia de movilidad geogréfica y profesional, véase Montoya Melgar,
A., Galiana Moreno, J.M. y Sempere Navarro, A.V. (1988). Instituciones de Derecho Social Europeo. Madrid: Editorial
Tecnos. (pp- 98-99).

6 Martin Valverde, A. (1986). El Fondo Social y la politica de empleo en la Comunidad Europea. Bilbao: La Ley. (p. 16).

62 Sobre su aportacién al fomento de la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres, véase Hierro Hierro, F.J.
(2004). La contribucién del Fondo Social Europeo al fomento de la igualdad de oportunidades entre mujeres y
hombres. Tribuna Social: Revista de Seguridad Social y Laboral, 57. (pp. 47-54). Con caracter general, acerca de la
evolucién de su campo de aplicacién personal, véase Dominguez Garrido, J.L. (1986). La problemética del Fondo Social
Europeo. Revista Documentacién Laboral, 19. (pp. 56-77).

%3 Lo que, en opinién de Dominguez Garrido, suponia unas “condiciones muy restrictivas para la intervencién del
Fondo”. Dominguez Garrido, J.L. (1985). La reforma de 1983 del Fondo Social Europeo. Madrid: Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, Informes y Documentos. (p.11).

64 4| a historia del Fondo ha sido la de sus reformas, la cuales siempre han tenido la misma finalidad: hacer de él un
instrumento comunitario que cada vez dé mejores resultados de cara a una politica de empleo dindmica”. Fraile, J.M.

(1994). Op. Cit. (p. 62).
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5 DO N° Pos6, de 31/08/1960, 1189/60.

66 Definia también los conceptos de reeducacién profesional (articulo 3), reinstalacion (articulo 6) y reconversién
(articulo 9).

67 En opinidn de Ribas, Jonczy y Séché, esta exigencia de tres meses de inscripcion consecutiva a los menores de 18
afos se establecid para garantizar que el Fondo “no sea inducido a intervenir a favor de la formacidn profesional
normal de los jévenes que salen de la escuela”. Ribas, J.J., Jonczy, M.J. y Séché, J.C. (1980). Op. Cit. (p. 453).

%8 Para la determinacién de una situacién de subempleo habia que acudir al articulo 1 del Reglamento (CEE) n° 12, de 18
de febrero de 1964, donde se establecian como supuestos caracterizadores de esta situacién los de “trabajadores
desempleados que, de manera involuntaria, hubieran estado empleados durante los tres meses anteriores por no mas
de la mitad de las horas de trabajo consideradas normales o, durante seis meses antes de la misma fecha, durante un
maximo de tres cuartos de ese periodo”, “trabajadores empleados en una empresa cuyo cierre o reduccién de
actividad, decidida para una fecha especifica, eventualmente conllevard el cese de la actividad de ese trabajador” y la
de “trabajadores por cuenta propia, y/o los ayudantes familiares, obligados a renunciar a su actividad en el sector
agricola”. Reglamento (CEE) n° 12, de la Comisidn, de 18 de febrero de 1964, por el que se establecen las condiciones
que especifican la situacion manifiesta de subempleo prolongado en el sentido del articulo 2, apartado 3, letra a), del
Reglamento (CEE) n° 9 del Consejo, relativo al Fondo Social Europeo. DO N° 32, 22/02/1964.

%9 Segun lo dispuesto en el propio articulo 2, la acreditacion de esta situacién de subempleo se obtenia con la
inscripcion durante un periodo de dos afios a partir de la fecha de entrada en vigor del Reglamento (CEE) n°9 o, en
ausencia de dicho registro y para trabajadores de al menos 18 afios de edad, con la certificacién de esta situacion,
durante al menos seis meses, por parte del servicio publico de empleo competente.

7° Martin Valverde, A. (1986). Op. Cit. (p. 33): “El articulo 128 del Tratado de Roma expresa la voluntad comunitaria de
intervenir con cierta intensidad en el campo de la formacidén profesional”.

7" El articulo 193 TCEE enumeraba a “productores, agricultores, transportistas, trabajadores, comerciantes y artesanos,
asi como de las profesiones liberales y del interés general”. En detalle, Tessier, J. (1957). Le Conseil économique et
social européen. Revista Droit Social, 11. (pp. 541-550).

