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LA GOBERNANZA DEL TRABAJO EN LA UNION EUROPEA

RESUMEN

En este ensayo se analiza el procedimiento del didlogo social institucional (tripartito) europeo y
a uno de sus destacados protagonistas, los interlocutores sociales, que pueden llegar a ser ver-
daderos colegisladores. Ademas, se considera positivamente el hecho de que los acuerdos co-
munitarios alcanzados en ese ambito puedan aplicarse mediante los procedimientos y practicas
propios de los interlocutores sociales y de los Estados miembros, si asi lo deciden los firmantes;
incluso, es importante reconocer la trascendencia de la falta de acuerdo en las fases de negocia-
cion previstas en el proceso de dialogo social. Todo ello no deja de ser un modelo de gobernanza
caracteristico de la Unién Europea. En las conclusiones se muestra la preocupacion por los ries-
gos, ambigiiedades y juego de injerencias internas en el modelo, para llegar a plantearnos si este
mecanismo de didlogo social europeo esta en crisis o si realmente su promocién esta llevando

a su propio fortalecimiento.

PALABRAS CLAVE: gobernanza, didlogo, interlocutores sociales, modelo social europeo.

ABSTRACT

This essay analyses the European institutional (tripartite) social dialogue process and one of its
key players, the social partners, who can become true co-legislators. Furthermore, it considers
positively the fact that the Community agreements reached in this area can be implemented
through the procedures and practices of the social partners and Member States, if the signato-
ries so decide; it is also important to recognise the significance of the lack of agreement in the
negotiation phases provided for in the social dialogue process. All of this is a model of govern-
ance characteristic of the European Union. The conclusions express concern about the risks,
ambiguities and internal interference in the model, leading us to wonder whether this mechanism
of European social dialogue is in crisis or whether its promotion is actually leading to its own

strengthening.
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1. DIALOGO, CONCERTACION Y GOBERNANZA SOCIALES

En su version clasica, reglamentacion estatal y negociacion colectiva fueron los dos grandes pro-
cedimientos a través de los cuales tuvo lugar la juridificacién de las relaciones de trabajo’. Dicho
de otro modo, legislacion y contratacion colectiva fueron —y son— dos “técnicas normativas” o
“métodos de toma de decisiones”, pero mientras la legislacién nace de un acto de soberania, la
contrataciéon colectiva lo hace de unas reglas acordadas que proceden de actos de la autonomia
privada. Sin embargo, una y otra técnica normativa no siempre han resultado faciles de deslindar,
mas cuando la tipologia legislativa se vio enriquecida por una modalidad de leyes, denominadas
leyes negociadas, cuya caracteristica reside en la incorporacién al derecho estatal del contenido de
previos acuerdos sociales? De esta forma, las denominadas leyes contratadas o leyes negociadas,
en cierta medida, vienen a fusionar las dos técnicas de creacidén normativa: legislaciéon y negocia-
cion colectivas.

El didlogo y la concertacidn sociales: acuerdos sociales, legislacion negociada y manifestaciones
aparejadas, se han erigido verdaderamente a lo largo de la historia democratica espafola en ele-
mento definitorio del sistema de relaciones de trabajo, habiendo estado presentes como un verda-
dero método de accidn politica“. Esta concertacion se debe entender como un proceso de negocia-
cién, como un foro de encuentro permanente a tres bandas entre el Gobierno y las organizaciones
empresariales y sindicales representativas (0 mas representativas, segun los casos), aun cuando a
veces solo se mantenga la via abierta entre el Gobierno y uno de los dos interlocutores, lo que no
deja de ser una muestra acabada de neocorporativismo y de auténtico didlogo social®. La expresion
didlogo social ha sustituido a la de concertacion social y las teorizaciones sobre la funcidn legislati-
va de la negociacién colectiva ponen de manifiesto la participacion de aquélla en la elaboracion de
las leyes. La negociacion legislativa o legislacion negociada es un fenédmeno real, e incluso una prac-
tica habitual en los Estados europeos, con o sin consagracion juridica formal, en la que deben com-
binarse el aseguramiento de los mecanismos de la representacion politica y la preservacion de los
espacios de la negociacion®. En otras palabras, en realidad didlogo y concertacién sociales son los
dos aspectos o secuencias sucesivas de una misma realidad institucional, debiendo preferirse una

1 Simitis, S., “La giuridificazione dei rapporti de lavoro”, Giornale di Diritto del Lavoro e di Relazioni Industriali, nim. 30/1986, pdg. 216.

2 Véase, Valdés Dal-Ré, F, “La legislacion laboral negociada entre la concertacion social y el didlogo social”, en La reforma pactada de las Legislaciones Laboral y de Seguridad Social,

Valdés Dal-Ré, F. (dir), Lex Nova, Valladolid, 1997, pags. 27-28.

3 Valdés Dal-Ré, F, "Ideologias pluralistas y relaciones laborales", en Relaciones laborales, negociacion colectiva y pluralismo social, Informes y Estudios del MTAS, Serie Relaciones

Laborales, nim. 16/1996, Madrid, pag. 48.
4 Palomeque Ldpez, M. C, "La base constitucional para el didlogo social", Trabajo y Derecho, niim. 15/2022, pag. 18.

5 Ferndndez Dominguez, J. J,, "Legitimacion y protagonistas de la negociacion colectiva”, en Perspectivas de evolucion de la negociacion colectiva en el marco comparado europeo,

XXV Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Asociacion Espariola de Derecho del Trabajo y de la Sequridad Social, Ediciones CINCA, Madrid, 2015, pag. 19.

6 Casas Baamonde, M? E,, "Las transformaciones del trabajo y de las relaciones colectivas", Relaciones Laborales, n° 2/1997, pags. 13-14.
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U otra segun se ponga la atencion en el mismo proceso de encuentro y negociacion llevado a cabo
por los interlocutores sociales con el propdsito de alcanzar un acuerdo politico —didlogo social— o,
en cambio, en el propio resultado acordado de aquél —concertacion social—’. El dialogo social y la
concertacion social —los acuerdos sociales y la legislacion negociada— han estado presentes como
meétodos de accion politica durante los Ultimos decenios en Espana, con arreglo a versiones técnicas
diversas, y se han erigido en protagonistas de las grandes transformaciones institucionales llevadas
a cabo en el ambito de la economia y de las relaciones laborales, acomodando su desarrollo a los di-
ferentes “ciclos politicos”®. En todo caso, si parece oportuno establecer una diferenciacién entre dia-
logo social y negociacion colectiva: a) En el dialogo social hay una serie de canales de comunicacion,
abiertos o promocionados, con el objeto de resolver conflictos sociales, basicamente, o conflictos
juridicos, o conflictos laborales, si se quiere de una manera mucho mas precisa; b) En la negociacidon
colectiva se trata de otra cuestiéon, conexa a la anterior pero no sustancialmente idéntica, pues se
refiere a una forma de participacion en el poder de determinacién de condiciones de trabajo®. El
didlogo y la concertacion sociales, cuya version propia requiere la “presencia” del poder politico en
el acuerdo, son desde luego categorias distintas de la negociacion colectiva, esto es, de la determi-
nacién negociada bilateral de condiciones de trabajo por sectores de la produccién, incluidos los
acuerdos marco'™.

Si dentro del concepto de didlogo social tienen cabida féormulas muy variadas, asi también den-
tro de las gobernanzas necesarias para superar un escenario complejo en el funcionamiento del
mercado de trabajo donde imperan tres elementos novedosos: globalizacién, cambios tecnoldgicos
y nuevas formas de organizacion del trabajo y de la empresa. Las normas, las politicas y las institu-
ciones centrales del sistema de relaciones laborales imperantes a lo largo del siglo pasado mani-
fiestan cierto grado de agotamiento y han perdido la tradicional capacidad de impacto real en la
gestion del trabajo. La complejidad de los retos a los que se enfrenta la gobernanza del trabajo en
el nuevo escenario hace inviable una actuaciéon exclusivamente desde lo publico, como igualmente
limitada sélo a la intervencién de las organizaciones sindicales y empresariales. La intervenciéon de
ambos se hace imprescindible™. En un sentido politico-juridico y social, la idea de gobernanza se
sitda en el plano de la gobernabilidad democratica y eficiente, y exige, ademas del presupuesto de
la legitimidad, la necesidad de gestionar las interdependencias —en el plano horizontal— con los
sectores econdmicos privados, las asociaciones privadas, los grupos de interés publico, asi como los

7 Palomeque Lopez, M. C, “La base constitucional para el didlogo social", cit. pag. 17.
8 Palomeque Lopez, M. C, “El didlogo social y la representatividad sindical en el punto de mira politico”, Trabajo y Derecho, niim. 132/2026, pag. 1.

9 Gonzalez-Posada Martinez, E., “Dialogo social y negociacion colectiva en el Derecho comunitario”, en Garcia Murcia, J. (Ed.): Las relaciones de trabajo en Espaiia. Cambios y tendencias

recientes, Oviedo, 1997, pags. 65-66.
10 Palomeque Lopez, M. C, “El didlogo social y la representatividad sindical en el punto de mira politico", cit. pag.2.

n Véase, Cruz Villalon, J.,, “Claves del futuro de la gobernanza del trabajo”, en Congreso Interuniversitario OIT sobre el futuro del trabajo, Universidad de Sevilla, MTES - OIT, Madrid, 2019,

pags. 135-139. El autor subraya que "a la postre, los positivos efectos aportados por los modelos de tripartismo mantienen todo su sentido y utilidad en el mundo contemporaneo,

incluso se hacen mas precisos si cabe en un escenario de globalizacion de la economia”.

