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Resumen:

El objetivo de este articulo es examinar los procesos de formulaciones politicas y
los objetivos de las agendas para el desarrollo de las competencias en base a la Estrategia
de Lisboa. En particular, la parte primera se centra en el “ideal regulador” de la UE para el
desarrollo de las competencias que surge de los documentos politicos clave desarrollados
por el triangulo institucional en el periodo 2000-2007. El andlisis presentado esta bastante
condensado, pero aun asi contiene sustantiva informacion descriptiva. Mi argumento
principal es que el emergente “ideal regulador” europeo para el desarrollo de las
competencias se basa en una simplificacion del problema social que tiene por objeto
abordar. De hecho, hay cuestiones a las que no se presta una debida consideraciéon, por
ejemplo, a posibles errores entre los requerimientos genéricos para una adecuacion
perfecta de las habilidades y las necesidades individuales especificas ante las
oportunidades de aprendizaje y laborales. Para apoyar mi argumentacion, en la parte
segunda, se discute sobre los factores contextuales clave que caracterizan el entorno
institucional de los mercados laborales europeos.
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Abstract:

The aim of this contribution is to examine EU policy-making processes and agenda
settings for competence development in the wake of the Lisbon Strategy. In particular,
part | focuses on the EU ‘regulatory ideal’ for competence development that emerges from
key policy documents by the institutional triangle in the period 2000-2007. The analysis
presented is highly condensed but it still contains substantial descriptive information. My
main argument is that the emerging EU ‘regulatory ideal’ for competence development is
grounded on a simplified account of the social problem it aims to address. This account
does not pay due consideration, for instance, to possible mismatches between generic
requirements for a perfect skills match and specific individual needs for learning and
working opportunities. In order to support my argument, part Il discusses key contextual
factors that characterize the institutional shaping of European labour markets.

Key words: EU policy-making, Lisbon Strategy, competence, vocational
education training, qualifications, regulatory ideal.
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1. INTRODUCCION

La Union Europea se basa en el principio de soberania, por tanto, los
Estados miembros delegan parte de su poder politico a instituciones compartidas
que tienen responsabilidad directa en la toma de decisiones y en los procesos de
decisiones compartidas. Estos son el Consejo de la Unién Europea, el Parlamento
Europeo y la Comisién Europea. Estas instituciones, a menudo consideradas
como un tridngulo institucional, tienen cierta influencia sobre los procesos
politicos que se desarrollan a nivel nacional, regional y local. El Parlamento
Europeo, que representa a la ciudadania de la Unién Europea, y el Consejo de la
Union Europea, que representa a los Estados miembros, adoptan conjuntamente
nuevas leyes en base a las propuestas de la Comisidn Europea que representa a
la Unién Europea como un organismo soberano?.

El triangulo institucional, de acuerdo al Tratado que establece la
Comunidad Europea (2002), actia de acuerdo con el principio de subsidiariedad.
Segun este principio, la Unién Europea s6lo actia en ambitos que son de
exclusiva competencia, a menos que se considere necesario para el logro de los

2 LLa adopcion conjunta de nuevas leyes por parte del Parlamento europeo y el Consejo de la
Union Europea se produce a través de un procedimiento de consulta o por medio del
proceso de co-decision. Durante el procedimiento de consulta, el Consejo de la Union
Europea consulta la opinion del Parlamento europeo, como también a los siguientes
organismos consultivos: el Comité Economico y el Comité Social y el Comité de las
Regiones. Durante el proceso de co-decision, el Parlamento europeo comparte el poder
legislativo con el Consejo de la Union Europea. Cf. el Tratado que establece la Comunidad
europea (texto consolidado), Diario Oficial C 325 de 24 diciembre de 2002, y el Acuerdo
Marco sobre las relaciones entre el Parlamento Europeo y la Comision del 16 de julio 2004.
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objetivos del Tratado. Sin embargo, las restricciones planteadas por el principio
de subsidiariedad pueden ser omitidas cuando los Estados miembros se pongan
de acuerdo sobre nuevos objetivos comunes a través de sus actividades y
acuerdos intergubernamentales.

En el campo de la educacion y formacion, el principio de subsidiariedad
ha sido, de facto, eludido en la reunién del Consejo Europeo en Lisboa (2000)
cuando los jefes de gobierno de la UE aprobaron la “Estrategia de Lisboa”,
también conocida, como Agenda de Lisboa o Proceso de Lisboa®. Aunque no
sorprende que la Estrategia Lisboa haya sido identificada por Ertl (2006) como
“un punto de retorno” en el proceso de ‘unionizacion’ de politicas, que son,
formalmente, de plena responsabilidad de los Estados miembros (Névoa y Jong-
Lambert, 2003)*. Névoa (2002, 133) argumenta, sobre estas mismas premisas,
que la Estrategia Lisboa crea las condiciones para que la Uni6on Europea funcione
bajo “un ideal regulador que influya, u organice, las politicas nacionales”. La
Estrategia da, de hecho, a la UE el mandato de desarrollar un planteamiento
comuln que vaya mas alla de la diversidad existente en los sistemas nacionales
de educacion y formacion.

El objetivo de este articulo es examinar los procesos de formulaciones
politicas y los objetivos de las agendas para el desarrollo de las competencias en
base a la Estrategia de Lisboa®. En particular, la parte primera se centra en el
“ideal regulador” de la UE para el desarrollo de las competencias que surge de
los documentos politicos clave, por ejemplo, documentos de trabajo, informes,
comunicaciones, directrices y resoluciones, todo ellos, desarrollados por el
triangulo institucional en el periodo 2000-2007.° El andlisis presentado esta
bastante condensado, pero aun asi contiene sustantiva informacién descriptiva.
Mi argumento principal es que el emergente “ideal regulador” europeo para el
desarrollo de las competencias se basa en una simplificacién del problema social

® Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Lisboa, del 23 al 24 de marzo de
2000

* Para responsabilidades directas de la Unién Europea en el &rea de educacion y la
formacién vocacional ver: Tratado por el que se establece la Comunidad europea (cit.),
Titulo XI, Cap. 3, Arts. 149-150.