72 Maldonado Gago, J. (1997). Politica Social de la Unién Europea. Revista de Estudios Politicos Nueva Epoca, 95. (p-
264); Miranda Boto, J.M. (2008). Los humildes origenes de la politica social comunitaria. Revista Dereito, Vol. 17, 2. (pp.
155-170).

73 Turin, 19 de octubre de 1961.

74 Roma, 4 de noviembre de 1950.

75> No obstante, en opinidn de Sevilla Merino y Ventura Franch, “el incremento de las politicas sociales de la Unidn
Europea ha tenido como referente la Carta Social Europea”. Sevilla Merino, J. y Ventura Franch, A. (2005). Op. Cit. (p.
84). En la misma linea, Ojeda Avilés destaca el cardcter inspirador que la Carta ha tenido para otros instrumentos
internacionales, a pesar del desmerecimiento que esta ha tenido por parte de la OIT y de la UE “que han restado
protagonismo a sus preceptos sobre la relacion laboral que [... ] viven en la actualidad en cierta penumbra”. Ojeda
Avilés, A. (2013). Derecho transnacional del trabajo. Valencia: Tirant lo Blanch, Valencia. (pp. 144-145).

78 Prieto Sudrez, R. (2008). Op. Cit. (p. 356). Sobre su evolucién y paulatina asuncién, véase también Jimena Quesada,
L. (2009). La Carta Social Europea y la Unién Europea. Revista Europea de Derechos Fundamentales, 13, 1° semestre. (pp.
389y ss).

77 Para mayor andlisis, véase Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer. M. (1978). Op. Cit. (pp. 53 — 69); Valticos, N. (1963). La
Chartre Sociale Européene. Sa structure, son contenu, le contréle de son application.Revista Droit Social, 8. (pp. 466-
482).

78 Art. 12.4.a).

79 Art. 12.4.b).

8 Ruiz de la Cuesta Fernandez habla de unos primeros afios de la nueva Europa “al margen del empleo”. Ruiz de la
Cuesta Fernandez (2004). Empleo y desempleo en la Unidn Europea: del desinterés a la prioridad absoluta. En
Desempleo. XIV Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Madrid: Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales. (p. 533).
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8 “Ello se explica, recuérdese, porque el objetivo inicial y exclusivo de las Comunidades Europeas era esencialmente
econdmico: la creacién de un mercado comdn, donde la libre circulacidn de trabajadores se erigia en una libertad
econémica mas junto a la de capitales, mercancias y servicios”. Dans Alvarez de Sotomayor, L. (2009). Op. Cit. (p. 153).
En la misma direccién, Masala y Valdés Dal-Re justifican esta “asimetria” inicial entre el componente econémico y el
componente social “by a clear separation of powers and tasks between the European Community (the market) and
the Member States (the social)”. Masala, P. y Valdés Dal-Re, F. (2019). The future of Social Europe and of European
Integration at a Crossroads: How can we recover and enforce solidarity as a fundamental principle of European
Constitutional Law (or die)? European Papers, Vol. 4, 1. (p. 259).

8 Un ejemplo mas de lo que Martinez Yafiez ha definido como “la irresuelta tensidn entre el contenido econémico y
social del proyecto europeo”. Martinez Yafiez, N.M. (2015). La coordinacidn de las politicas sociales y de empleo en el
vortice de la gobernanza econémica europea. Revista de Derecho Comunitario Europeo, 52. (p. 949).

8 Martin Valverde, A. (1986). Op. Cit. (p. 15): “Las subvenciones o ayudas no reembolsables que otorga el FSE no
tienen, sin embargo, la condicidn de prestaciones sociales en el sentido usual de la expresién, es decir, no estdn
destinadas a la cobertura de situaciones de necesidad de concrecidn individual, consistentes en un exceso de gastos o
en un defecto de ingresos”.

84 Luxemburgo, 17 de febrero de 1986, aunque sélo por nueve paises, los restantes lo hicieron unos dias después, el 28
de febrero. Para una aproximacién al proceso de elaboracién y su aplicacién véase Sdnchez Ferndndez de Gata, D.
(1995). Los caminos de la Unién Europea: los procesos de elaboracién del Acta Unica y del Tratado de Maastricht.
Revista Noticias de la Unién Europea, 131. (pp.10-18).