REJ LSS Revista de Estudios Jurfdico Laborales y de Seguridad Social 1 ll-ﬂ
noviembre-abril 2026 - nim 13 ISSN-e: 2660-437X




F

.‘.......-.._-.r'il-l-"‘

UBIOS DOCTRINAL

LA GOBERNANZA DEL TRABAJO EN LA UNION EUROPEA

distintos ambitos de gobierno territorial nacionales y supranacionales (plano vertical)’2. Asimismo,
se produce una apuesta por la gobernanza social vertical en algunas Directivas, como la Directiva
(UE) 2022/2041 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de octubre de 2022, sobre unos salarios
minimos adecuados en la Union Europea (DOUE de 25/10/2022), que ayuda a la convergencia en-
tre las rentas salariales de los diversos Estados miembros y |la decidida apuesta por la negociacion
colectiva en el funcionamiento de las relaciones laborales, favoreciendo una alta tasa de cobertura
de la negociacion colectiva, de manera que actlua como umbral minimo de condiciones de trabajo
para el conjunto de los Estados miembros®™. De hecho, el didlogo social —bipartito y tripartito— se
ha consolidado a través de la aplicacion del Pilar Europeo de Derechos Sociales, al tiempo que se
ha reconocido la autonomia de los interlocutores sociales. Ademas, se han tomado medidas para
aumentar la cobertura de la negociacién colectiva y reforzar la capacidad organizativa de los inter-
locutores sociales, aportando recursos adecuados para ello. Un ejemplo es la Directiva mencionada,
que ha venido a reforzar el uso de la negociacién colectiva en la fijacidén de salarios (art. 1.1, b) y exige
a los Estados miembros con una cobertura de la negociacién colectiva inferior al 80% que implanten
un plan de accion para promoverla (art. 4.2)%.

Incluso, se puede considerar una gobernanza social horizontal proactiva la que se da en los
Acuerdos Marco Globales (AMG) en la fase de aplicacion de lo pactado, a través de un dialogo social
de los 6rganos de participacidon como “estrategia proactiva” destinada tanto a fomentar la cultura del
acuerdo en los dirigentes empresariales, como a la creacion de incentivos destinados a los represen-
tantes de los trabajadores en los distintos niveles para denunciar cualquier violacidon en su entorno'.
Los AMG no dejan de ser herramientas altamente perfeccionadas de didlogo social transfronterizo,
aungue el numero total de acuerdos concertados todavia constituye un porcentaje bajo en relaciéon
con el numero de empresas multinacionales existentes. De cualquier modo, y a pesar de sus pro-
blemas aplicativos, la consecucién de un AMG también supone un revulsivo para el didlogo social
en aquellas zonas alejadas del pais donde la transnacional tiene su matriz, ya que en los procesos
de negociacién internos e interorganizativos que se dan en la fase de preparacién y negociacion del
acuerdo, suelen conducir a diferentes formas de participacion de los érganos de representacion de
los trabajadores y a la legitimacién de las organizaciones sindicales locales'®. El centro de gravedad
de este instrumento se sitUa en la vinculacion de la empresa a su compromiso acordado con los
sindicatos, que implica muy precisas obligaciones de hacer o la abstencién de emprender acciones

12 Moreno Vida, M* N,, “La gobernanza de las relaciones de trabajo", en El futuro del trabajo: cien arios de la OIT. XXIX Congreso Anual de la Asociacion Espariola de Derecho del Trabajo

y de la Seguridad Social, Universidad de Salamanca, MTMSS, Madrid, 2019, pags. 239-240.

] Cruz Villalon, J, "La garantia de salarios minimos adecuados por la Unién Europea: una Directiva decisiva”, en Cruz Villalon, J. y Novo Corti, I. (Dirs.), Salario minimo y el trabajo decente

ante la innovacion tecnoldgica en Esparia, Aranzadi, Pamplona, 2023, pags. 17-18.
14 Ramos Quintana, M. I, "El relanzamiento del didlogo social por la Comision Europea”, Trabajo y Derecho, num. 102/2023, pag. 1.
15  Ferndndez Dominguez, J. J. y Gémez Garcia, F. X, Nuevas tecnologias en los Acuerdos Marco Globales, Thomson Ruters Aranzadi, Pamplona, 2021, pags. 69-70.

16 Gomez Garcia, F. X, "El papel de las federaciones sindicales internacionales”, en Fernandez Dominguez, J. J. y Alvarez Cuesta, H. (Dirs): La inclusidn social a través de la renovacion de

elementos de estructura, relacion y contenido en la negociacion colectiva. Protagonistas de la negociacién y nuevos contenidos esenciales, Tirant lo Blanch, Valencia, 2025, pp. 107-110.
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discriminatorias o antisindicales'. La adopcidén de decisiones por la empresa para la efectividad de
los contenidos del acuerdo o para reparar las consecuencias de un incumplimiento del mismo esta
normalmente integrada en un procedimiento de intercambio de opiniones y posturas entre las
partes del contrato, en lo que parece ser la importacion del procedimiento de consultas, con vistas a
llegar a un acuerdo, de las Directivas comunitarias sobre Comités de Empresa Europeos y Sociedad
Andénima Europea respectivamente™. No obstante, la globalizacién de los procesos productivos se
sigue desarrollando dentro de un “vacio de regulacién”, que debe ser “rellenado” por la actuacion
unilateral de las grandes empresas que los lideran, antes que por la intervencion de los Estados sede
de estas o de destino de sus actividades, asi como por la accion normativa e institucional de la OIT
(a pesar de su reticencia a superar el modelo estatalista que sustenta la aplicacién de su sistema de
normas), para asi superar el déficit de gobernanza en el funcionamiento de las cadenas globales de
valor®®. En sentido amplio, en las cadenas globales de valor se pone de relieve un nuevo modelo de
regulacion del trabajo, que viene edificandose como resultado de la combinacién de una variedad
de intervenciones de distinto nivel, encaminadas a colmar los “vacios de regulacion” y los déficits
de gobernanza generados por el despliegue de la economia global. Se crea un nuevo sistema de
gobernanza policéntrica del mundo del trabajo de base hibrida y regulaciéon multinivel, y surge un
nuevo Derecho Transnacional del Trabajo, no como expresion de la actuacion de una Unica entidad
reguladora global, sino que se construyen sistemas de garantia de los derechos humanos laborales
centrados en el empoderamiento de los trabajadores y sus organizaciones, y basados en la aplica-
cion del principio de diligencia debida?.

Para el Derecho social de la Unién Europea, dentro del ambito de la politica social y de los asuntos
gue tienen que ver con la negociacidn y consulta entre y a los interlocutores sociales (arts. 152, 154 y
155 TFUE), el didlogo social es “tantas cosas al mismo tiempo”, que en realidad la institucion carece
en dicha esfera de una significaciéon técnica unitaria y precisa, “ademas de Util por eso mismo”?.
En el ambito europeo, tras Maastricht (Tratado de la Unién Europea, de 7 de febrero de 1992), se
produce un punto de inflexién en el tratamiento de la contratacién colectiva dentro del sistema
de fuentes del ordenamiento comunitario, porque hay un reconocimiento expreso de la negocia-
cién colectiva como fuente del ordenamiento juridico. EI modus operandi permite que un acuerdo
marco previo sea el origen de un Directiva; o expresado en otros términos, la fuente primaria del
derecho comunitario es fruto de un proceso o fenédmeno de legislacion negociada o concertada??.

7 Baylos Grau, A, "Un instrumento de requlacion: empresas transnacionales y acuerdos marco globales”, Cuadernos de Relaciones Laborales, nim. 27/2009, pag. 121.

18 Baylos Grau, A, “Los Acuerdos-Marco de empresas globales: una nueva manifestacion de la dimension transnacional de la autonomia colectiva”, Revista de Derecho Social, nim.

28/2004, pag. 209,

19 Sanguineti Raymond, W, Teoria del Derecho Transnacional del Trabajo. La génesis de un estatuto para el trabajo global, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2022, pp. 40-41y

203.

20  Sanguineti Raymond, W., “La construccion de un nuevo derecho transnacional del trabajo para las cadenas globales de valor" en Sanguineti Raymond, W. y Vivero Serrano, J. B.

(Dirs.): Diligencia debida y trabajo decente en las cadenas globales de valor, Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2022, pags. 75-76.

21 Palomeque Lopez, M. C, "El didlogo social y la representatividad sindical en el punto de mira politico”, cit, pag. 1.

22 Valdés Dal-Ré, F, "La contratacion colectiva europea: mas que un proyecto y menos que una realidad consolidada”, Relaciones Laborales, nim. 21/1997, pags. 1-2 y 13.
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Este hecho llegd a concluir a BIAGI que Il ruolo delle parti sociali in Europa si trova ad un bivio. O
le parti social procederanno con maggiore determinazione ad operare come agenti contrattuali
nell “interesse dei propi iscritti, rafforzando cosi il proprio grado di rappresentativitd, o correranno il
rischio di perder grandi opportuinta e, di conseguenza, credibilita. Sia a livello micro sia nel quadro
macro, il dialogo sociale & oggi regolato da una fase giuridica pit solida?. La expresiéon didlogo so-
cial permite aludir a interacciones e interrelaciones entre las partes sociales que exceden, superan
o corrigen el marco tradicional de la negociacion colectiva clasica y el papel central del convenio
colectivo en las relaciones laborales. En el ambito comunitario el término se explica por su caracter
indefinido y abierto y se ha utilizado con una calculada ambiglUedad?“. El caracter polisémico del
concepto en si de didlogo social ha causado muchas perplejidades, seguramente porque resulta
imposible identificar unos rasgos comunes a las distintas practicas conocidas en los Estados miem-
bros, asi como por la inexistencia de bases juridicas sélidas sobre las cuales el didlogo social pudiera
convertirse en una herramienta utilizable a nivel comunitario®.