® De acuerdo con Dalton et al. (1996), la toma de decisiones politica se interpreta aqui
como un proceso estratégico y politico en contraste con los estudios politicos tradicionales,
que lo entienden como un proceso de decision racional.

® En esta contribucion los textos politicos que sirven como punto central de referencia son
fundamentalmente instrumentos legislativos. De acuerdo al Tratado que establece la
Comunidad Europea (texto consolidado, 2002), los instrumentos legales utilizados por el
Consejo de la Union Europea y por el Parlamento Europeo en la produccién de politicas
son: (1) Regulaciones (2) Directivas, vinculadas a los Estados miembros para conseguir
resultados, (3) Decisiones, vinculadas a aquéllos a los que se dirige (4) Opiniones y
recomendaciones, documentos no vinculantes. Aln asi, también existen acuerdos
intergubernamentales, tales como el programa de Educacidn y Formacion 2010 firmado en
2001 por los jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros, en este caso, se
consideran de relevancia primordial, ya que establecen la base para una politica de
cooperacion mas fuerte entre los Estados miembros.
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que tiene por objeto abordar. De hecho, hay cuestiones a las que no se presta
una debida consideracion, por ejemplo, a posibles errores entre los
requerimientos genéricos para una adecuacion perfecta de las habilidades y las
necesidades individuales especificas ante las oportunidades de aprendizaje y
laborales. Para apoyar mi argumentacion, en la parte segunda, se discute sobre
los factores contextuales clave que caracterizan el entorno institucional de los
mercados laborales europeos. La investigacion, limitada a los Estado Miembros
mas antiguos, se lleva a cabo a la luz de estudios empiricos ya existentes. Estos
estudios subrayan, entre otros aspectos, la existencia de distintos
procedimientos por los que se establecen y se valoran las destrezas y las
habilidades en los mercados laborales nacionales. Como resultado del analisis,
afirmamos que, al subyugar los procesos de aprendizaje a los principios
estrictamente econdmicos, el “ideal regulador” de la UE para el desarrollo de la
competencia podria tener efectos inesperados sobre el bienestar social, y a estos
no se les esta prestando atencion ni desde la perspectiva politica ni desde la
investigacion. En las conclusiones, se resumen los resultados mas importantes y
se debaten las implicaciones para la investigacion internacional y comparada.

2. EL “IDEAL REGULADOR” DE LA UE PARA EL DESARROLLO DE LAS
COMPETENCIAS

Después de Lisboa, las politicas nacionales de formacion y educacion
estan siendo influenciadas como nunca antes por los procesos y por los objetivos
politicos de las agendas europeas. Considerando como punto de partida, la
Estrategia de Lisboa las siguientes secciones se dedican a poner de manifiesto el
“ideal regulador” de la UE para el desarrollo de las competencias tal como se
desprende de la lectura de los textos politicos clave producidos por el tridngulo
institucional en los ultimos afios. Estos documentos politicos tienen, de hecho,
una fuerte influencia en la remodelacion de los actuales mercados laborales y de
los sistemas de educacion y de formacién de todos los Estados miembros.

a) Mejorar el crecimiento econémico a través de la educacion y la
formacion

En el afio 2000, debido a la baja productividad y al estancamiento del
crecimiento econdmico a nivel europeo, la Comision Europea puso en marcha un
programa de desarrollo con una duracion de diez afios, la llamada “Estrategia de
Lisboa”. El objetivo principal era hacer de la “economia europea, la mas
dindmica y competitiva del mundo” en tan sélo diez anos, para el 2010. Los
elementos mas importantes para este plan de desarrollo se tenian que encontrar
en procesos de innovacién continda, tales como, la innovaciéon de los productos,
la innovacién en los procesos, la innovacidn organizativa, la innovacién en
marketing, entre otros. Estos se consideraron el motor para el crecimiento
econdmico y para generar los cambios en la produccién, con una consecuente
importancia dada al conocimiento como recurso clave en la mejorar de los
beneficios econdmicos. Una premisa basica para este plan de desarrollo es que
una “economia dinamica y competitiva” creara puestos de trabajo y asegurara el
desarrollo sostenible y la integracion social.
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Ademas de “la transformacion radical de la economia europea”, en la
cumbre de Lisboa, los principales jefes de Estado y de gobierno de los Estados
miembros, también acordaron ‘una programa desafiante para... modernizar... los
sistemas educativos”. De ahi, que el Consejo de la Unién Europea adoptara un
plan de trabajo detallado sobre Futuros objetivos precisos de los sistemas de
educacion 'y formacion (2002), referido generalmente como programa
“Educacion y Formacién 2010” (en adelante, programa E&F 2010). El plan
integra la Estrategia de Lisboa con un objetivo especifico de mejorar la calidad
de los sistemas de educacion y formacion (en adelante, sistemas E&F) para
hacer de Europa un lider mundial en este campo. De este modo, se ha puesto el
acento en la importancia de los los sistemas de educacion y formacién y su
relacion con la preparacion para la vida profesional. En concreto, existe cierta
preocupacion por crear una base para el desarrollo personal y para una vida
mejor en las sociedades democraticas. El programa, que integra todas las
acciones emprendidas a un nivel europeo en el ambito de la educacion y la
formacion, tal como es el proceso de Copenhague; de la educacion superior, tal
como supone el proceso de Bolonia; establece tres objetivos estratégicos que
tienen que ser implantados tanto a nivel nacional como a nivel europeo. El
primero de ellos esta relacionado con la mejora de la calidad y de la eficacia de
los sistemas de educacion y formacién en Europa y tiene como objetivo
especifico desarrollar las habilidades requeridas para hacer frente a los desafios
de la sociedad del conocimiento.