8 En opinién de Pedrosa Sanz “no introdujo cambios significativos en su articulado sobre politica social, més bien la
limité formalmente”. Pedrosa Sanz, R. (2009). El desarrollo histérico de la Politica Social de la Unién Europea y su
estado actual. Estudios de Economia Aplicada, Vol. 27-3. (p. 616). Sin embargo, otros autores consideran que si lo
supuso a otros niveles. Tal y como sefialan Mangas Martin y Lifidn Nogueras, el AUE supuso una de las mas amplias
reformas, afectando “tanto a Tratados fundacionales, como a posteriores Tratados modificativos, y se ha articulado
en un texto convencional Unico”, “las reformas introducidas por el AUE afectaron a todas las Instituciones”. Mangas
Martin, A. y Lifidn Nogueras, D.J. (1996). Op. Cit. (pp. 23-24). A este respecto, Cabeza Pereiro sefiala que “el Derecho
originario gand en contenidos sociales en el afio 1986. Este contenido se produce en el plano sustantivo, pero sobre
todo en el plano procedimental”. Cabeza Pereiro, J. (2000). La cuestién social en el Derecho originario de la Unién
Europea. Revista Documentacién Laboral, 63. (p. 32). Por su parte, Monereo Pérez y Fernandez Bernat otorgan al AUE
la condicién de “elemento fundamental” en el desarrollo de la politica social y de empleo. Monereo Pérez, J.L.y
Fernandez Bernat, J.A. (2017). El pilar europeo de los derechos sociales: un mecanismo insuficiente para garantizar la
dimensidn social. La Ley Unidn Europea, 49.; mientras que Maracuello Moreno, en la misma direccidn, considera que
“este documento inspirara toda la politica social”. Maracuello Moreno, M.M. (2001). La politica social de la Unién
Europea. Revista Noticias de la Unién Europead, 195. (p. 60).

8 Sobre la gestacién del Acta Unica Europea, Bonet Marco, E. (1988). Introduccién al Acta Unica Europea. Madrid: ESIC
Editorial, Coleccidn Estudios, 13. (pp. 26 y ss).

87 Articulos 21y 22 del AUE.

88 “E] AUE tiene ademas importancia por inaugurar la referencia al medio de trabajo en conexién con la seguridad y
salud, lo cual permitird salir de los estrechos mdrgenes de un enfoque puramente sanitario para incursionar en el
entorno estructural al poner de relieve la estrecha conexidn entre, por ejemplo, una jornada con descansos adecuados
y la menor incidencia de accidentes debidos a la fatiga”. Ojeda Avilés, A. (2013). Op. Cit. (p. 202). En la misma linea
interpretativa aperturista, Bercusson, B. (2009). European Labour Law. Cambridge: Cambridge University Press. (p.125).
89 Beneyto sostiene que “el articulo 118A, define un objetivo general de politica social europea, la mejora del medio de
trabajo para proteger la seguridad y salud de los trabajadores y, paralelamente, un objetivo instrumental, la
armonizacion por la via del progreso de las condiciones existentes en ese dmbito”. Beneyto, J.M. (1989). Europa 1992.
El Acta Unica Europea: mercado interior y cooperacién politica europea. Madrid: Editorial Civitas. (p. 171). Sobre este
particular, Ojeda Avilés destaca el “enorme avance” que el nuevo articulo 118A supuso para la aproximacién de
legislaciones en esta materia. Ojeda Avilés, A. (2013). Op. Cit. (p. 202).

90 “A propuesta de la Comisidn, en cooperacidn con el Parlamento Europeo y previa consulta al Comité Econdmico y
Social”. Articulo 118A.2, introducido por el 21 AUE.
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9" En palabras de Bonet Marco, “el gran avance ha sido la posibilidad de adoptar las directivas por mayoria cualificada”.
Bonet Marco, E. (1988). Op. Cit. (p. 65).

9 La utilizacion de esta técnica de minimos implica, a juicio de Lasa Lépez, “un retroceso en el auspiciado ingreso de
los derechos sociales en el escenario europeo”. Lasa Lépez, A. (2012). Op. Cit. (p. 102).