El didlogo social no es un acontecimiento puntual, sino que esta en constante evolucién porque
se sustenta sobre una base tripartita y depende mucho de la voluntad politica y el compromiso de
cada Gobierno. El didlogo social es, como tal, un procedimiento que puede llevar a la concertacion
social, que es un intercambio politico entre el poder publicoy los interlocutores sociales en virtud de
la cual las grandes organizaciones de intereses intervienen en el proceso de adopcion de decisiones
de gobierno?. Didlogo social y concertaciéon social son un instrumento de gobernanza muy flexible,
con mayor o menor grado de institucionalizacion, que puede cristalizar en Acuerdos o Pactos So-
ciales tripartitos, y puede también dar lugar a una “legislacién negociada” o a acuerdos o convenios
marcos bilaterales coordinados y vinculados con el proceso de negociacion politica?”. En consecuen-
cia,como se ha dicho, el didlogo social es un procedimiento netamente diferente al de la negociacion
colectiva, incluso visto desde una estricta sistematica juridica. El resultado positivo del dialogo social
europeo puede terminar en un dictamen, recomendacion o directiva (art. 154 TFUE), sin embargo, el
apoyo legal para la creacién de un espacio europeo de contratacion colectiva se encuentra fuera del
ambito del dialogo social y esta en el art. 155.1 TFUE (“dialogo [exclusivamente] entre interlocutores
sociales”). En realidad, en el art. 155 TFUE nada se expresa sobre la eficacia de esa contrataciéon colec-
tiva, lo que puede dejar huérfanos de aplicacion los éxitos alcanzados en la negociacidn, porque todo
dependera de la fuerza para obligar de los signatarios para con sus afiliados, es decir, del poder in-
terno de cada organizacion. En este caso, los interlocutores sociales podran obtener tal condicion sin

23 Biagi, M, "Il ruolo delle parti social in Europa: dal dialogo alla partnership", Diritto delle relazioni industriali, nim. 171999, pag. 25.
24 Rodriguez-Pifero y Bravo-Ferrer, M., Didlogo social, participacion y negociacion colectiva, Relaciones Laborales, nam. 23/1995, pag. 1.

25 Guarriello, F, "El didlogo social nacional en los paises de la UE. Un panorama general”, Gaceta Sindical. Reflexion y debate, Confederacion Sindical de CC. 00, Nueva etapa ntiim. 25/2015,
pag. 43.
26 Véase, AA. WV, La concertacion social en Espaiia: una evaluacion de su trayectoria en la perspectiva de los cambios socioeconémicos, Monereo Pérez, J. L. (Dir), Consejo Econdmico y

Social Esparia, Madrid, 2015, pags. 4 y ss.

27 Moreno Vida, M* N, "La gobernanza de las relaciones de trabajo", cit. pag. 271.
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|n

fundamento en la ley (“representacion legal”) y tendran una “representacion real” segun unos cri-
terios previamente fijados por sus companferos de viaje. La redaccion del apartado primero del art.
155.1 TFUE se corresponde con una declaracion general del derecho a la autonomia colectiva euro-
pea, donde intervienen los dos polos negociadores y donde el contenido de lo acordado esta abierto
a todas las areas o materias que se pretendan negociar por los interlocutores sociales, sin exclusion
alguna, lo cual es una clara manifestacién del derecho de negociacién colectiva. La regulaciéon de los
derechos sociales de asociacion y sindicacion —libertad sindical— (art. 153.5 TFUE), debe trascender
el ordenamiento juridico de cada uno de los Estados miembros porque es un debate sobre el propio
modelo social europeo. A falta de ello, la experiencia del didlogo social puede ayudar a enriquecer
las relaciones colectivas en el ambito de la Unidn Europea. Mas concretamente, el didlogo social
europeo es una etigueta o un término sin un significado preciso, que se ha utilizado para referirse a
fendmenos diversos, a las multiples formas de didlogo e intercambio que se producen en el contexto
de la Unidn entre los interlocutores sociales (y otros actores) y las instituciones en distintos ambitos
Yy niveles, o entre los propios interlocutores sociales, e incluso las propias negociaciones?®. A partir del
Tratado de Lisboa de 2007, tras dotar de caracter vinculante a la Carta de Derechos Fundamentales
y tras recogerse con la amplitud necesaria en el Tratado de Funcionamiento de 2010, en la Unidn se
ha mostrado una clara apuesta por un determinado modo de gestidon del poder (“gobernanza”) vy,
sin imponer nunca un didlogo forzoso a los Miembros, si constituye un ejemplo de gran ascendente
para los Estados?. En cualquier caso, el didlogo social es un componente fundamental del modelo
social de la Unién Europea y permite no solo alcanzar acuerdos entre los interlocutores sociales, sino
también contribuir a la definicidén de la politica social europea, tal y como se desprende basicamen-
te de lo dispuesto en los arts. 151 a 156 del TFUE=°.

En consecuencia, (1) si el didlogo social europeo abarca las consultas y negociaciones tripartitas
y bipartitas que tienen lugar en los sectores publicos y privados, a todos los niveles y escalas, en
particular a nivel intersectorial, sectorial, de empresa, o a escala nacional, regional o local; (2) si el
didlogo social nacional tripartito congrega a Gobiernos, trabajadores y empleadores para debatir
las politicas publicas, las disposiciones legales y reglamentarias y otras decisiones que afectan a los
interlocutores sociales; (3) si las consultas tripartitas pueden asegurar una mayor cooperacion en-
tre los socios tripartitos y asi forjar un consenso sobre las politicas nacionales pertinentes®; (4) me
parece muy conveniente analizar si este mecanismo de negociacién normativa puede funcionar
adecuadamente, como tal técnica de creacién legislativa, en ambitos de caracter supranacional y
delimitar hasta dénde puede llegar el papel de los actores que participan en las distintas fases del
didlogo social institucional (tripartito) europeo que, aunque falto de definicién y de elementos con-
ceptuales claros, es uno de los rasgos distintivos del modelo social europeo.

28  Garcia-Mufioz Alhambra, M. A, La negociacién colectiva europea de sector, Bomarzo, Albacete, 2017, pags. 29-30.
29  Fernandez Dominguez, J. J, "Legitimacion y protagonistas de la negociacion colectiva”, cit., pag. 19.
30  Ramos Quintana, M. I, "El relanzamiento del didlogo social por la Comisién Europea”, cit., pag. 1.

31 Considerando 11 de la RECOMENDACION DEL CONSEJO, de 12 de junio de 2023, sobre el refuerzo del didlogo social en la Union Europea, Diario Oficial ES de la Unién Europea (Serie

(/2023/1389) 6.12.2023.
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2. EL NACEDERO DEL DIALOGO SOCIAL INSTITUCIONAL (TRIPAR-
TITO) EUROPEO

Entra dentro de la I6gica de los hechos que en el constitucionalismo europeo los derechos sociales
Nno se implantaron en un Momento preciso, sino que su definicidon y garantias son el resultado de
una evolucion permanente. En el ambito de la UE se ha requerido de una constante voluntad poli-
tica para superar el déficit de derechos sociales que existia en los Tratados originarios. En la primera
redaccion del Tratado de Roma (1957) se habilitaba un conjunto de instrumentos técnicos dirigidos
a fomentar la asociaciéon de los interlocutores sociales con el objeto de potenciar su representacion,
y por la via de la consulta participar en la descripcion de las politicas comunitarias. Desde 1970, y
primero en el seno de la Comisién permanente de empleo, se iniciaron las formulas basadas en la
concertacion tripartita, que progresivamente fueron ampliando sus competencias®2. El enfoque eco-
némico de las Comunidades Europeas en sus inicios marcé decisivamente el desarrollo de la mate-
ria social durante las primeras décadas de su existencia. Se concebia entonces una normativa social
que se corresponderia estrictamente con la regulaciéon de un naciente mercado laboral comun, sin ir
mas alla*3. El Tratado constitutivo de la CEE no incorpord mencién alguna a los derechos fundamen-
tales, tal y como ya habian sido consagrados tanto en diversos instrumentos internacionales como
en los textos constitucionales aprobados, tras la terminacion de la Il Guerra Mundial, en los paises
democraticos del occidente europeo®*. En realidad, el punto cero del proceso de reconocimiento de
un elenco de derechos fundamentales arranca algunos anos antes de la adopcion del Tratado de
Maastricht (1992); en concreto, con la proclamacidén en Estrasburgo, el 9 de diciembre de 1989, de |la
Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores, que a pesar de que
su proclamaciéon estuvo vacia de la menor eficacia, pues fracasdé como expresion normativa, debe
atribuirsele un lugar privilegiado en la evolucion del reconocimiento de una concreta categoria de
derechos fundamentales en el espacio de la UE®. Es lo cierto que la evolucién se ha ido equilibrando
porgue no puede desconocerse la profundizacién del mercado Unico a nivel europeo que ha venido
adquiriendo la Europa comunitaria, el impacto de la introduccién de la moneda Unicay, en general,
la intensificacion de las libertades econdmicas europeas, que afianza la globalizacion econdmica a
nivel europea, pero el sistema debe estar equilibrado y compensado, de modo que produciria dis-
torsiones una fuerte intervencion en el diseflo general de las politicas econémicas por la Unién, que-
dando débil la capacidad de convergencia en materia de condiciones de trabajo, particularmente

32 Gonzdlez-Posada Martinez, E., "Presentacion”, en Duefias Herrero, L., Los interlocutores sociales europeos, Tirant lo Blanch, nim. 132, Valencia, 2002, pag. T1.

33 Miranda Boto, J. M*, “Competencias, fuentes y papel de las instituciones de la UE en materia social”, en Derecho Social de la Union Europea. Aplicacion por el Tribunal de Justicia,
Casas Baamonde, M? E. y Gil Alburquerque, R. (Dirs) y Garcia-Perrote Escartin, |, Gomez Garcia-Bernal, A. y Sempere Navarro, A. V. (Coords.), Lefebvre-El Derecho, SA, Madrid, 2* ed.

revisada, 2019, pag. 79.

34 Valdés Dal-Ré, F, El constitucionalismo laboral europeo y la proteccion multinivel de los derechos laborales fundamentales: luces y sombras, Bomarzo, Albacete, 2016, pag. 26.

35  Valdés Dal-Ré, F, El constitucionalismo laboral europeo y la proteccion multinivel de los derechos laborales fundamentales: luces y sombras, cit.,, pags. 30-31.
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en materia salarial®®. Dicho esto, es preciso subrayar que sin derechos sociales fundamentales mal
puede plantearse el nacimiento de un didlogo social.