El analisis de la Estrategia de Lisboa y del programa “Educacion y
Formacion 2010” revela un punto convergente sobre la falta de habilidades en el
mercado laboral y un nivel generalmente bajo de competencias entre la
poblacidon europea, lo que impide a la UE convertirse en “la economia mas
dindmica y competitiva del mundo”. En este sentido, el triAngulo institucional
contempla una soluciéon reclamando habilidades y competencias de alto nivel
para todos los ciudadanos europeos a través de la modernizacion de los
sistemas de educacion y formacion europeos. Este hecho enmarca el “ideal
regulador” de la EU para el desarrollo de las competencias y justifica su objetivo
principal en la demanda de capacidades y movilidad individual asi como también
en el reconocimiento de titulos (profesionales) y competencias (béasicas) para el
aprendizaje a lo largo de toda la vida.

b) La demanda de habilidades y de movilidad individual

En base a las premisas establecidas en el Estrategia de Lisboa y en el
programa “Educaciéon y Formacién 20107, la Comisibn Europea presenta su
comunicacion Aprovechar al maximo el potencial de la Unién Europea:
consolidacién y ampliaciéon de la estrategia de Lisboa (2001) donde afirma que:

Los trabajos nuevos quedaran vacantes a no ser que la Union Europea invierta méas
en educacioén y habilidades (...) y fomente la movilidad de la fuerza laboral dentro de
los nuevos y emergentes mercados de trabajos europeos (2001, 10).

En consecuencia, se fortalecié la movilidad de la fuerza laboral, tal como
confirmara la publicacion de la Comunicacién en Nuevos mercados de trabajo
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europeos abiertos a atodos y accesibles para todos (2001). Esta comunicacion
pretende establecer un marco para eliminar habilidades barreras asi como hacer
frente a la falta de capacidades como una soluciobn a estos problemas,
prerrequisitos para la movilidad de la fuerza laboral dentro de las fronteras
europeas. En concreto, la comunicacién destaca el impacto de los procesos de la
globalizacion, los desarrollos tecnolégicos, los cambios en la produccion, asi
como los cambios sociales y demograficos en la configuracion de los actuales
mercados laborales europeos, y como afecta a los fendmenos arriba
mencionados,

Afecta no sélo a la movilidad laboral, sino también a la necesidad y disponibilidad
de habilidades en todos los niveles, incluyendo las habilidades basicas e
intermedias (2001, 3-4).

En el afio 2002 se aprobd el Plan de Accion a favor de las Habilidades y
la Movilidad®, con el objetivo de perseguir, entre otros, los siguientes objetivos:
asegurar que los sistemas de educacion y de formacion respondan mejor al
mercado en funcién de las demandas de la sociedad y de la economia basada en
el conocimiento®, introducir y consolidar estrategias efectivas para el desarrollo
de competencias para trabajadores!®, y desarrollar habilidades linguisticas y
transculturales®. En el Plan de Accién, se consideré al aprendizaje como la
principal respuesta ante los “desajustes entre la oferta y la demanda”. En este
sentido, la demanda social para las habilidades se justifica en el Plan de Accion
por el hecho de que existe un desajuste entre una demanda de habilidades en el
mercado laboral y unas habilidades especificas disponibles en la fuerza laboral.
Consecuentemente, el déficit de habilidades en sectores econémicos especificos,
tales como la industria, la manufactura y los sectores relacionados con las
tecnologias de la informacion y la comunicacion; los desajustes de las
cualificaciones en la oferta y la demanda de mano de obra en otros sectores y
regiones, asi como la escasez de personal cualificado en una gama de sectores y
ocupaciones, se abordan en la Comunicacion como factores que amenazan
“impedir la capacidad de la Unién para maximizar el crecimiento”. Para hacer
frente a este déficit de habilidades, desajuste y escasez la Comision Europea
sostiene que:

Todos los ciudadanos deben tener un nivel apropiado de educacion primaria asi como
la oportunidad de actualizar los conocimientos y de adquirir nuevas habilidades a lo
largo de su vida laboral y mas alla de ella (p.4).

Ademas, a los individuos que no han entrado o han sido excluidos
temporalmente del mercado laboral el tridngulo institucional, les da la

" Comunicado de la Comisién al nuevo Consejo Europeo de Mercados Laborales, Abierto a
todos y accesible para todos COM (2001)péaginas de la 116 a final

& Comunicado de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémica y
Social y al Comité de las Regiones. Plan de Accion a favor de las Habilidades y la
Movilidad COM (2002) 72 final.

® Ibid., cf. Accién n° 1

%bid., cf. Accién n®5, 6,7y 8

Y Ibid., cf. Accion n° 18



Profesorado. Revista de curriculum y formacion del profesorado, 12, 3 (2008) 7

oportunidad de adquirir la educaciéon formal y la formacién profesional en un
pais diferente al de su residencia, por ejemplo, la movilidad educativa. Pero ante
todo, lo que espera el triangulo institucional de los trabajadores es que sean
moviles con el fin de explorar plenamente los “beneficios” del Mercado Interno,
es decir, la movilidad profesional. En este ultimo sentido, se prevé la reubicacion
geogréfica, que implica el movimiento de la fuerza del trabajo dentro y entre los
Estados, asi como la transferencia entre sectores o puestos de trabajos dentro o
entre fronteras geograficas. En ambos casos, la movilidad individual es la
respuesta para mejorar la eficiencia econémica del Mercado Interno.

A nivel gubernamental, a pesar de los objetivos profesionales y
educativos, la movilidad se asume como el principal medio para: mejorar el nivel
de habilidades requeridas por los mercados de trabajos, lograr el pleno empleo,
responder a las demandas del mercado laboral para trabajadores con
perspectiva y mirada europea, y con ello, promover el desarrollo de habilidades
y combatir la escasez de personal cualificado, que actian como freno para la
economia europea. A nivel individual, el aumento de la movilidad, ya sea con
fines educativos o profesionales, es considerado por el triangulo institucional
como un derecho fundamental, garantizado por los Tratados, que crea nuevas
oportunidades de empleo, mejora las oportunidades para hacer una carrera
profesional y mejora la calidad de vida en términos generales.