9 No obstante, tal y como sefiala Pérez de los Cobos Orihuel, “si antes de la entrada en vigor del Acta Unica, la
adopcidn de directivas, cuya finalidad fuese esta aproximacién, sélo podia producirse, por unanimidad, y siempre y
cuando las disposiciones a aproximar tuvieran una incidencia directa en el establecimiento del mercado comun|[...],
tras la aprobacién del Acta Unica, el Consejo puede, por mayoria cualificada, en cooperacién con el Parlamento
Europeo y previa consulta al Comité Econdmico y Social, adoptar cuantas medidas relativas a la aproximacién en
cuestidn estime oportunas para el establecimiento y el funcionamiento del mercado comun”. Sobre esta nueva
“division competencial” y el “aligeramiento” de los requisitos en materia de aproximacidn de legislaciones
introducidos por el nuevo articulo 118°. Pérez de los Cobos Orihuel, F. (1994). Op. Cit. (pp. 49-55). En la misma linea,
Cruz Villaldn resalta la proliferacién normativa sobre estas cuestiones a raiz de la introduccidn de la mayoria cualificada
por el AUE, llegando a “forzar la letra del Tratado, procediendo a aprobar una serie de Directivas sobre materias
laborales que sdlo de forma muy lateral afectaban a la materia de seguridad y salud en el trabajo”. Cruz Villaldn, J.
(2000). Op. Cit. (pp. 18-19).

94 La intensidad de la encomienda de esta tarea a la Comisidn se limitaba a un simple “procurara desarrollar” en el
texto del nuevo articulo 118B. Sobre la ambigtiedad de esta disposicidn, asi como de las distintas interpretaciones que
ha generado, Pérez de los Cobos Orihuel, F. (1994). Op. Cit. (pp. 55-61).

9 Sobre este particular, Bonet Marco apunta la posibilidad de alcanzar “convenios entre los participes sociales en el
ambito comunitario”. Bonet Marco, E. (1988). Op. Cit. (p. 66). Por su parte, Gomis Vidal sefiala este nuevo aspecto
introducido por el AUE como la “primera base juridica a lo que se ha dado en llamar el <<didlogo social europeo>>".
Gomis Vidal, P.L. (1999). Op. Cit. (p. 44).

9 En detalle, sobre la gestacidn y alcance social de los articulos 118A y 118B, introducidos por el AUE, véase Beneyto,
J.M. (1989). Op. Cit. (pp. 170-180); Pons Carmena, M. (2015). Modelo social europeo y proteccién de los derechos sociales
fundamentales. Madrid: Editorial Reus. (pp. 24-30).

97 Pese a su caracter “politico - indicativo” en opinién de Bar Cenddn, el texto de la Carta Comunitaria de los Derechos
Sociales Fundamentales de los Trabajadores “es novedoso y avanzado en su regulacién y prevé derechos referidos a la
libre circulacidn, el empleo y la remuneracidn, la proteccidn social, la libertad de asociacién y negociacidn colectiva, la
formacidn profesional, la igualdad de trato entre hombres y mujeres, la informacidn, consulta y participacion de los
trabajadores, la proteccidn de la salud y de la seguridad en el lugar de trabajo, la proteccién de los nifios y de los
adolescentes, las persona de edad avanzada, y los minusvalidos”. Bar Cendén, A. (2012). Op. Cit. (p. 35). Por su parte,
Ferndndez Docampo destaca el reconocimiento a nivel comunitario de los derechos de asociacion, negociacion
colectiva, informacién, consulta y participacidn de los trabajadores a través de una disposicién que define como
“atipica”, en alusidn a la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores. Ferndndez
Docampo, B. (2006). La participacion de los trabajadores en el Derecho Social Comunitario. Valencia: Tirant lo Blanch. (p.
16).

98 pérez del Rio, T. (1991). La dimensidn social del Mercado Unico Europeo. Revista Espafiola de Derecho del Trabajo, 47.
(PP- 392-393).

99Y de los Estados miembros al intentar “dar contenido a la dimensidn social de la Unién Europea, marcando el
camino para establecer practicas regionales mediante las cuales especificar el grado y nivel de cohesién econdmico-
social”. Ferndndez Riquelme, S. (2009). Politica Social en la Unién Europea: del Estado del Bienestar a la Europa social.
La Razén Histérica. Revista Hispanoamericana de Historia de las Ideas, 9. (p. 33).