A finales de los aflos 80 del siglo pasado se considerd que habia llegado el momento de superar
el escenario nacional de la concertacidon social porque en la UE no existia un modelo homogéneo
de negociacion colectiva ni de acuerdos colectivos, lo que requeria habilitar un mecanismo euro-
peo coordinado de negociacidn colectiva, asociado muy de cerca a los escenarios de negociacion
nacional y que debia ir acompanado de un marco legal que regulara la libertad de reunidn. Sin
lugar a dudas, el didlogo social tripartito comunitario tuvo sus méritos, pero el problema consistia
en el hecho de que, al igual que la negociacidon colectiva, era asimétrico, por lo que se defendid
que el didlogo social sectorial a nivel europeo debia seguir desempefando un papel importante y
que el que didlogo social en sentido amplio no deberia poner todas sus energias solo en los “pasos
preparatorios de la legislacion”. La atormentada concertacidon social que se inicié en Val Duchesse
(1985) no tuvo como efecto ningun tipo de negociacién colectiva, como no fuera el acuerdo marco
CES/CEEP sobre formacion y preparacion para la innovacion tecnoldgica. No fue hasta 1986 cuando
se insertd la primera alusion a los acuerdos colectivos europeos en el art. 118B del Tratado funda-
cional, de “manera bien timida” y hasta finales de 1991 no se recogié normativamente la posibilidad
de trasponer una Directiva en el Ordenamiento interno de los Estados, no mediante leyes, sino me-
diante acuerdos colectivos (Directiva de 14 de octubre de 1991, sobre medio de prueba del contrato,
en su art. 9)3,

En el Derecho de la Unién Europea el camino para la implantacion de las relaciones colectivas
ha transcurrido desde la negociacion institucional en la cUspide hasta la negociacion bilateral por
sectores, sin que exista como tal un derecho a la negociacion colectiva reconocido en los Tratados,
a la inversa de como sucede en la mayoria de los paises miembros, donde la experiencia de la ne-
gociacion colectiva en cualquiera de sus ambitos transcurre “in the shadow of the law”. En el Acta
Unica Europea (1986) se consideré al didlogo social como un cauce alternativo o complementario
a la actuacion normativa armonizadora y se procedid a un reconocimiento puramente formal del
didlogo social europeo incipiente a partir de los encuentros de Val Duchesse, ante la ausencia de
un reconocimiento de la negociacién colectiva europea como fuente del Derecho®. El Acta Unica
Europea introdujo el art. 118B, que asigna a la Comisidn la tarea de desarrollar el didlogo social a nivel
europeo, lo que no deja de ser una aportacion que propicia un avance notable en politica social“°.
En el art. 118B TCEE se consagraron y se promocionaron las figuras de la concertaciéon y del didlogo

36 Cruz Villalén, J., Se afianza la intervencion europea en materia salarial, https.//www.elnacional.cat/oneconomia/es/opinion/se-afianza-intervencion-europea-en-materia-salari-

al-jesus-cruz-villalon_1513369_102.html

37 Weiss, M, "Dialogo social y negociacion colectiva ante la propuesta de ampliacion de la Union Europea”, en Nuevas relaciones laborales y negociacion colectiva, Comision Consultiva

Nacional de Convenios Colectivos, Coleccion Informes y Estudios del MTAS, Serie Relaciones Laborales, nim. 50/2003, Madrid, pags. 175 y 194-195.
38  Ojeda Avilés, A, "La negociacion colectiva europea”, Relaciones Laborales, num. 15/1993, pag. 67.

39  Pons Carmena, M.%, Modelo social europeo y proteccion de los derechos sociales fundamentales, Editorial Reus, Madrid, 2015, pags. 24 a 30.

40  Ramos Quintana, M. I, "El Pilar Europeo de Derechos Sociales: la nueva dimension social europea”, Revista de Derecho Social, nam. 77/2017, pags. 19-20.
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social europeo, dicho de otro modo, hubo un explicito reconocimiento constitucional del didlogo so-
cial permanente europeo en cuanto instrumento trilateral o bilateral de convergencia de posiciones
de las fuerzas sociales y politicas respecto al desarrollo de la politica social. El didlogo se producir3,
bien de las partes sociales entre si y, eventualmente (que de hecho podra ser bastante frecuente)
con la autoridad publica. La normativa ex art. 118B TCEE es de caracter promocional. En realidad, el
reconocimiento del didlogo social en el art. 118 B) que el Acta Unica incorpora al Tratado supuso una
alternativa a la propuesta francesa de reconocer los convenios colectivos a nivel europeo, aunque no
un rechazo frontal a esa posibilidad“2.

Sobre todo, fue a partir de Maastricht (1992) cuando “la negociacidon colectiva se convirtié en alter-
nativa al cauce legislativo”#. El centro de los centros de la cuestién relativa a la negociacidn colectiva
y al didlogo social se ubicé en el Protocolo Social de Maastricht, porque el articulo 118B del Acta Unica
Europea poseia un caracter abierto y una ambigUedad calculada, que coexistia con un movimien-
to de habilitacion del didlogo social entre la Confederacion Europea de Sindicatos (CES-ETUC), la
Union de Confederaciones de la Industria y de los Empresarios de Europa (UNICE) y el Centro Euro-
peo de Empresas con Participacion Publica y de Empresas de Interés Economico General (CEEP).
Este precepto contaba con otro instrumento, la Carta Comunitaria de 1989, expresion de una de-
claracion de nula proyeccion y significado juridicos en el ambito comunitario, pero que constituia
un protocolo y establecia un programa de politica social, dentro del cual se incluia la referencia a la
negociacion colectiva en el nivel europeo. Y ya, el Protocolo Social fue el Aleph de la negociacion co-
lectiva y del didlogo social“4. Si bien, es oportuno considerar que la mas notoria de las prohibiciones
materiales de actuacion en el ambito social es la recogida en el actual art. 153.5 del TFUE, que excluye
la aplicacion de las disposiciones contenidas en este precepto a las remuneraciones, al derecho de
asociacion y sindicacion, al derecho de huelga y al derecho de cierre patronal. El contenido del art.
153 TFUE, que fue negociado por 11 Estados miemlbros en 1992, sirve de base o fundamento juridico
a toda actuacién comunitaria en materia social. Los limites y las lagunas que pueden predicarse de
este marco juridico europeo, y la ausencia de voluntad politica alguna para modificarlo, tienen como
resultado que no haya sido posible, ni parece que lo serd en el futuro, avanzar en el establecimiento
de un estandar laboral comun europeo en materia de derechos colectivos de los trabajadores*. Esta
barrera aparecié en el Protocolo Social de Maastricht, como consecuencia directa de la incorpora-
cion de nuevos ambitos competenciales. No obstante, puede entenderse que no es una prohibicién
absoluta de actuacion en el marco del Derecho de la Unién, sino una exclusion de los procedimien-
tos disefiados en el art. 153 del TFUE, por lo que careceria de justificaciéon una normativa de la Unidén

41 Véase, Monereo Pérez, J. L, "La participacion de los agentes sociales en la construccion de la Comunidad Europea y el didlogo social", Actualidad Laboral, niim. 29/1989, pags. 379-380.
42 Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, M, Didlogo social, participacién y negociacion colectiva, cit., pag. 1.

43 Ferndndez Dominguez, J. J,, "Legitimacion y protagonistas de la negociacion colectiva®, cit., pag. 19.

44 (Gonzdlez-Posada Martinez, E., “Didlogo social y negociacion colectiva en el Derecho comunitario”, cit., pags. 66-68.

45  Pons Carmena, M?, "Estado actual de la regulacién europea sobre los derechos de participacion de los trabajadores en las empresas”, Comunicacion presentada al Congreso nacio-

nal de didlogo social en un mundo en transicion. Diez afios de la creacion de la Cdtedra de sindicalismo y didlogo social de la Universidad de Valladolid (2015-2025), celebrado en

Valladolid, 27 y 28/11/2025, pag. 12.
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sobre cuantias salariales, el contenido esencial de la libertad sindical o la regulacion nacional del
derecho de huelga“s.

A pesar de que el reconocimiento institucional de los interlocutores sociales —y con ello de la
negociacion colectiva— en el Tratado de Maastricht supuso un gran avance, también se abrié un
laberinto de anomalias en el modelo europeo de relaciones industriales, de cara a los objetivos de
los representantes de trabajadores y empresarios. Entre otras cosas, porque no existia una organi-
zacion transnacional de los sindicatos ni de los empleadores, ni la capacidad y la legitimacion para
ser parte en las relaciones industriales de Europa, y lo mas importante, tampoco los instrumentos
suficientes para tomar decisiones a nivel transnacional, sobre la base de una delegacién de pode-
res por las organizaciones nacionales y europeas*’. Hasta 1995 apenas hubo «acuerdos» reales que
pretendieran vincular a los empresarios y a los trabajadores de los Estados miembros; sin duda,
la autonomia colectiva adquirié una singularidad propia a partir de las posibilidades que abrid el
dialogo social previsto en el APS. El ultimo estadio evolutivo permite comprobar como éste se ha
transformado desde un primer didlogo social inorgdnico tipo Val Duchesse, hasta el recogido en
el articulo 138 de la version consolidada del Tratado, donde se establecié una regulacion sobre el
didlogo social institucionalizado“®,

La Comisiéon Europea definidé por primera vez el didlogo social a nivel europeo en 1996, como el
conjunto de deliberaciones entre los interlocutores sociales europeos, sus actuaciones conjuntas y
sus posibles negociaciones, asi como los intercambios entre los interlocutores sociales y las insti-
tuciones de la Unién europea“?. Al concepto de didlogo social se llegd tras el logro de un resultado
previo: un acuerdo entre los interlocutores que se transformo en la Directiva 96/34/CE del Consejo,
por la que se aplicaba el Acuerdo marco sobre el permiso parental, celebrado por BUSINESSEU-
ROPE, la UEAPME, el CEEP y la CES. El siguiente escenario de esta evolucidn inicial se cerrd con el
Tratado de Amsterdam (1997), donde se incluyd el Acuerdo anexo al Protocolo XIV del Tratado de
Maastricht en su nuevo Titulo Xl sobre Politica Social y su extension al Reino Unido se aprobd en las
conclusiones del propio Consejo Europeo de Amsterdam, lo que confirmo al didlogo social como
auténtica fuente normativa a partir de la reunificacion del Derecho social comunitario®°. Las pro-
puestas elevadas por la CES, la UNICE y la CEEP al Consejo consiguieron establecer tanto el deber
de solicitar el parecer de los interlocutores sociales sobre cualquier accién comunitaria en materia

46  Miranda Boto, J. M?, “Competencias, fuentes y papel de las instituciones de la UE en materia social", cit., pags. 81-82.