En resumen, el énfasis por parte del triangulo institucional en la
necesidad de que todos los individuos se ajusten a una sociedad globalizada, no
toma en cuenta la demanda diversa de habilidades planteadas por los
empleadores y los empleados, en todos los sectores, ocupaciones y profesiones.
Ademas, la movilidad individual de los ciudadanos europeos, aunque dirigida por
el triangulo institucional como un medio para incrementar las oportunidades
individuales, estéa limitada, a menudo, por barreras legales, barreras linguisticas,
circunstancias familiares y por la existencia de impuestos, pensiones, seguridad
social y por las politicas de inmigracion.

c) Reconocimiento de cualificaciones profesionales y competencias
(béasicas) para el aprendizaje permanente.

Las limitaciones mencionadas mas arriba también incluyen las
dificultades en el reconocimiento de cualificaciones (profesionales) fuera de las
fronteras. Estas limitaciones, contrarias a otras, estan entre las que han recibido
atencion especial por parte del triangulo institucional. De hecho, en 2005, una
Directiva relativa al reconocimiento de cualificaciones profesionales'® fue
adoptada conjuntamente por el Consejo de la Unidon Europea y el Parlamento
Europeo. Esta ley establece normas segun las cuales un Estado Miembro debe
reconocer las cualificaciones profesionales obtenidas en uno o varios Estados
miembros, incluido el reconocimiento de habilidades adquiridas a través de la
experiencia laboral. Sin embargo, en la Directiva, el concepto de cualificacion

12 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el reconocimiento de titulaciones
profesionales 2005/36/EC
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profesional esta delimitado por referencia directa a las profesiones reguladas™®.
Como consecuencia, es aplicable Unicamente a un ndmero limitado de
profesionales que, en la prestacion de servicios para el bienestar de la poblacion,
se dedican, principalmente, a garantizar un “alto nivel de la salud y de
proteccién al consumidor”. Ademas, la oferta de servicios profesionales esta
restringida a los ciudadanos que viven en un Estado-nacion en la medida en que
sus profesiones estan reguladas a nivel nacional. En consecuencia, la Directiva
establece que la capacidad de perseguir las actividades profesionales deberia ser
independiente del lugar donde los profesionales han adquirido su titulo y su
cualificacion, por ejemplo, la libre prestacion de servicios a fin de aumentar las
oportunidades profesionales para aquéllos en posesiéon de una cualificacion
profesional y ampliar la audiencia de consumidores potenciales de servicios
intelectuales y conceptuales. Pero para alcanzar el derecho a conseguir una
actividad profesional, las cualificaciones profesionales deberian ser reconocidas
como validas en el pais de la préactica profesional. De ahi, que los diferentes
aspectos relacionados con el reconocimiento legal de las cualificaciones haya
llegado a ser un tema central de interés politico.

Auln en 2005, por ejemplo, sobre la base de la extensa produccion de un
grupo de trabajo sobre “Competencias clave, espiritu empresarial y lenguas
extranjeras”, denominado mas tarde, “competencias clave”, la Comisiéon Europea
presentd una propuesta al Parlamento Europeo y el Consejo de la Unién Europea
que se denomindé Recomendacion sobre las competencias clave para el
aprendizaje permanente. La recomendacion, que fue conjuntamente adoptada
en 2006'*, define una competencia como:

Una combinacién de conocimientos, habilidades y aptitudes apropiadas en una
situacion particular (p.12).

Consecuentemente, las competencias claves estan definidas como:

Aquellas [competencias] que todas las personas precisan para su realizacion y
desarrollo personal, asi como para la ciudadania activa, la inclusion social y el empleo

(p.12).

A pesar de estas definiciones generales, la Recomendacién incluye un
Marco de referencia europeo sobre competencias para la educacion permanente
como un instrumento de referencia que identifica ocho competencias clave que
tiene prioridad dentro de la Unidon: 1) Comunicacién en la lengua materna; 2)
Comunicacion en lenguas extranjeras; 3) Competencia matematica vy
competencias basicas en ciencia y tecnologia; 4) Competencia digital; 5)
Aprender a aprender; 6) Competencias sociales y civicas; 7) Sentido de la
iniciativa y espiritu de empresa; y 8) Conciencia y expresion culturales. Estas

B Las profesiones reguladas son actividades profesionales o grupo de actividades
profesionales que pueden ser ejercidas por un individuo que esté en posesion de una
titulacion profesional especifica que lo acredita para usar el titulo profesional “en virtud de
las provisiones legislativas, regulativas o administrativas”. Ibid.: 19.

* Recomendacién del Parlamento Europeo y del Consejo de 18 diciembre de 2006 sobre
competencias clave para el aprendizaje permanente (2006/962/EC)
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competencias clave se definen en términos de conocimiento, habilidades y
actitudes y estan estrechamente vinculadas con el concepto de aprendizaje
permanente que, de acuerdo con la Resolucion del Consejo de 27 de junio sobre
el aprendizaje permanente (2002), debe ir desde la edad preescolar hasta
después de la jubilacion.

El conocimiento, las habilidades y las actitudes constituyen también la
base para El Marco Europeo de Cualificaciones para el Aprendizaje Permanente
(EQF), publicado en 2005 por la Comision Europea y continuado en 2006, por
una Propuesta al Parlamento europeo y al Consejo para una Recomendaciéon que
establece el EQF como un referente para hacer la transparencia y la
transferencia de las cualificaciones dentro de las fronteras europeas'®. La
Propuesta define cualificacion como:

Resultado formal de un proceso de evaluacién y validacion que se obtiene
cuando un organismo competente establece que el aprendizaje de un individuo
ha superado un nivel determinado (p.16).

Los resultados del aprendizaje se definen como:

Expresion de lo que una persona sabe, comprende y es capaz de hacer al
culminar un proceso de aprendizaje; se define en términos de conocimientos,
habilidades y competencias (p.16).

Estas definiciones implican una estrecha relacién entre el proceso de
aprendizaje que un individuo ha tenido, ya sea participando en programas de
educacion y formacién vocacional, o bien, a través de la experiencia adquirida
en el trabajo y los resultados del aprendizaje.