'°° En mayor profundidad sobre la gestacidn, alcance juridico y contenido social de la Carta Comunitaria de los
Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores véase Monereo Pérez, J.L. (1992). Carta comunitaria de
derechos sociales fundamentales de los trabajadores (I). Revista Espafiola de Derecho del Trabajo, 56. (pp. 843-897) y
Monereo Pérez, J.L. (1993). Carta comunitaria de derechos sociales fundamentales de los trabajadores (I1). Revista
Espariola de Derecho del Trabajo, 57. (pp. 61-89).

" Firmado en febrero de 1992, entrd en vigor en noviembre de 1993. Sobre su contexto y alcance, véase Ferndndez
Navarrete, D. (2018). Historia de la Unidn Europea. De los origenes al Brexit. Madrid: UAM Ediciones. (pp. 139-158).
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192 “The Maastricht Treaty on European Union dealt extensively with social policy, in giving it a firm treaty base for the
first time”. Ashiagbor, D. (2001). EMU and the Shift in the European Labour Law Agenda: From “Social Policy” to
“Employment Policy”. European Law Journal, Vol. 7,3. (p. 324). Sobre este particular, Bercusson atribuye al Tratado de
Maastricht un cambio fundamental en materia social. Bercusson, B. (2009). Maastricht: A fundamental change in
European labour law. En Labour Law an Social Europe. Selected writings of Brian Bercusson. Brussels: European Trade
Union Institute (ETUI). (pp. 89-114). Idéntica valoracién en Bercusson, B. (2009). Op. Cit. (p. 141y ss). Con la misma
percepcion, Miranda Boto califica este hecho como el “punto critico” frente a la frigidez social anterior. Miranda Boto,
J.M. (2003). El principio de subsidiariedad en el ordenamiento comunitario y sus aplicaciones en materia social. Revista
del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 47. (p. 116).

193 Sobre las reticencias de su inclusién, véase Cruz Villalén, J. (2000). Op. Cit. (pp. 20-23). También sobre esta cuestién,
Galantino sefiala “La tematica della politica sociale comunitaria ha constituito certamente il punto piu delicato della
trattative che hanno preceduto il Tratato di Maastricht sull’Unione Europea”. Galantino, L. (2001). Diritto Comunitario
del Lavoro. Torino: G. Giappicheli Editore. (p. 45).

1°4 Acerca de su contenido y puesta en practica, véase Peredo Linacero, J.A. (1994). Algunas consideraciones sobre la
puesta en practica del Acuerdo sobre la Politica Social del Tratado de Maastricht. Cuadernos de Trabajo Social, 7.
Madrid: Editorial Universidad Complutense. (pp. 109-120).

195 Nogueira Guastavino habla de un “decisivo impulso hacia la construccién de una Europa social” y de “la normativa
mds ambiciosa”, si bien, también apunta al cuestionado valor juridico del Acuerdo. Nogueira Guastavino, M. (2012). Op.
Cit. (p. 35). Para Cruz Villalén “constituye un salto cualitativo definitivo en el desarrollo del Espacio social Europeo [...].
Por primera vez, a través de un texto vinculante y no meramente programatico de intenciones, se extiende el drea de
actuacién normativa de las instituciones comunitarias al conjunto basico de la legislacion laboral”. Cruz Villaldn, J.
(2000). Op. Cit. (p. 21).

196 Como apunta Ruiz de la Cuesta, “a partir de esta incorporacién de los objetivos sociales se permite a las
instituciones comunitarias actuar en via legislativa, como complemento y ayuda a las acciones de los Estados
miembros en los dmbitos mencionados, a través de la mayoria cualificada, abandonandose, por lo tanto, la rigida
exigencia de unanimidad con el fin de agilizar la intervencién comunitaria en esta materia”. Ruiz de la Cuesta, S.
(2004). Op. Cit. (p. 536).

%7 Ibidem, p. 536.

108 “Nocién que comprende la generalidad del tratamiento normativo de la relacién de trabajo salvo las expresamente
excluidas o vinculadas a la regla de la unanimidad”. Nogueira Guastavino, M. (2012). Op. Cit. (p. 36).