47 Treu, T, "The European Social Dimension: Problems and Perspectives”, en BIAGI, M. (Ed), Towards a European Model of Industrial Relations? Building on the First Report of the

European Commission, Kluwer Law International, The Hague, 2001, pag. 90.
48 Arrigo, G., Il Diritto del Lavoro dell Unione Europea, Milano, 1998, pag. 148.

49  Esta definicion fue el resultado de una propuesta de Padraig Flynn, Comisario europeo responsable de Empleo y Asuntos Sociales (COM (96), 448 final, de 18 de septiembre, relativa
al desarrollo del didlogo social a escala comunitaria, que se suscité por una serie de acontecimientos significativos del didlogo social europeo, el mas notable de los cuales fue la
introduccion de los nuevos mecanismos de consulta y negociacion conforme al Protocolo sobre la politica social anexo al Tratado de la Union Europea, que condujeron al primer

Acuerdo Europeo entre los interlocutores sociales, relativo al permiso parental, en 1995.

50  Pons Carmena, M?, Modelo social europeo y proteccion de los derechos sociales fundamentales, cit., pags. 40 a 44.
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social, a través de la doble consulta de la Comision, como la prevision de que los interlocutores socia-
les pudieran negociar acuerdos colectivos europeos, sustituyendo la iniciativa de la Comision®'. Por
ejemplo, segun lo dispuesto el art. 138 TCE, la Comision antes de presentar propuestas en el ambito
de la politica social, consulté a los interlocutores sociales para que le remitiran un dictamen o re-
comendacion. Con ocasion de dicha consulta los interlocutores sociales iniciaron el procedimiento
previsto en el articulo 139.2 TCE y se produjeron los primeros resultados interprofesionales fueron
los acuerdos marco sobre el permiso parental, el trabajo a tiempo parcial y el trabajo de duracion
determinada, luego aplicados mediante Directivas del Consejo®2. Si bien, la doctrina ya habia deja-
do claro que desde el art. 118B TCEE toda la regulacion comunitaria no deja de ser un “instrumento
normativo-programatico ineficaz por si mismo para organizar de manera operativa el didlogo social
en el seno de la Comunidad, habida cuenta de que seria necesario predisponer una legislacion de
apoyo a la autonomia colectiva de los grupos de intereses organizados”s3.

Asi quedaria el esquema de las fases del dialogo social tras la iniciativa de la Comisién, desde el
agotamiento del doble periodo de consultas a los interlocutores sociales, finalizado con un Acuerdo
Marco, hasta la publicacion de la Directiva 1999/70, de 28 de junio de 1999, relativa al Acuerdo de la
CES, la UNICE y el CEEP, sobre el trabajo de duracién determinada, con los articulos del TFUE. En
este momento nadie se planteaba que la Comisidon pudiera negarse a presentar un acuerdo de los
interlocutores sociales al Consejo para su aplicacion a nivel de la Union.

Tabla 1. Fases del procedimiento de didlogo social hasta la aprobacion de la Directiva 1999/70/CEE

Fase Fecha Evento

Negociacién  Junio de 1998 La Comision Europea inicia la sequnda fase de consultas a los interlocutores sociales,
dandoles la oportunidad de negociar un acuerdo sobre el trabajo de duracion determinada.

Acuerdo 18 de marzo de 1999 Los interlocutores sociales firman el Acuerdo Marco sobre el trabajo de duracion determinada.

Propuesta Marzo de 1999 Los firmantes solicitan conjuntamente a la Comision Europea que proponga el acuerdo
al Consejo para su adopcion como legislacion de la Comunidad Europea (Articulo 139.2 TCE).

Consulta 6 de mayo de 1999 El Parlamento Europeo aprueba una resolucién de consulta sobre la propuesta
de la Comision (su papel es tinicamente consultivo).

Adopcion 28 de junio de 1999 El Consejo adopta la Directiva 1999/70/CE sin modificar el texto del Acuerdo Marco.

Publicacion 10 de julio de 1999 La Directiva 1999/70/CE se publica en el Diario Oficial de la Comunidad Europea.

51 Fernandez Dominguez, J. J, "Legitimacion y protagonistas de la negociacion colectiva®, cit., pag. 19.

52 Que se convirtieron en norma: — Directiva 96/34, de 3 de junio de 1996, relativa al Acuerdo Marco sobre el Permiso Parental celebrado por la UNICE, el CEEP y la CES, que se modifica
y amplia al Reino Unido de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte por la Directiva 97/75, de 15 de diciembre de 1997. — Directiva 97/81, de 15 de diciembre de 1997, relativa al Acuerdo
Marco sobre el Trabajo a Tiempo Parcial concluido por la UNICE, el CEEP y la CES, que se extiende al Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte por la Directiva 98/23, de 7 de

abril de 1998. — Directiva 1999/70, de 28 de junio de 1999, relativa al Acuerdo de la CES, la UNICE y el CEEP, sobre el trabajo de duracion determinada.

53 Monereo Pérez, J. L, "La participacion de los agentes sociales en la construccion de la Comunidad Europea y el didlogo social”, cit.,, pag. 383.
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En otras ocasiones el acuerdo negociado por los interlocutores sociales puede aplicarse “segun
los procedimientos y practicas propios de los interlocutores sociales y de los Estados miembros”.
Como el Acuerdo Marco no termina en Directiva, la Comision solo comunica al Parlamento y al Con-
sejo la existencia y el contenido del acuerdo.

Tabla 2. Fases del procedimiento de didlogo social hasta la firma del AMA sobre Acoso y Violencia en el Trabajo (2007)

Fecha Evento

La Comision inicia la primera fase de consulta a los interlocutores sociales sobre la violencia

23 de diciembre de 2004 )
en el lugar de trabajo.

Los interlocutores sociales (ETUC, BUSINESSEUROPE, UEAPME y CEEP) celebran un seminario preparatorio

12 de mayo de 2005 o o 3
y deciden iniciar negociaciones para un acuerdo auténomo.

6 de febrero de 2006 Comienzan oficialmente las negociaciones del Acuerdo Marco.

15 de diciembre de 2006 Se alcanza un texto de acuerdo conjunto tras mas de diez meses de negociaciones.

26 de abril de 2007 Firma oficial del Acuerdo Marco Auténomo sobre Acoso y Violencia en el Trabajo.

Inicio del periodo de implementacion (plazo de 3 afios, hasta abril de 2010)

26 de abril de 2007 . ) . . .
para que las organizaciones firmantes lo apliquen a nivel nacional.

8 de noviembre de 2007 La Comisién comunica al Parlamento y al Consejo la existencia y el contenido del acuerdo.

Por dltimo, también puede suceder que la Comisidn haya realizado una consulta en dos fases a
los interlocutores sociales, de conformidad con el articulo 154 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TFUE), y que la consulta no haya dado lugar a ningun acuerdo entre los interlocuto-
res sociales para entablar negociaciones sobre estas cuestiones. No obstante, si la Comision conside-
ra importante actuar a nivel de la Unidén seguira adelante con el procedimiento legislativo ordinario.

Table 3. Three phases on the journey towards the Minimum Wage Directive

PHASE, DATE AND EVENT

Phase 1: January-September 2020

14.01.2020: Publication of the first consultation paper and start of the first phase of the social partner consultation on 25.02.2020 (Euro-
pean Commission 2020b)

03.06.2020: Publication of the second consultation paper and start of the second phase of the social partner consultation on 04.09.2020
(European Commission 2020¢)

Phase 2: October 2020-December 2021

28.10.2020: Publication of the Commission's proposal for a Directive on adequate minimum wages in the EU (European Commission 2020a)

09.03.2021: Legal opinion of the legal service of the Council (Council of the European Union 2021a)

28.09.2021: Legal opinion of the legal service of the Parliament
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25.11.2021: Vote on the report of the European Parliament (2021) in the plenary session

06.12.2021: Common position of the Council of the EU

Phase 3: January-October 2022

13.01.2022: Start of trilogue negotiations

07.06.2022: Draft agreement in trilogue (European Parliament 2022b)

14.09.2022: Approval of the Directive by the European Parliament

04.10.2022: Approval of the Directive by the Council of the EU

19.10.2022: Adoption of the Directive by the co-legislators

25.10.2022: Publication of the Directive in the Official Journal of the European Union

Source: author’s own compilation®*

Los fundamentos legales mas importantes del dialogo social institucionalizado europeo los en-
contramos en el modelo del art. 152 TFUE (didlogo sin adjetivos) y de manera mas especifica en
el art. 154 TFUE se recoge un procedimiento de consulta que se inicia y se fomenta por un sujeto
institucional especifico, la Comisién, no por todas las instituciones de la Unidn recogidas en el art.
13 TUE, como sucede con la obligacion de facilitar el “didlogo” entre los interlocutores sociales en el
ambito de la Unidn que se recoge en el art. 152 TFUE®S. El papel “paralegislativo” que ha llegado a
alcanzar el didlogo social europeo en el proceso de toma de decisiones no deja de ser una incémoda
concertacion social, por lo que algunos Estados permanecen al acecho y desconfian del poder de los
interlocutores sociales, ya que puede minorar el poder normativo de los poderes publicos; en efecto,
“los gobiernos temen ser bloqueados por poderes de veto y los partidos temen ser descabalgados
por la dindmica de las fuerzas sociales"®. Si bien, es cierto que, tras la crisis de 2008, en el marco de
las politicas de austeridad, el didlogo social sufrié un proceso de deterioro, siendo sustituido por la
intervencion estatal —especialmente en el ambito de las politicas salariales—, no lo es menos que a
partir de 2015 la Comision Europea bajo el mando de Juncker inicid un periodo de recuperacion del
deteriorado dialogo social®*’. En definitiva, los propios jueces de Luxemburgo atribuyeron al didlogo
social la funcién de sustituto del Parlamento europeo en el proceso de toma de decisiones legislati-
Vas porgue eso sirve para democratizar la vida de la Unidn%8,

54 Miiller, T. y Schulten, T, «The European Minimum Wage Directive: a milestone for EU social policymaking», in Vanhercke, B, Sabato, S., & Spasova, S. (Eds.), Social policy in the Euro-

pean Union: state of play 2023: An ambitious implementation of the Social Pillar, European Trade Union Institute (ETUI) and European Social Observatory (OSE), Brussels, 2024, p. 79.
55 Veneziani, B. “L'art. 152 del Trattato di Lisbona: Quale futuro per i social partners?", Revista giuridica del lavoro e della providenza sociale, Vol. 62, nim. 172011, pags. 254 y 257.
56 Romagnoli, U, “La concertacion social en Europa: luces y sombras”, Revista de Derecho Social, n° 26/2004.