En resumen, la identificacion de un numero limitado de competencias
claves que deben ser prioritarias en los préximos afios, asi como su
transposicion en resultados de aprendizaje objetivados que constituyen la base
para un reconocimiento formal de las cualificaciones individuales, no tiene en
cuenta el posible desajuste entre los niveles gubernamentales y los individuales.
A nivel gubernamental, la posesion de competencias claves, los resultados de
aprendizaje y las cualificaciones se consideran condiciones valiosas de los
individuos para entrar en el mercado de trabajo y en niveles superiores de
educacion y formacion. No obstante, a nivel individual, la posesiéon de
conocimientos, habilidades y competencias se convierte en valiosa s6lo cuando
es reconocida formalmente por un empleador especifico o un proveedor de
educacion.

A la luz del analisis presentado hasta aqui, mi principal argumento es
que el conjunto de documentos politicos emitidos por el triangulo institucional a
raiz de la Estrategia de Lisboa (2000), crea un “ideal regulador” en la UE para el
desarrollo de la competencia basado en la simplificacién del problema social que

5 Proposicién para un recomendacién del Parlamento Europeo y del Consejo para el
establecimiento del Marco de Referencia Europeo Europeo sobre competencias para el
aprendizaje permanente COM (2006, paginas de 479 a final).
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pretende abordar. Este hecho se basa en cuatro supuestos. Primero, existe el
fendbmeno “cuello de botella” en el mercado laboral debido a una falta de
habilidades y competencias disponibles entre la fuerza laboral. Segundo, la
provision de educacion y formacién es la Unica capaz de acabar con este hecho
ya que dota a la fuerza laboral con los niveles de competencia y habilidades
requeridos. Tercero, es posible conseguir una perfecta adecuacion entre
habilidades y competencias especificas proporcionadas por el sistema de
educacion y formacion y las habilidades y competencias reconocidas como tales
en el mercado de trabajo. Cuarto, es posible conseguir también un perfecto
ajuste entre los niveles de habilidades y competencias que poseen las personas
y los trabajos que puedan obtener. La forma en cémo el triangulo institucional
abordara los problemas sociales se traduce en un aumento del interés politico en
la educacion y en la formacion como la Unica alternativa econdmica para hacer
frente a los cambios tecnolégicos y estructurales que estan afectando a los
mercados laborales europeos. Sin embargo, este discurso dominante no
considera, por ejemplo, los posibles desajustes entre los discursos que influyen
en la estructura de las oportunidades para el aprendizaje y para el trabajo a
nivel europeo, las estructuras para las oportunidades de aprendizaje y trabajo a
nivel nacional y las preferencias individuales. La siguiente parte de este articulo
estd dedicada al analisis de una investigacion sobre datos empiricos disponibles
tanto en los niveles macro como micro, que aporta informacion sobre los
factores contextuales que caracterizan la configuracion de los mercados de
trabajo europeos y sus relaciones con las habilidades y las competencias
adquiridas a través de la educacion y la formacion.

3. ¢(ES ASI DE SENCILLO? EL CUESTIONAMIENTO SOBRE EL “IDEAL
REGULADOR” DE LA UNION EUROPEA (UE)

El “ideal regulador” de la UE para el desarrollo de las competencias,
como ya se ha mencionado, tiene como punto de partida, abordar la falta de
habilidades y competencias en la fuerza laboral europea a través de la mejora
en la provision de la educacion y de la formaciéon para todos. Ademas el “ideal
regulador” de la UE supone la posibilidad de lograr un perfecto ajuste entre las
habilidades y competencias proporcionadas por el sistema de educacion y
formacion y aquéllas reconocidas en el mercado laboral, asi como también entre
los niveles de habilidades y competencias de los individuos y los trabajos que
puedan obtener. Pero, ;(qué sabemos acerca de los ajustes y desajustes actuales
entre la oferta y la demanda de habilidades y competencias en Europa?
Dedicamos los siguientes epigrafes a explorar la investigacion empirica
disponible en esta materia.

a) Datos a nivel macro sobre los ajustes y desajustes de habilidades

A primera vista, los datos disponibles sobre la inadecuacion de las
habilidades parece justificar los cuatro supuestos en los que se base el “ideal
regulador” de la UE para el desarrollo de las competencias, al menos, cuando
nos limitamos al analisis de los Estados Miembros mas veteranos. De hecho, un
estudio comparativo entre Francia, Alemania, Italia, Espafia y Reino Unido
publicado en 2003 (Cedefop) pone de manifiesto, por ejemplo, que los
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empresarios se han beneficiado de un aumento general en el nivel de educacion
de la poblacién. Los empresarios contratan a los graduados también para los
empleos poco cualificados como un medio para reducir los costos de la
adaptacion durante el proceso. Aunque los niveles de educaciéon logrados y las
cualificaciones formales no reflejen el valor productivo del trabajador, aun hoy
se consideran “sefiales” de productividad individual cuando un demandante de
empleo entra en el mercado laboral. Conclusiones similares obtuvo Dekker
(2002), con referencia especifica a los Paises Bajos, al observar los efectos de la
educacion y la formacion en relacion a la movilidad ascendente en los diferentes
segmentos del mercado laboral. Ademas, varios estudios llevados a cabo en
diferentes Estados miembros demuestran que la incidencia de la sobre-
educacion estd sobrevalorada cuando se presta una indebida atencion a la
diversidad en los niveles reales de la habilidad o en la actitud hacia el trabajo de
trabajadores con un cierto nivel de educacion. Los efectos negativos de la sobre-
educacion en relacién a las ganancias, por ejemplo, son menores cuando las
medimos como un efecto a largo plazo. Las consecuencias de la sobre-educacion
para los trabajadores individuales también parecen compensar la falta de
experiencia que conlleva, para los trabajadores, una desventaja temporal que
afecta sobre todo en el comienzo de su carrera laboral. En este sentido, la
movilidad de trabajo a trabajo se aborda como un mecanismo de adaptacion, a
nivel individual, para superar el efecto negativo de la sobre-educaciéon a largo
plazo.