199 En opinién de Pérez de los Cobos, “el concepto de <<excluidos del mercado laboral>> comprende, especialmente, a
los colectivos de marginados en el mercado, como jévenes, trabajadores de edad avanzada, parados de larga duracidn
y minusvdlidos”, remarcando los efectos “especialmente perniciosos que el desempleo tiene sobre estos colectivos”.
Pérez de los Cobos Orihuel, F. (1994). Op. Cit. (pp. 115-116).

"° Nogueira Guastavino, M. (2012). Op. Cit. (p. 36).

" Sobre la contradiccidn entre la importancia de las cuestiones y el mecanismo establecido para la adopcidn de
acuerdos, véase Rodriguez-Pifiero Royo, M. y Castellano Burguillo, E. (2001). La politica de empleo de la Unién
Europea. Trabajo: Revista Andaluza de Relaciones Laborales, 10. (p. 18): “Resulta contradictorio que, por una parte,
segun el articulo 2.3 de este Acuerdo, se exija la unanimidad en el Consejo de Ministros de la Unién Europea, para la
aprobacién de cualquier norma que tenga por objeto la coordinacién de las politicas nacionales, cuando dicha
actuacion tenga relacién con materia como las contribuciones financieras dirigidas al fomento del empleoy ala
creacién de empleo y por otra parte, se exija sélo mayoria cualificada para la intervencién en materia como la mejora
del entorno de trabajo, de las condiciones de trabajo, la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres o la
integracion de las persona excluidas, etc”.

" Ibidem. (p. 18).

3 Consejo Europeo de Essen (1994), Consejo Europeo de Cannes (1995), Consejo Europeo de Turin (1996), Consejo
Europeo de Florencia (1996) y Consejo Europeo de Dublin (1996). Sobre el tratamiento que a la cuestién del empleo se
dio en cada uno de ellos, véase Ruiz de la Cuesta, S. (2004). Op. Cit. (pp. 537-539); Palomino Saurina, P. (2013). La
politica de empleo en la Unidn Europea a través de los Consejos Europeos. Revista Relaciones Laborales, 4. Con cardcter
general, sobre la importancia del Consejo Europeo en materia social, Miranda Boto, J.M. (2009). Mehr Papiere Und
Beamten? La creciente importancia del Consejo Europeo en materia social. Revista Temas Laborales, 102. (pp. 89-102).
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"4 Libro Blanco sobre el Crecimiento, Competitividad y Empleo: Retos y Pistas para entrar en el siglo XXI. Luxemburgo:
Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas. Suplemento 6/93.

"5 “Dicho informe constituyd el primer intento serio de coordinacidn de las politicas nacionales de lucha contra el
desempleo”. Marquez Prieto, A. (2001). La proteccién por desempleo en Espafia y otros Estados europeos. Madrid:
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Subdireccion General de Publicaciones. (p. 27).

16 “E| desempleo en la Comunidad ha alcanzado proporciones alarmantes. Tras cinco afios de constante mejora, el
numero de desempleados comenzd a incrementarse nuevamente, de manera significativa, a principios de la década de
los noventa. Ademas, el desempleo comunitario se caracteriza por el alto porcentaje de paro de larga duracidn, que se
aproxima a la mitad del total, y por su especial incidencia entre los trabajadores poco cualificados”. Libro Blanco sobre
el Crecimiento, Competitividad y Empleo: Retos y Pistas para entrar en el siglo XXI. (1993). Op. Cit. (p. 44).

"7 Ibidem. (p. 134).

"8 [bidem. (p. 135).

"9 Desempleo juvenil, femenino y de larga duracidn.

20 “No sdlo incluyen los gastos directos de la ayuda de la seguridad social a los desempleados sino también los
ingresos fiscales no recaudados que los desempleados pagarian de sus rentas si estuvieran trabajando; mayor carga en
los servicios sociales; mayores niveles de pobreza, delincuencia y problemas de salud, asi como de fracaso escolar”.
Ibidem. (p. 138).

21 “E| actual desempleo comunitario se explica en parte por una débil tasa de crecimiento econédmico y en parte por la
falta de flexibilidad del mercado de trabajo”, “los cambios sociales y demogréficos son también importantes”. Ibidem,
pp- 138-139.

