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RESUMEN

Recensioén del libro de Mario Munta, EU Socio-economic Governance in Central and Eastern Europe: The
European Semester and National Employment Policies, Routledge, 2021, 261 pp.
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ABSTRACT

Review of the book from Mario Munta, EU Socio-economic Governance in Central and Eastern Europe:
The European Semester and National Employment Policies, Routledge, 2021, 261 pp.
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Desde la firma del Tratado de Maastricht en 1992, muchas investigaciones han intentado captar la in-
fluencia cada vez mayor de la Union Europea (UE) en las estructuras institucionales y las politicas publicas
de los Estados miembro (Graziano y Vink, 2007). Mas especificamente, se ha prestado atencién al vinculo
entre Europa y las politicas de empelo y activacién (Graziano, 2011; Copeland, 2016). Sin embargo, los
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estudios sobre como influye la nueva gobernanza socioecondémica y, en concreto, el Semestre Europeo’
(en adelante, Semestre), en el cambio (0 no) de las politicas sociales nacionales son todavia escasos y no
del todo concluyentes (Verdun y Zeitlin, 2018; Copeland y Daly, 2018; Di Mascio et al., 2020; Vanhercke y
Verdun, 2022).

En este sentido, el libro de Mario Munta, profesor de Politicas Publicas y Politica de la UE en la Facultad
de Ciencias Politicas de la Universidad de Zagreb (Croacia), trata de llenar este «vacio» al examinar cémo,
en qué condiciones y con qué alcance la coordinacion de la UE a través del Semestre ha influido en el cam-
bio de las politicas de empleo de Europa Central y del Este? entre 2011 y 2018. Este estudio longitudinal uti-
liza un método cualitativo de process tracing (Beach y Pedersen, 2019) para identificar los mecanismos cau-
sales y controlar las explicaciones alternativas de las reformas politicas en el caso de cuatro paises: Croacia,
Hungria, Eslovaquia y Eslovenia. La evidencia empirica utilizada procede de 51 entrevistas a expertos en la
materia (altos funcionarios gubernamentales, miembros de las distintas instituciones, comisiones, comités
y agencias de la UE, interlocutores sociales y representantes de la sociedad civil), asi como de un amplio
analisis documental, centrado fundamentalmente en las recomendaciones especificas por pais (REP) rea-
lizadas por la Comision Europea (CE) y las medidas contenidas en los Programas Nacionales de Reforma.

En lo que concierne a su estructura, el libro se organiza como un monografico, con un total de ocho
capitulos, incluido un apartado de conclusiones. Tras un primer capitulo introductorio, en el que se presenta
al lector el contexto y el propésito de la obra, asi como el puzzle y las preguntas que guian la investigacion
en torno a la coordinacién del empleo en la UE, el capitulo 2 expone de forma detalla el marco teérico y
metodoldgico utilizado. El autor desarrolla un marco analitico basado en los conocimientos previos acumu-
lados en los estudios sobre europeizacion y gobernanza para estudiar (y explicar) la influencia del Semes-
tre a partir de tres posibles vias: la presidn externa, el aprendizaje mutuo y la apropiacién creativa. Estos
factores actuarian como mecanismos causales del cambio de politicas. Este capitulo tedrico va seguido de
cuatro capitulos empiricos muy detallados y contextualizados sobre los paises que constituyen los estudios
de caso.

El capitulo 3 examina los primeros cinco afios de participacion de Croacia en el Semestre. Una expe-
riencia marcada por la adhesion del pais a la UE en 2013 y una prolongada crisis econémica, con unas cifras
de desempleo general y juvenil de las mas altas de todos los Estados miembro (p. 69). Segun el autor, el
impacto sustantivo del Semestre en el cambio de politicas en Croacia fue limitado (p. 103). En el caso de la
reforma de las pensiones, la influencia del Semestre se redujo a mantener la cuestion en la agenda politica,
ante la postura predominantemente negativa de la élite gobernante hacia la injerencia de la UE. Por otro
lado, en el caso de la aplicacion de la Garanti Juvenil, no hizo mas que reforzar las politicas juveniles exis-
tentes disefiadas por el gobierno del socialdemécrata Zoran Milanovi¢ entre 2011 y 2016. La presion externa
de la UE solo funciond y fue efectiva en cuestiones técnicas que no tenian implicaciones legislativas ni peso
politico. Por el contrario, el efecto indirecto del Semestre fue elevado. Las autoridades croatas recurrieron a
este instrumento cuando sus recomendaciones coincidian con la agenda politica nacional (p. 104).