Sin embargo, una mirada mas cercana a los datos empiricos existentes
sobre los desajustes en las habilidades, nos sefala que existen diferencias
notables entre los distintos estudios. Los resultados empiricos varian
considerablemente segun los paises de la Union Europea. Aunque estas
diferencias pueden ser explicadas parcialmente por las diferencias en los
instrumentos de medicidon, algunos indicios parecen sugerir la existencia de
divergencias en la configuracion institucional de los mercados laborales locales y
nacionales como posible causa para una seleccion rigurosa de la fuerza laboral.
Esto es especialmente evidente para las minorias étnicas, que a menudo se
encuentran en una situacion mas débil en el mercado laboral. Su
posicionamiento es el méas heterogéneo con respecto al pais de origen, en
comparacion con las personas nativas con el mismo nivel de educacién y con las
mismas habilidades (Battu y Sloane, 2003). Ademas, los analisis sobre la
funcion de las cualificaciones en la configuracién de los procesos de transicion
desde la educacion al trabajo en Europa, ponen de manifiesto la supremacia de
los titulos de los estudios obligatorios y de la formacién profesional inicial frente
a la educacion y formacioén continua, la formacién en el puesto de trabajo, la
experiencia adquirida en el mercado laboral, entre otras (Cedefop, 2003).

b) Datos a nivel macro sobre el ajuste o desajuste de las habilidades

El andlisis de los datos transversales de la Encuesta de Poblacion Activa
(EU-15) sobre el ajuste y el desajuste de las habilidades, muestra que cuanto
mayor sea el nivel de educacion/cualificaciéon formal, menor es el riesgo de
desempleo entre los nuevos aspirantes en el mercado laboral. Estos resultados
también parecen confirmar la hipétesis que fundamenta el “ideal regulador” de
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la UE para el desarrollo de las competencias. Sin embargo, la fuerte correlacion
entre el nivel de educacidon/cualificacion formal y riesgo de desempleo no se
sostiene en todos los paises investigados. En concreto, en los paises del sur de
Europa, entre ellos, Italia, Grecia y Portugal, el aumento de los niveles de
educacion/cualificacion apenas afecta al alto riesgo de desempleo en la
transicion de la educacion al trabajo (Miller & Gangl, 2003). Asi pues, si las
formas en las que los diferentes sistemas de educacion y formacion afectan la
entrada en el mercado de trabajo, importan también los efectos indirectos sobre
las estructuras de los mercados de trabajo. En este contexto, el andlisis en
profundidad de los datos transversales de la Encuesta de Poblacion Activa
desarrollados por Gangl (2003), ponen de manifiesto una distincién entre tres
tipos de acuerdos institucionales que caracterizan a los mercados laborales
nacionales en los 12 Estados miembros mas veteranos de la UE'®. En primer
lugar, un tipo de mercado laboral ocupacional donde la falta de experiencia
laboral no influye en el riesgo de desempleo entre los candidatos para entrar en
el mercado laboral, caracteristico de paises como Austria, Dinamarca, Alemania,
Paises Bajos. En segundo lugar, un tipo de mercado laboral hibrido ocupacional
e interno, propio de paises como Espafia y paises del noroeste tales como,
Bélgica, Francia, Irlanda y Reino Unido, donde el riesgo de desempleo para
aquéllos con altos nivel de educacion, aunque con bajo nivel de experiencia, es
menor si lo comparamos con aquellos con menor nivel formativo y mayor
experiencia laboral. Tercero, un tipo de mercado laboral interno, caracteristico
de los paises del sur de Europa, tales como Italia, Grecia y Portugal, donde los
mas cualificados se enfrentan a un fuerte riesgo de desempleo frente a aquéllos
con escasas cualifcacion pero con experiencia. Algunos analisis complementarios
llevados a cabo por Grip y Wolbers (2006) centrados en la calidad del empleo de
los trabajadores poco cualificados en los diferentes paises de la UE, sefialan
importantes diferencias que reflejan la distincion entre los tipos de mercado
laboral ocupacional e interno. La calidad del empleo para los trabajadores poco
cualificados es peor en los paises con mercados laborales ocupacionales.

En resumen, estos andlisis muestran que el efecto de la educacion y
formacion sobre el desempleo es el factor mas importante para distinguir entre
los paises del norte y del sur de Europa, por tanto, se corrobora la existencia de
mecanismos diferenciales actuales para la formacién y reconocimiento de
habilidades y competencias entre los Estados miembros mas veteranos.

16 |La distinci6n entre los tres tipos de acuerdos institucionales tiene como punto de partida
la conceptualizacion de Marsden (1986) sobre la configuracion institucional de los
mercados laborales europeos. De acuerdo con Marsden es posible distinguir entre dos
sistemas opuestos. Por un lado, estd el tipo de sistema de mercado laboral interno,
caracterizado por estrategias de contratacion de empleados basada en valoraciones
altamente discrecionales/ reconocimiento de las habilidades y cualificaciones de los
aspirantes; asi la experiencia previa en el mercado laboral se valora como lo mas fiable de
las habilidades individuales y las cualificaciones. En el otro extremo, se encuentra el tipo de
sistema de mercado laboral ocupacional, donde los titulos formales otorgados por los
sistemas de educacién y formacién se consideran indicadores fiables de la capacidad de los
candidatos para ajustarse a un trabajo concreto.
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c) Divergencias en la interpretacion de las habilidades y las
competencias

La existencia de mecanismos diferenciales en la formacion y en el
reconocimiento de habilidades, tal como hemos puesto de manifiesto tras una
andlisis mas profundo de la Encuesta de Poblacion Activa Europea, nos sitta
directamente en la cuestion de las divergencias en la interpretacién de las
habilidades y de las competencias relacionado con la organizacion y la valoraciéon
del mercado en los diferentes contextos socioecondmicos y socioculturales.
Sobre este tema Clarke y Winch (2006) proporcionan un analisis empirico sobre
las formas de interpretar y evaluar las habilidades, por ejemplo, las
cualificaciones profesionales, en paises con estrategias econdmicas divergentes.
Reino Unido es un ejemplo de estos paises que muestran un equilibro de alto
nivel y Alemania, por el contrario, representa a esos paises que aseguran un
equilibrio de bajo nivel (Ashton & Green, 1996; Brown et al., 2001). Los
resultados mas importantes de Clarke y Winch subrayan coémo las divergencias
en las valoraciones econdomicas oficiales asignadas a las habilidades vy
relacionadas con las cualificaciones se fundamentan histérica y culturalmente.