22 Sobre las acciones especificas, el Libro Blanco apuntaba a los costes laborales, la flexibilidad del mercado de trabajo,
el desarrollo de las Pymes, el desarrollo de nuevos yacimientos de empleo, el incremento del capital humanoy la
orientacién a grupos especificos que se encuentran en situacién de desventaja en el mercado laboral. En detalle,
Ibidem. (pp. 142-147).

23 El propio Libro Blanco puso de manifiesto que “donde ha existido una mayor convergencia en las respuestas de los
Estados miembros es en que las medidas adoptadas se han dirigido generalmente mas a reducir el desempleo que a
aumentar el empleo. Esto queda reflejado en los numerosos programas de empleo y formacidn creados para los
desempleados, y en los incentivos especificos para fomentar la contratacion de determinados grupos”. Ibidem. (p.
140).

24 Ibidem. (p. 141).

25 En mayor detalle sobre las cinco areas de actuacion definidas, Blanpain, R. (2006). European Labour Law.
Netherlands: Kluwer Law International. (pp. 247-248); Watson, P. (2009). Op. Cit. (pp.139-141).

126 Rogowski, R. (2008). The European Social Model and the law and policy of transitional labour markets in the
European Union. En The European Social Model and Transitional Labour Markets. England: Ashgate Publishing Limited.
(p- 13).

27 Con cardcter general, sobre su contenido social, véase Blanpain, R. (2006). Op. Cit. (pp. 249-252).

28 Nogueira Guastavino, M. (2012). Op. Cit. (p. 39); Pons Carmena, M. (2015). Op. Cit. (p. 45).

29 Acerca de la incorporacidon del Acuerdo de Politica Social al texto del Tratado, Sempere Navarro, A.V. y Pérez
Campos, A.l. (2000). El lugar de la politica social comunitaria. Revista Noticias de la Unién Europea, 186. (pp. 133-138).
Sobre la misma cuestidn, asi como de la extension de la competencia comunitaria y de la regla de la mayoria
cualificada, Galantino, L. (2001). Op. Cit. (pp. 47-49).

3° Thising, G. (2013). European Labour Law. Germany: C.H. Beck, Hart & Nomos. (p. 6).

31 En palabras de Rodriguez-Pifiero Royo, “el Tratado de Amsterdam supone un importante avance en la direccién de
incluir la politica social dentro del esquema normativo del proceso de integracidn europea, haciéndolo ademads al mas
alto nivel, el que se suele llamar de la <<Constitucién Europea>>, su Derecho originario”. Rodriguez-Pifiero Royo, M.C.
(1998). Los aspectos sociales del Tratado de Amsterdam. En Aragén Medina, J. (Coord.). Euro y Empleo. Madrid:
Coleccidén de Estudios. Consejo Econdmico y Social. (p. 71). Por su parte, Torrents Margalef sefiala como principal
aportacién del Tratado de Amsterdam en el dmbito social “la composicién de la muy preocupante fractura que venia
sufriendo el Derecho social comunitario desde que el Reino Unido se opuso y se desvinculé del Protocolo Social anejo
al Tratado de Maastricht”. Torrents Margalef, J. (2000). La merecida normalizacién de la politica social comunitaria.
Revista Documentacién Laboral, 61. (p. 115).
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32 Sobre la controversia acerca de los efectos juridicos del acuerdo, anexo al Tratado, firmado sélo por once de los
doce Estados miembros, Pérez de los Cobos Orihuel, F. (1994). Op. Cit. (pp. 84 y ss). En relacién con las distintas
posturas de los Estados miembros sobre su incorporacién al texto del Tratado, Gomis Vidal, P.L. (1999). Op. Cit. (pp.
66-67).