El cuarto capitulo se detiene en el caso de Hungria, pais que ha participado regularmente en el Se-
mestre desde 2011, bajo el gobierno euroescéptico de Viktor Orban. Hungria adquirié una oposicion politica
sostenida e ignoro, en la mayoria de los casos, los incentivos del Semestre para llevar a cabo reformas
en materia de empleo. En su lugar, continué con las prioridades nacionales, fundamentalmente en forma
de politicas «pasivas» del mercado de trabajo (subsidios de desempleo). Solo en algunas ocasiones y al
igual que en el caso croata, el gobierno de Hungria utilizé los incentivos econémicos de la UE para llevar
a cabo reformas sustantivas en las politicas de empleo, como en el caso de la Garantia Juvenil. Si bien,
siempre preservando las preferencias politicas domésticas. En definitiva, el autor constata que el efecto y
la influencia externa de la UE a través del Semestre ha sido muy limitada y en su mayoria superficial (p.
128). Solo los fondos estructurales «parecen ser el Unico pegamento que mantiene al gobierno hungaro
leal ala UE» (p. 131).

Munta analiza el caso de Eslovaquia en el capitulo 5, un pais marcado por la lucha contra las altas tasas
de desempleo desde la Gran Recesién. De nuevo, el autor sefiala que, en cuanto a las politicas individuales,

' El Semestre Europeo, creado en 2010, es la principal medida de gobernanza econémica con la que la UE respondi6 a la crisis.
Se trata de un ciclo anual de coordinacion y vigilancia de politicas, especialmente dentro de la Eurozona.

2 Amenudo tiende a utilizarse la abreviatura CEE (Central and Eastern Europe) para referirse a este conjunto de paises: Estonia,
Letonia, Lituania, Polonia, Alemania (parte Oriental), Republica Checa, Eslovaquia, Hungria, Rumania, Bulgaria, Eslovenia, Croacia,
Albania, Montenegro, Serbia, Macedonia del Norte, Bosnia y Herzegovina y Kosovo (Estado con reconocimiento internacional limitado).
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en la mayoria de las ocasiones la influencia del Semestre fue nula (pp. 159-160). Los procesos de reforma
en los casos de la edad de jubilacion o la activacion de los beneficiarios de las prestaciones sociales han se-
guido las trayectorias gubernamentales existentes. Las presiones externas en forma de incentivos solo pa-
recen funcionar cuando no existe una oposicion ideoldgica interna. En conjunto, el caso eslovaco evidencia
una fuerte dependencia de la financiacion de la UE, la cual en muchas ocasiones funciona como «sustituta»
de la inversion publica estatal (p. 161).

En el caso de Eslovenia (capitulo 6), desde el comienzo de la crisis econdmica y financiera de 2008/9,
los sucesivos gobiernos actuaron bajo una gran presion de las instituciones de la UE, en ocasiones bajo
amenaza de intervencién de la Troika, como en 2013. En este sentido, la politica de empleo no quedo al
margen de estas presiones externas. El autor apunta a que el Semestre influyé de multiples maneras en
el sector del empleo en este pais, como en el caso de la reforma laboral y la reforma de las pensiones
(p. 195). También los incentivos financieros del Semestre se utilizaron estratégicamente por parte de los
agentes y autoridades estatales para el disefio y la implementacién de los programas de desempleo juvenil
y de activacion de los grupos vulnerables (p. 196). El autor apunta a que los contextos de incertidumbre
(como una crisis profunda) o las amenazas de sanciones, parecen amplificar el recurso al aprendizaje
mutuo o la apropiacion creativa de la REP. Sin embargo, este estudio de caso también aporta elementos
interesantes en torno al debate sobre los limites a la presidon externa, principalmente a través de los marcos
institucionales formales e informales (en este ultimo caso, en forma de contactos o relaciones entre actores
e instituciones).