57 Veéase, Ramos Quintana, M. I, “El relanzamiento del didlogo social por la Comisién Europea”, cit., pag. 1.

58  Veneziani, B, "L'art. 152 del Trattato di Lisbona: Quale futuro per i social partners?", Revista giuridica del lavoro e della providenza sociale, Vol. 62, nim 172011, pag. 258.
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3. ¢HASTA DONDE LLEGA EL PRINCIPIO DE PARTICIPACION DEMO-
CRATICA DE LOS INTERLOCUTORES SOCIALES: NEOCORPORATI-
VISMO ULTRAACTIVO 0 COLEGISLADORES NECESARIOS?

Segun la definicion operativa extendida de la OIT, que refleja la diversidad de procesos y practicas
a nivel mundial, el didlogo social incluye todo tipo de negociacion, consulta o intercambio de in-
formacion entre los representantes de los gobiernos, los empleadores y los trabajadores o entre
empleadores y trabajadores sobre temas de interés comun relacionados con la politica econémica
y social. El didlogo social es a la vez un medio para alcanzar objetivos sociales y econémicos y un
objetivo en si mismo, ya que da a la gente voz y un papel participativo en sus respectivas socie-
dades y lugares de trabajo. Puede ser bipartito, entre trabajadores y empleadores (denominados
por la OIT como “los interlocutores sociales”) o tripartito, incluido el gobierno®®. Para la OIT parece
claro que este didlogo es “un objetivo en si mismo”, por lo que el resultado de la negociacion no es
determinante. No se debe perder de vista que el funcionamiento del sistema de normas de la OIT
reposa finalmente sobre el compromiso de los Estados miembros, que son los [lamados a expresar
su adhesién a los convenios aprobados por la Conferencia Internacional del Trabajo, mediante un
acto de ratificacion y a imponer su aplicacién en sus territorios, a través de medidas legislativas, ad-
ministrativas y judiciales; y la OIT no estd en condiciones de garantizar la aplicacién de sus normas,
al no ser estas directamente vinculantes para los Estados, ni tampoco de exigir a estos el respeto de
las decisiones de sus érganos de control®. En este sentido, se puede entender que con el didlogo
social no se pretende necesariamente lograr acuerdos vinculantes, como ocurre con la negociacion
colectiva propiamente tal®. Si bien, la nocidén amplia de didlogo social se abre a férmulas muy flexi-
bles “que presuponen, simultaneamente, la fortaleza del poder estatal y su deseo de compartirlo,
para asi complementar la democracia parlamentaria con el consenso de aquéllos a quienes la so-
ciedad también considera sus legitimos representantes”™? En este caso se requiere el método del
consenso para el logro de un doble objetivo, “compartir el poder estatal” y “complementar la demo-

59 Asuvez la OIT concreta que el tripartismo es una de las principales formas de dialogo social y lo define como “la interaccion del gobierno, empleadores y trabajadores (a través de
sus representantes) como asociados iguales e independientes para buscar soluciones a asuntos de interés comun”. En otras palabras, el tripartismo se refiere a la participacion de
las organizaciones de empleadores y de trabajadores, junto con el gobierno, en pie de igualdad, en el proceso de toma de decisiones. https://www.ilo.org/sites/default/files/wcm-
sp5/groups/public/@ed_dialogue/@dialogue/documents/publication/wcms_548547.pdf, https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/%40ed_norm/%40relconf/
documents/meetingdocument/wcms_624017.pdf, https://www.ilo.org/sites/default/files/2025-08/Social_Dialogue_LAC_2025.pdf

60  Sanguineti Raymond, W., Teoria del Derecho Transnacional del Trabajo. La génesis de un estatuto para el trabajo global, cit., pag. 40.

61  Palomo Vélez, R, “Didlogo social y libertad sindical como estrategias para la transicion justa”, en Mella, L. y Tapia, F. (Dirs) y Palomo, R, Fernandez, S. y Torres, B. (Coords), La
proteccién del trabajo frente a las crisis y transiciones actuales: perspectivas nacionales e internacionales (Brasil, Chile, Cuba, Espania, Italia, México, Portugal, Uruguay), Aranzadi,

Madrid, 2024, pag. 493,

62  Fernandez Dominguez, J. J.: "Legitimacion y protagonistas de la negociacion colectiva”, cit., pag. 19.
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cracia parlamentaria”, lo que no deja de hacer participe al didlogo social en la produccién normativa
o reglamentaria, gracias a la intervencion de los interlocutores sociales, que son también legitimos
representantes de la sociedad.

En el ambito interno de muchos paises miembros de la Unién Europea, por ejemplo, en Espa-
fa, se puede observar como “la figura preponderante” en los procesos de concertacion social es la
accion estatal, que hegemoniza los procesos regulativos consensuados con los interlocutores so-
ciales. Y en esta conexidon que se esta buscando con la negociacion colectiva, se puede constatar
que otra sefa de identidad la constituye el papel subsidiario que en estos procesos ocupa muchas
veces el sistema de negociacion colectiva autbnomamente considerado, no sélo porque se encuen-
tra condicionado y dirigido por la norma estatal, sino por cuanto los contenidos de la concertacion
se localizan en el ambito normativo publico y en el espacio del ordenamiento estatal, dejando a la
negociacidn colectiva en muchas ocasiones sin capacidad de mediar en la aplicacién concreta de
alguna de las politicas concertadas®. Hoy, el didlogo social —que abarca la negociacion, las consul-
tasy la informacién entre gobiernos, empleadoresy trabajadores a diversos niveles— constituye una
parte fundamental del modelo social de la Unidn Europea. También esta consagrado como princi-
pio fundamental (Pilar n.° 8) en el Pilar Europeo de Derechos Sociales, que establece 20 principios
y derechos clave para respaldar la existencia de mercados laborales y sistemas de bienestar justos
y con buen funcionamiento. Su funcién es central para gestionar las transiciones econémicas, los
cambios en el mercado laboral y la resiliencia social. Es mas, la investigacién comparativa de Euro-
found (2023) en los Estados miembros demuestra que los paises con marcos de didlogo social bien
establecidos estan mejor posicionados para responder a las crisis, promover un crecimiento inclusi-
vo e implementar reformas de manera efectiva®.

Lo dicho nos situa en la necesidad de que los Estados cuenten con una gobernanza nacional
del trabajo que tome como referencia las normas internacionales sobre el trabajo y que asocie los
procesos de toma de decisiones con la participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos, de
tal forma que exista una integracion entre los poderes o instituciones publicas y los agentes socia-
les. Se trata de una “gobernanza horizontal” que puede desembocar en formulas de didlogo social
y concertacion social®. Neocorporativismo y didlogo social van de la mano en la concertacion social
Y, a su través, el Estado satisface un triple objetivo: 1) Que la economia y el mercado de trabajo avan-
cen en una concreta direccion; 2) Garantizar un grado aceptable de paz social que se ordena al bien
comun; 3) Proporcionar legitimidad publica externa a las decisiones politicas que subsigan durante
su proceso de ejecucion. Actores sociales y politicos participan —son invitadas a tomar decisiones—

63 Baylos Grau, A, "Didlogo social y negociacion colectiva: una narracion”, Revista de Derecho Social, nim. 17/2002, pags. 204-205.

64  Aumayr-Pintar, C. (Aut), Demetriades, S. (Col) y Sedlakova, M. (Col), Strengthening social dialogue in the European Union: A strategic imperative for national governments -
Background paper, Eurofound, Dublin, 2025, https://www.eurofound.europa.eu/lv/publications/all/strengthening-social-dialogue-in-the-european-union-a-strategic-impera-
tive-for-national-governments-background-paper. Véase también el Informe: Measuring key dimensions of industrial relations and industrial democracy (2023 update): https.//

www.eurofound.europa.eu/en/publications/all/measuring-key-dimensions-industrial-relations-and-industrial-democracy

65  Monereo Pérez, J. L, Modernidad y capitalismo. Mas Weber y los dilemas de la Teoria Politica y Juridica, El Viejo Topo, Barcelona, 2013, pags. 420 y ss.
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paralelamente en unos ambitos que no les son propios y que convierten a la concertacion social en
una institucion “primordialmente politico-social y no juridica”. Si bien, los acuerdos derivados de esta
macroconcertacion, posean un contenido meramente programatico o resulten vinculantes, no de-
jan de ser el producto de un intercambio politico entre los agentes sociales y el Estado, lo que parece
significar un cierto canje de papeles®®, pero que jamas puede suponer una sustitucion de la demo-
cracia parlamentaria, sino su completitud a través de quienes también aspiran a representar el inte-
rés de todos®’. El didlogo social —con mayor o menor grado de institucionalizacion— puede cumplir
un papel importante en la gobernanza de las relaciones de trabajo porque da lugar a un “intercam-
bio politico” donde las grandes organizaciones de intereses intervienen en el proceso de adopcidon
de decisiones de gobierno con un coste; igual para el sindicato, a quien también le entrana el coste
potencial sobre su propia identidad colectiva, pues provoca relaciones de tension con los miem-
bros de la base, asi como pérdida de influencia sobre los mismos e incluso pérdida de afiliacién®. El
auge del modelo de democracia participativa se produce frente a la decadencia de la meramente
representativa. Sin duda, los poderes publicos acceden a la opinidn de los agentes sociales antes de
disefar y ejecutar sus politicas o de redactar las normas, satisfaciendo al tiempo dos objetivos: de un
lado, conocer el punto de vista de la ciudadania e incorporarlo de algun modo a aquellas o a estas;
de otro, obtener un plus de legitimidad y garantizarse una menor contestacion social respecto a sus
decisiones menos populares. Los agentes sociales implicados en el proceso obtienen una ventaja en
términos de acceso al poder, pero también pueden pagar un precio por ello, sobre todo cuando el
apoyo a algunas actuaciones publicas se encuentra con el rechazo de sus bases sociales®.