Ademas existe una amplia literatura sobre las habilidades y las
competencias en relaciobn con el profesionalismo que pone de manifiesto
importantes divergencias sobre como se reconocen y se valoran las habilidades
en funcién de los diferentes actores sociales, entre ellos, los empresarios y los
empleados, y en diferentes sectores, ocupaciones y profesiones (Thompson et
al. 2000; Korczynski, 2002). Estos estudios arrojan luz, por ejemplo, sobre las
relaciones existentes entre la evaluacion de habilidades nominales, es decir, s6lo
las habilidades que estan reconocidas y son recompensadas por los
empresarios; y las habilidades efectivas, es decir, la combinacidon de habilidades
invisibles o tacitas adquirdas principalmente a través de la experiencia bien
antes de la entrada en el mercado laboral, o bien en el puesto de trabajo. Las
habilidades efectivas a menudo son infravaloradas por los empresarios al
justificar bajos estatus laborales y bajos salarios. Estas habilidades, por el
contrario, caracterizan a wuna proporcion significativa de las actuales
cualificaciones. Por lo tanto, la identificacion de los desajustes entre la oferta y
demanda de habilidades, que se encuentra en el nucleo de la UE del discurso de
la escasez de cualificaciones, parece subestimar el excedente de habilidades
disponibles que no son reconocidas y por lo tanto, no se incorporan a los
procesos de trabajo. Por el contrario, la infrautilizacién de habilidades ha sido
identificada como la llave maestra de los distintos mercados laborales europeos
(Krahn y Lowe, 1998; Boothby, 1999). Méas recientemente, se ha prestado
especial atenciébn a la percepcion de las habilidades y al desarrollo de
necesidades empleados actuales y futuros entre los diferentes agentes dentro de
un sector concreto, es decir, los empresarios, los empleados, los formadores y
los aprendices. Las comparaciones nacionales entre estos grupos identifican
diferencias importantes entre ellos en funcién de sus demandas de habilidades y
en funcion de las expectativas sobre como debieran adquirirse esas habilidades.
Estas visiones divergentes cuestionan el consenso compartido en torno a la
escasez de habilidades (Skinner et al., 2004).
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En resumen, la educacién y la formaciéon son, sin duda, un recurso
fundamental que configura la adecuacién de la oferta y la demanda en los
mercados laborales europeos. De hecho, la inversion individual en la mejora de
las habilidades, el desarrollo de competencias y la adquisicion de cualificaciones
profesionales es un proceso acumulativo a lo largo de la vida. Este proceso
afecta la suerte individual dentro del mercado laboral. A un micro nivel, la suerte
en el mercado laboral se entiende en funcion de los resultados de la interaccién
entre las oportunidades estructurales, es decir, la disponibilidad de un trabajo en
una determinada ocupacién, sector o regidn, que requiera cierta cualificacion y
preferencias individuales. Los empresarios esperan contratar a los candidatos
mas productivos y menos costosos para el tipo de trabajo requerido por el
puesto, mientras que los candidatos esperan obtener trabajos que garanticen
una buena correspondencia con su inversion en educacion y formacion. La
correspondencia de las inversiones se puede calcular en términos monetarios o
en recompensas no econdmicas, incluyendo la calidad del empleo o la
satisfaccion en el trabajo, en el actual o en el uso actual de empleos disponibles
como escalones para mejorar el empleo en un futuro.

Sin embargo, los factores contextuales a nivel macro, por ejemplo, las
condiciones del mercado laboral, las estructuras industriales y el nivel de
habilidades disponibles entre la poblacién influencian la adecuacién entre la
oferta y la demanda en los mercados laborales europeos. El vinculo entre las
habilidades especificas y las competencias adquiridas a través de la educaciéon y
la formacion y aquéllas reconocidas por el mercado laboral, es decir, el vinculo
entre los niveles individuales de habilidades y competencias y el empleo que con
ellas se obtiene, representa un factor contextual clave que caracteriza la
configuracion institucional diversa de los mercados laborales de la UE. Todos
estos factores contextuales provocan el fendmeno contradictorio de la escasez
de habilidades y de personal cualificado y la infrautilizacion de las habilidades
que se produce de manera simultanea en la Unidn Europea.

En este contexto, sostengo que el “ideal regulador” de la UE para el
desarrollo de las competencias puede tener efectos imprevistos sobre el
bienestar social, a los que no se les esta prestando atencidon ni desde la politica
ni desde la investigacion. Por ejemplo, cuando la provision de aprendizaje se
reduce a un instrumento econémico para responder al déficit de habilidades en
diferentes sectores econdmicos, la creatividad individual y el poder de la
innovacioén corren el riesgo de no tener la oportunidad de emerger. Ademas, si
asumimos que la oferta de trabajos aceptables en los Estados miembros de la
Union es adecuada pero la fuerza laboral no esta, desafortunadamente,
debidamente cualificada para cubrirlos, los trabajadores y los profesionales
cualificados seran los Unicos actores responsables del desajuste actual entre la
oferta laboral y la demanda. Este razonamiento puede eximir a los gobiernos de
la UE de la responsabilidad de la intervencidon directa en relacidon con la creacion
de nuevas oportunidades laborales y mejorar las condiciones generales de
trabajo para todos. Ademas, mientras que los gobiernos de la UE delegan
nuevas responsabilidades para el creciente desarrollo econémico a empresas y
ciudadanos individuales, se pueden dejar a la discrecion de organismos
corporativos y privados, los efectos sobre la reconfiguracion de las relaciones
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contractuales colectivas. Ademas, cuando los ciudadanos de la UE, es decir,
aprendices permanentes y trabajadores empleables, se construyen como
agentes libres, racionales y auténomos, aptos para adaptarse a los principios
econdmicos, a las obligaciones estructurales, institucionales y dispositivas, se
limita, incluso se puede perder, la agencia individual. De acuerdo con ello, los
ciudadanos de la UE pueden convertirse en los Unicos actores responsables para
satisfacer las necesidades de los cambios sociales mediante la adquisicién de
habilidades y competencias “comerciables”. En este sentido, no abandono el
hecho de que las personas tenemos un cierto nivel de agencia. Sostengo que tal
nivel de agencia es so6lo retérico dentro del discurso europeo cuando los
ciudadanos no son conscientes de las implicaciones dinamicas de sus elecciones.
Esto es lo probablemente suceda cuando el aprendizaje se considera un mero
proceso instrumental para adecuar la oferta y demanda en los mercados
laborales de la UE.