El capitulo 7 ofrece un analisis comparado (y sintetizado) de los resultados encontrados y vinculaciéon
con la teoria previa (pp. 199-210). Para ello, se vuelve a la pregunta principal que ha guiado la investiga-
cion, esto es, 4,como y en qué medida el Semestre influyd en los cambios de la politica de empleo en estos
paises? El libro se cierra con el capitulo 8, dedicado a las conclusiones del estudio y a la proposicion de
algunas recomendaciones (a partir de varios datos empiricos). Unas conclusiones que podriamos resumir
en la idea de que la influencia del Semestre solo se sintié en este conjunto de paises de forma indirecta, es
decir, cuando los gobiernos y los actores institucionales podian adaptar el marco europeo a sus agendas po-
liticas preexistentes. Varias investigaciones previas apuntaban en esta misma direccion, afirmando que los
responsables politicos usan selectivamente este tipo de instrumento y recursos politicos y financieros Unica
y exclusivamente cuando coinciden con sus preferencias y objetivos estratégicos nacionales (o domésticos)
(véase Stiller y Van Gerven, 2012).

En suma, el libro constituye una valiosa y necesaria aportacion al estudio y debate en torno al papel de
la UE en los procesos de reforma politica y de politicas en los Estados miembro. El novedoso y original mar-
co tedrico y metodoldgico utilizado para desentrafar la influencia del Semestre responde al llamamiento de
destacados académicos (véase Zeitlin y Vanhercke, 2018) de emplear pruebas empiricas cualitativas, mas
alla de las evaluaciones cuantitativas de los indices de aplicacion de las REP, para poder llegar a conclusio-
nes mas certeras y concretas. Quiza se echa en falta la inclusion de algun estudio de caso de paises que no
formaran parte de la subregion de Europa Central y del Este. Esto permitiria comprobar desde un punto de
vista comparado como se comportan y cual es el alcance de los mecanismos causales en otros contextos, y
si nos sirven o no para explicar la influencia de la nueva gobernanza socioeconémica en las reformas de po-
litica publica a grandes rasgos. Por ultimo, la consistencia y validez de los analisis y resultados presentados
en este estudio quiza deban ser matizados a raiz de la pandemia de COVID-19. La respuesta europea a la
crisis provoco una adaptacion temporal del Semestre, centrandose las orientaciones de la UE Unicamente
en las politicas presupuestarias y en la elaboracion de planes de recuperacion y resiliencia. Actualmente,
un estudio de la influencia de la UE en el ambito doméstico de los Estados miembro (sea cual sea el sector
de politica publica analizado) pasa obligatoriamente por la toma en consideracion de las sinergias entre el
Semestre y la aplicacion del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia, el nuevo fondo de gestion directa
dentro del programa de estimulo econdémico NextGenerationEU (véase Vanhercke et al., 2021 o D’Erman y
Verdun, 2022, entre otros).

En cualquier caso, se trata de un libro destinado a lectores cualificados, ya sean estudiantes de master
o doctorado en las disciplinas de Ciencia Politica, Economia, Relaciones Internaciones o Geografia. Este es-
tudio puede resultar de interés para académicos y estudiosos de la politica europea, la gobernanza socioe-
conémica de la UE, asi como de los procesos de europeizacion en los paises de Europa Central y del Este.
Por ultimo, de los resultados y reflexiones presentes en la obra también se pueden beneficiar practitioners
y responsables publicos tanto del nivel comunitario/supranacional como nacional, especialmente aquellos
dedicados al ambito del empleo en todas sus vertientes y dimensiones.
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