En paises como el nuestro resulta facil entender que los actores sociales puedan llegar a adquirir
una responsabilidad colegisladora, que supera la representatividad social que ostentan, porque la
legislacion negociada es una practica comun; mas complicada puede ser su implantacion en otros
Estados, particularmente del Centro y Este de Europa, que carecen de organizaciones empresariales
y sindicales fuertes y centralizadas. La Constitucion espafola carece de una mencion institucional
especifica al didlogo social y parece evidente que una eventual agenda para un programa de re-
forma constitucional deberia poner término a lo que con el tiempo se puede percibir como “vacio
notorio”, a fin de cuentas, el didlogo social se ofrece como un mecanismo principal para el ejercicio
de la funcidn que la Constitucién atribuye a los sindicatos de trabajadores y a las asociaciones em-
presariales de contribuir a “la defensa y promocién de los intereses econdmicos y sociales que les
son propios””. Tampoco existe una regulacion estatal en la materia, que podria haber avanzado en
esto precisamente ante el silencio constitucional. En cambio, las Comunidades Auténomas si dispo-

66  Martin Valverde, A, "Concertacion social y tripartismo: modelos de concertacion social en Europa”, en El didlogo social y su institucionalizacion en Espaiia e Iberoamérica, Duran

Lopez, F. (Coord.), Consejo Econémico y Social Esparia, Madrid, 1998, pag. 106.
67  Ferndndez Dominguez, J. J, "Legitimacion y protagonistas de la negociacion colectiva”, cit., pag. 1.
68  Moreno Vida, M* N,, "La gobernanza de las relaciones de trabajo", cit., pags. 268-269.

69  Agra Viforcos, B, “El didlogo social y la negociacion colectiva como elementos clave en la eliminacion de la precariedad en Castilla y Leén”, en Rodriguez Escanciano, S. (Dir) y Alvarez

Cuesta, H. (Coord), Apostando por la calidad en el empleo en Castilla y Leon: el didlogo social como premisa, Consejo Econémico y Social de Castilla y Leon, 2019, pag. 842.

70  Palomeque Lopez, M. C, “La base constitucional para el didlogo social", cit. pags. 24 y 26.
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nen desde hace tiempo, al menos algunas de ellas, de disposiciones legislativas reguladoras de los
procesos de didlogo social para sus ambitos propios. Con todo, la ausencia de una referencia singular
y nominativa al didlogo social dentro de la Constitucién no significa, sin embargo, que no exista una
base constitucional general, cierta y sistematica, que sirva de cobertura y fundamento para el dia-
logo y la concertacion sociales entre los sindicatos de trabajadores y las asociaciones empresariales
con los poderes publicos, pues los interlocutores sociales no son Unicamente asociaciones privadas
representantes de sus afiliados”. En nuestro pais, al igual que ocurre en la UE, a salvo de lo dispuesto
en los articulos 154 y 155 del TFUE, aunque no exista una ley donde se articule y se defina el didlogo
social, se ha consolidado un relevante dialogo social en todas sus diversas tipologias, hasta el punto
de hablarse de un modelo social espafiol donde se promociona y regula expresamente el didlogo
social institucionalizado en los distintos ambitos de poder del Estado compuesto recogido en la
Constitucion. Y para que esto suceda se necesita una clara voluntad politica, sindical y empresarial
y un férreo compromiso, que es el presupuesto que lo hace posible. Esa triple voluntad se traduce
en un claroy continuado ejercicio de democracia participativa propia de los Estados sociales, que se
complementa y debe realizarse en plena sintonia con la democracia parlamentaria constitucional-
mente disefAada’. En definitiva, y aunque la Constitucién no se decantara por su institucionaliza-
cion, didlogo y concertacion social han unido su destino al de la propia democracia, y viceversa, asi el
didlogo social, denominacidn ahora preferida y comprensiva de ambas expresiones, se realiza entre
el Gobiernoy las organizaciones empresariales y sindicales mas representativas, de tal forma que el
modelo tripartito se ha replicado en las entidades locales y se ha redondeado con la creacién de los
distintos Consejos Econdmicos y Sociales™.

Los mecanismos y procesos de representacion de los trabajadores varian segun los Estados
miembros, lo que refleja sus respectivas historias, instituciones y situaciones econdémicas y politi-
cas. Entre las condiciones propicias para el buen funcionamiento del didlogo social se encuentra la
existencia de sindicatos y organizaciones patronales fuertes e independientes, con acceso a la infor-
macioén pertinente necesaria para participar en el didlogo social, y el respeto de los derechos funda-
mentales de libertad de asociacion y de negociacion colectiva?4. Por ello se precisa una politica de
promocién de la negociacion colectiva, por ejemplo, sobre fijacién de salarios, con una transparen-
cia garantizada, por la via de fomentar unas negociaciones constructivas, significativas e informadas
sobre salarios entre los interlocutores sociales (Directiva (UE) 2022/2041): de tal forma que la Directiva
actuUa sobre la premisa de que garantizada una negociacién colectiva (1) con alta tasa de cobertura,
(2) con interlocutores sociales representativos y (3) con transparencia de lo actuado, se lograra el
objetivo final del establecimiento de unos salarios minimos en cuantia “adecuada”. En el ambito

n Palomeque Lopez, M. C: "El didlogo social y la representatividad sindical en el punto de mira politico”, cit, pag. 7.
72 Murcia Claveria, A, "EI modelo social de didlogo social en Castilla y Ledn", Trabajo y Derecho, num. 15/2022, pag. 122.
73 (abero Moran, E, "Didlogo, concertacion social y democracia”, Trabajo y Derecho, nim. 15/2022, pags. T-12.

74 C(onsiderando 21 de la Directiva (UE) 2024/2831 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2024, relativa a la mejora de las condiciones laborales en el trabo en

plataformas, DOUE de 11/11/2024.

75  Cruz Villalon, J,, "La garantia de salarios minimos adecuados por la Unién Europea: una Directiva decisiva", cit, pag. 33.
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europeo las diferencias entre los procedimientos de didlogo social y el de negociacién colectiva han
estado frecuentemente ocultas, porque desde la dptica comunitaria didlogo y negociacion se han
visto como un continuum, aunque el primero tenga una naturaleza tendencialmente colaborativa
y no conflictual, aparte de su caracter no obligatorio’. El didlogo social tripartito institucionalizado
debe ocupar un lugar protagonista en la gobernanza del trabajo y de lo dicho hasta aqui se deduce
gue la sana convivencia entre ley y negociacién ha sido un modelo de concertacion social existen-
te en muchos Estados miembros de la Union Europea, por ello, y partiendo del concepto descrito
de “didlogo social nacional tripartito”, la evolucion de este didlogo institucional en la propia Unién
Europea ha llevado a un entendimiento de gobernanza del trabajo donde, mas que confundirse,
soberania politica (publica) y autonomia colectiva (privada) se han complementado para lograr im-
portantes resultados normativos. Se trata, por tanto, de analizar los poderesy el papel de los distintos
actores en el proceso de consulta y negociacién incorporado a los Tratados en los articulos 154 y 155
TFUE, que es un canal de participacion de los interlocutores sociales en las regulaciones del ambito
social. En el art.154.2 del TFUE se estable que la Comisién, antes de presentar propuesta en el ambito
de la politica social, debe consultar a los interlocutores sociales sobre |la posible orientacion de una
accién comunitaria. En el tramite de consulta la norma comunitaria dice que la Comision debera
hacer dicha consulta con los “interlocutores sociales”, pero no aclara quienes son esos concretos su-
jetos, no establece una definicidn estricta, ni si deben tener una especial capacidad representativayy,
en este caso, tampoco establece como medir esa capacidad. Esta laguna permanece a dia de hoy. La
plétora de organizaciones llevd desde el momento mismo en que nacié el procedimiento de subro-
gacién normativa a fuertes tensiones y a una solucién compleja que consistid en dictar unos criterios
y elegir para la subrogacién a las organizaciones representativas mediante un listado constantemen-
te actualizado””. Este importante vacio estd colmado de una forma no normativa. La cuestion de la
representatividad también tiene un enfoque juridico en cada pais y en ninguno el problema se ha
resuelto por completo. En la mayoria la atencion —al igual que a nivel europeo— se ha centrado en
el desarrollo de criterios para participar en el proceso de negociaciéon colectiva’@.

El desarrollo de un sistema de negociacion colectiva europea cuenta con graves dificultades re-
feridas a la determinacion de los sujetos negociadores, a su representatividad y legitimacién, al valor
de los acuerdos concluidos y a su eficacia juridica. En particular, ni en el Derecho originario ni en el
derivado existe una regulacién de los procesos de negociacidon colectiva en el ambito europeo y la
negociacion colectiva no institucional no es fuente material del derecho. Sin embargo, hay un proce-
dimiento dual, didlogo social y negociacidn colectiva, que produce dos tipos de resultados: directivas
fruto del acuerdo o desacuerdo tras el didlogo social; y acuerdos colectivos europeos sin intervencion

76 Rocella, M. y Treu, T, Diritto del lavoro della Comunita Europea, Padova, 2° ed., 1995, pags. 374-375.
77 Ojeda Avilés, A, Derecho transnacional del trabajo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2013, pag. 311.