33 Giubonni, S. (2006). Op. Cit. (p. 28). A este respecto, Gutiérrez-Solar destaca el papel de apoyo y complemento de
las instituciones comunitarias en materia social y llama la atencidén sobre la iniciativa comunitaria en la adopcidén de
Directivas en materia laboral “lo que demuestra que el papel prioritario de los Estados nacionales en materia de
politica social no implica que las funciones comunitarias hayan de ir a remolque de las decisiones de los Estados en
esta materia”. Gutiérrez- Solar Calvo, B. (2000). Op. Cit. (p. 161). Palomino Saurina sefiala que “manteniendo la
competencia de los Estados miembros sobre la politica de empleo, refuerza notablemente el enfoque comunitario de
manera global, proponiendo una estrategia coordinada para el empleo”. Palomino Saurina, P. (2013). Op. Cit. Por su
parte, Alonso Garcia llama la atencién sobre el esfuerzo que deben desarrollar “tanto los Estados como la Comunidad”
para “desarrollar una estrategia coordinada para el empleo”. Alonso Garcfa, B. (2002). El empleo en la Unién Europea
y las acciones del Fondo Social. Revista Espanola de Derecho del Trabajo, 114. (p. 856). Para una visién general sobre las
tendencias en las politicas de empleo de los Estados miembros, véase Joly, B. (2005). Politiques de I’emploi en
Europe: les grandes tendances chez les voisins de la France.Revista Droit Social, 1. (pp. 12-17).

34 “The fact that an Employment Title was introduced by the Treaty of Amsterdam underlines the fact that
unemployment is considered to be the number one social enemy”. Blanpain, R. (1999). European Labour Law. The
Hague: Kluwer Law International. (p. 156).

35 Asi lo considera Gomis Vidal, P.L. (1999). Op. Cit. (p. 37). A modo de sintesis del contenido social del Tratado de
Amsterdam, Galiana Moreno sostiene que la reformas y directrices introducidas por el Tratado de Amsterdam se
condensarfan en “a) el reforzamiento de los derechos sociales; b) la ampliacién de las competencias del Parlamento
Europeo en la adopcidn de los instrumentos normativos; ¢) la coordinacidn de las politicas nacionales de empleo y d)
la reunificacion del derecho social comunitario”. Galiana Moreno, J.M. (1998). Aspectos sociales del Tratado de
Amsterdam. Revista Espafiola de Derecho del Trabajo, 88. (pp. 189-196).

136 “Al margen del destinado con cardcter general a la Politica Social (con lo que se separan formalmente politica social
y de empleo)”. Ruiz de la Cuesta Ferndndez, S. (2004). Op. Cit. (p. 540).

137 Con caracter general sobre el nuevo titulo de empleo del Tratado de Amsterdam, véase Rodriguez-Pifiero Royo,
M.C. (1998). Op. Cit. (pp. 85-91); Gomis Vidal, P.L. (1999). Op. Cit. (pp. 93-135); Nogueira Guastavino, M. (2012). Op. Cit.
(pp- 41-43); Arrigo, G. (1998). Il diritto del lavoro dell’Unione europed. Tomo I. Milano: Giuffre Editore. (pp. 156-162).

138 “E| empleo, siendo anteriormente competencia exclusivamente nacional, se configura como una competencia
compartida, a partir del principio de subsidiariedad, de tal modo que la real eficacia de una estrategia coordinada para
el empleo pasa necesariamente por el desarrollo adecuado de las politicas nacionales de empleo, fijdndose las
competencias de la UE en torno al fomento de la cooperacidn interestatal en esta materia, el apoyo y el complemento
necesarios con respeto siempre a las competencias propias de los Estados”. Ruiz de la Cuesta Fernandez, S. (2004).
Op. Cit. (p. 540). En el mismo sentido, Lépez-Romero Gonzélez sefiala que “cada pais [... ] sigue siendo duefio de su
Politica social, aunque a partir de ahora se sitle en el contexto de una estrategia coordinada de toda la Comunidad”.
Lépez-Romero Gonzélez, M.P. (2003). Op. Cit. (p. 739). En detalle sobre la estrategia europea de empleo, Kerschen, N.
y Omarjee, I. (2010). La stratégie européene pour I'emploi: un exemple de rencontre entre une politique européenne
et le droit communautaire. Revista Droit Social, 2. (pp. 223-233).

39 Ruiz de la Cuesta Fernandez, S. (2004). Op. Cit. (pp. 540-541).

4% Sobre la reiterada presencia en el Tratado del objetivo de un alto nivel de empleo, Rodriguez-Pifiero Royo, M. y
Castellano Burguillo, E. (2001). Op. Cit. (p. 28): “En términos generales, puede decirse que el empleo se constituye
como una de las prioridades fundamentales de la Unién en el Tratado de Amsterdam, apareciendo reflejada esta
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