4. CONCLUSION

El desarrollo de las competencias se ha convertido en un deber cada vez
mas aceptado por los individuos, las instituciones gubernamentales e
intergubernamentales. El objetivo de este articulo ha sido analizar, desde un
punto de vista critico, los procesos de formulaciones politicas y los objetivos de
la agenda para el desarrollo de las competencias a nivel de la UE que resulta de
la interseccién de los campos de la economia y de la politica educativa. La
atencion se ha centrado en el “ideal regulador” de la UE tal como se revela
mediante la lectura de un conjunto de documentos politicos clave emitidos por el
triangulo institucional a raiz de la Estrategia de Lisboa. Mi argumento principal
es que el “ideal regulador” de la UE para el desarrollo de las competencias esta
basado en una simplificacién del problema social que aborda. Esta simplificacion
asume, en primer lugar, que existe el fendbmeno general de “cuello de botella”
en el mercado laboral debido a la falta de habilidades y competencias entre la
fuerza laboral. En segundo lugar, asume que la educacion y la formacion son los
Unicos medios con los que se pueden eliminar estos fendbmenos. En tercer lugar,
el “ideal regulador” supone la existencia de un ajuste perfecto entre las
habilidades especificas proporcionadas por los sistemas de educacion y de
formacion y las habilidades reconocidas por el mercado laboral y, finalmente, en
cuarto lugar, asume un ajuste perfecto entre los niveles de habilidades que
poseen los individuos y los puestos de trabajo que puedan obtener. Estos
supuestos no reconocen los posibles desajustes entre los requerimientos
genéricos para una adecuacion perfecta de habilidades establecidas por los
gobiernos y las necesidades especificas de las oportunidades educativas y
laborales expresadas por los ciudadanos. El analisis que se ha llevado a cabo en
la primera parte subraya, en particular, la falta de atencidn por parte del
triangulo institucional hacia las demandas diversas de habilidades planteadas
por distintos sectores sociales, la existencia de obstaculos para la movilidad
individual dentro y entre los paises, las divergencias en el valor asignado a las
habilidades, competencias y cualificaciones especificas, por parte de los
gobiernos, empresarios, educadores y ciudadanos individuales.
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Para apoyar este argumento, en la segunda parte, se ha prestado
especial atencién a la influencia de factores contextuales en la adecuaciéon de la
oferta y la demanda en los mercados laborales europeos. Limitamos nuestro
analisis a los Estados miembros mas veteranos y destacamos cémo diferentes
sistemas de educacion y de formacion europeos afectan a los patrones de
entrada en el mercado laboral en distintas formas. Esto se debe principalmente
a la coexistencia de diferentes mecanismos para la formacion y para el
reconocimiento de habilidades, competencias y cualificaciones en la Unién
Europea. Ademas, existen diferencias nacionales en el valor econémico oficial
asignado por los empresarios a las habilidades y a las cualificaciones
relacionadas en funcién de la historia y la cultural. Por ultimo, existen
divergencias importantes en las formas en que las habilidades se reconocen y
valoran dentro y entre las fronteras nacionales segun los diferentes actores
sociales, por ejemplo, empresarios y empleados, en diferentes sectores,
ocupaciones y profesiones.

Un mayor interés politico en la educacion y la formacion, dominado por
objetivos instrumentales a corto plazo, parece negar la diversidad de entornos
institucionales de los mercado laborales europeos asi como también la
infrautilizacion de habilidades disponibles entre la fuerza laboral, la escasez de
trabajos bien remunerados, la calidad de empleo y la distribucion desigual del
trabajo. Por otra parte, tampoco se esta prestando atencion politica a las
limitaciones estructurales, institucionales y dispositivas que limitan la agencia
individual en la blisqueda de oportunidades educativas y laborales dentro de la
Union. Por consiguiente, el segundo argumento es que el “ideal regulador” de la
UE para el desarrollo de las competencias puede tener efectos no previstos
sobre el bienestar social, a los que se le deberian prestar mas atencion tanto a
nivel politico como en la investigacion.

La manera como los distintos actores sociales estan valorando y
evaluando las habilidades y las competencias no se puede abordar
correctamente so6lo a nivel supranacional. Los mecanismos para la formacion y el
reconocimiento de habilidades y competencias estan, de hecho, fuertemente
entrelazados con los factores contextuales que regulan el mercado laboral y que
influencian su relacion con los sistemas de educacién y formacion en los niveles
nacionales y locales.

Dado que las cuestiones mas arriba mencionadas estan siendo abordadas en el
debate politico tanto por los organismos supranacionales, por ejemplo, por la
OCDE, El Banco Mundial, la Organizacion Mundial de la Salud, entre otras, y por
los gobiernos individuales, se deberia dar prioridad a las agendas de
investigacion educativa internacional y comparada. En concreto, se deberia
prestar atencion especial a investigar las formas en que las politicas nacionales,
regionales y locales, bajo la influencia de politicas supranacionales, reinterpretan
la falta de habilidades y la infrautilizacion de las habilidades disponibles en
diferentes sectores y ocupaciones para apoyar el desarrollo de la competencia a
través de la educacion y la formacion.
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