78  "The question of representativeness has its own color in each country, each with its own unique legal approach. In no country was the problem resolved completely. In the majority
of the countries the focus was on the development of criteria for participating in the process of collective bargaining. Only in a few countries was representativiness in areas of

public law and administration regulated"”, Jacobs, A, "Collective Labour Relations”, en The Transformation of Labour Law in Europe. A comparative study of 15 countries 1945-2004,

Bob Heple & Bruno Veneziani (edited), Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon, 2009, p. 212.
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institucional en el dambito interprofesional o sectorial. En la UE hay un modelo procedimental de “le-
gislacion negociada” diferente de la negociacién colectiva tal y como se conoce en algunos ambitos
nacionales, porque no hay posibilidad de recurrir a la accion reivindicativa por parte de los sindicatos
y falta también el principio constitucional de la libertad de asociacion. Esto significa que el didlogo
social en muchas ocasiones es el punto de salida con destino a la negociacion colectiva. En el didlo-
go se llega a acuerdos y los protagonistas son interlocutores institucionales —en tanto actdan como
organizaciones con tintes politicos— y en la negociacién se firman convenios y los protagonistas
son interlocutores sociales —en tanto actlan como antagonistas con posiciones distintas sobre las
condiciones de trabajo—. Estemos en presencia, bien de una legislacion pactada, con preeminencia
del didlogo social, o de una negociacién colectiva bilateral strictu sensu, lo primero que los comisio-
nados para negociar han debido resolver es si “estan todos los que son”, es decir, si no falta nadie de
los que tienen “suficiente representatividad” segun unas reglas o criterios previamente conocidos.
En realidad, sin esa traba juridica, tanto los interlocutores sociales europeos como los nacionales co-
noceran mejor su papel en la creacion —los europeos— y aplicaciéon —los nacionales— del Derecho
Social Comunitario. En cualquier caso, la falta de una regulacién especifica no ha impedido actuar
a los negociadores como si existiese y han llegado a importantes acuerdos colectivos europeos sec-
toriales. La realidad demuestra que las relaciones externas entre los actores europeos estan ligadas
a su propia autonomia y han quedado marcadas por el reconocimiento reciproco de caracter mul-
tiple. El TJUE sentencié que el control de la fase de negociacién propiamente dicha correspondia
exclusivamente a los interlocutores interesados y no a la Comision (17-06-1998), de donde se infiere
que “il principio del risconoscimiento volontario & sacro”s°,

El poder de los interlocutores sociales es tal, que a falta de participacién del Parlamento Euro-
peo en el proceso de adopciéon de un acto legislativo, el cumplimiento del principio de democracia
requiere “que la participacion de los pueblos en dicho proceso se garantice de forma alternativa,
en este caso a través de los interlocutores sociales que celebraron el Acuerdo”®. Esta intervencion
convierte a la negociacién colectiva en un procedimiento o modo de produccién de normas labo-
rales que favorece la participacion activa de los ciudadanos a través de los interlocutores sociales,
de tal forma que a las organizaciones empresariales y sindicales, junto con los poderes publicos, se
les atribuye el desempefio de un papel democratico®?. Es mas, tal y como se dispone en el art. 155.1
TFUE, hasta ahora, la aplicacion de los acuerdos colectivos resultantes del didlogo social tripartito a
nivel comunitario se ha llevado a cabo mediante una decision del Consejo adoptada a propuesta de

79 Bruun, N, «The Autonomy of Collective Agreement», en BLANPAIN, R. (Ed.), Collective Bargaining, Discrimination, Social Security and European Integration, Kluwer Law International,

The Hague, 2003, pags. 1-48.
80  Biagi, M., "Il ruolo delle parti sociale in Europa: dal dialogo alla partnership", Diritto delle relazioni industriali, nim. 1/1999, pag. 27.

81  Judgment of the Court of First Instance (Fourth Chamber, extended composition) of 17 June 1998. # Union Européenne de l'artisanat et des petites et moyennes entreprises
(UEAPME) v Council of the European Union. # Agreement on social policy - Annulment of a directive - Whether action admissible - Status of management and labour in the process

for the adoption of the directive - Representativity of management and labour. # Case T-135/96.

82  (asas Baamonde, M? E, “La negociacion colectiva europea como institucion democratica (y sobre la representatividad de los interlocutores sociales europeos)”, Relaciones Laborales,

nam. 2171998, pags. 12-13.
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la Comisiéon. Y como se ha subrayado, estos actos del Consejo, de atribucidn de eficacia normativa
general a los acuerdos comunitarios por lo tanto, han adoptado en casi todos los casos la forma de
directivas, con la consiguiente obligacion de los Estados miembros de promulgar las disposiciones
necesarias para darles cumplimiento, habiendo sido por lo tanto objeto de homologacién por parti-
da doble, en los ambitos comunitario y nacional®. Por ejemplo, en la UE la regulaciéon del trabajo en
plataformas planted importantes problemas de regulacién, en particular, en los derechos laborales
colectivos. Abordar su regulacion a través del didalogo social se consideraba muy oportuno, y digo
esto, a pesar de que la consulta en dos fases a los interlocutores sociales por parte de la Comisién,
de conformidad con el articulo 154 TFUE, no diera lugar a ningun acuerdo. Este hecho no impidié
actuar a la UE, adaptando el marco juridico en lo que respecta a la utilizacién de sistemas automati-
zados de seguimiento y de sistemas automatizados de toma de decisiones. Ante el fallido intento de
acuerdo por los interlocutores sociales, el proceso legislativo ordinario concluyé con la Directiva (UE)
2024/2831 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2024, relativa a la mejora de
las condiciones laborales en el trabajo en plataformas (DOUE de 11/11/2024), que persigue también
formentar el didlogo social sobre los sistemas de gestién algoritmica, mediante la introduccidn de
derechos colectivos en materia de informacién y consulta sobre los cambios sustanciales relaciona-
dos con el uso de sistemas automatizados de seguimiento y de toma de decisiones. Asi también ha
ocurrido con la Directiva (UE) 2022/2041 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de octubre de
2022, sobre unos salarios minimos adecuados en la Unién Europea (DOUE de 25/10/2022), en cuyo
Considerando 17 se puede leer que de conformidad con el articulo 154 del TFUE, la Comisioén realizd
las consultas con los interlocutores sociales en un proceso en dos fases sobre las posibles medidas
para abordar los retos relacionados con la proteccidon de unos salarios minimos adecuados en la
Unién. Efectivamente, no hubo acuerdo entre los interlocutores sociales para entablar negociacio-
nes sobre estas cuestiones, no obstante, se reconoce la importancia de adoptar medidas a escala
de la Union, al tiempo que se respeta el principio de subsidiariedad, para mejorar las condiciones
de vida y de trabajo en la Unidén, en particular la adecuacion de los salarios minimos, “teniendo en
cuenta los resultados de la consulta con los interlocutores sociales”. En otro caso, si los interlocutores
sociales alcanzan un acuerdo, solicitaran a la Comisidén que proponga que el Consejo tome una de-
cision, que sera una propuesta legislativa que puede terminar en una Directiva donde se anexione
lo acordado por los interlocutores sociales®4. Si bien, como se vera en las conclusiones de esta Co-
municacion, para el Tribunal General de la Unidn Europea (TGUE) el procedimiento de participacion
de los interlocutores sociales dispuesto en los articulos 154 y 155 TFUE no puede prevalecer sobre el
procedimiento legislativo porque en dicho procedimiento el Parlamento no participa, sino que solo
es informado, mientras que en el procedimiento legislativo el Parlamento dispone de un poder de
codecision®. Conforme a esta interpretacion, la Comision puede negarse, con base a razones de

83  Palomeque Lopez, M. C, “Tres sentencias que estremecieron al mundo”, Trabajo y Derecho, n° 23/2016, pag. 1.

84 Los interlocutores sociales también pueden frenar la iniciativa de la Comision para que su acuerdo se aplique segun los procedimientos y practicas propios de los interlocutores

sociales y de los Estados miembros (art. 155.2 TFUE), como sucedio en 2002 con el Acuerdo Marco sobre el teletrabajo.

85  TGUE T-310/18 - EPSU y Goudriaan/Comision, ECLI:EU:T:2019:757, Pardgrafo 96, de 24 de octubre de 2019.
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oportunidad, a presentar un acuerdo de los interlocutores sociales al Consejo para su aplicacion a
nivel de la Unidn, de tal forma que la Comisiéon tiene un control absoluto sobre una de las dos vias de
aplicacion de los acuerdos negociados a nivel de la UE, precisamente la que permite a los mismos
conseguir una eficacia juridica vinculante erga omnes®®,

4. CONCLUSIONES: RETOS, DEBILIDADES, PROMOCION Y FORTA-
LECIMIENTO DEL DIALOGO SOCIAL

El inicio del procedimiento del dialogo social esta en la invitacion a negociar a los interlocutores so-
ciales por parte de la Comisiéon y el receptor ultimo del resultado negociador es el Consejo, siempre
y cuando haya habido acuerdo previo y la Comision haya procedido a hacer su propuesta al Consejo.
De forma que, los efectos directos se producen por obra de una norma heterénoma (Directiva) que
tiene como destinatarios finales a los Estados. También esos acuerdos comunitarios se pueden apli-
car mediante los procedimientos y practicas propios de los interlocutores sociales y de los Estados
miembros, sin necesidad de que hayan llegado a convertirse en Directiva. De aqui se deduce que
las negociaciones entre los interlocutores sociales entran dentro de lo que se entiende por didlogo
y concertacion social, por lo que constituyen un ejemplo de gobernanza. Una clausula de estilo que
se repite en las Directivas que se aprobaron sin acuerdo por los interlocutores sociales en la fase de
consultas es, por ejemplo, la siguiente: “La Comisién ha realizado una consulta en dos fases a los in-
terlocutores sociales, de conformidad con el articulo 154 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn
Europea (TFUE), sobre la mejora de las condiciones laborales en el trabajo en plataformas. Esta con-
sulta no ha dado lugar a ningun acuerdo entre los interlocutores sociales para entablar negociacio-
nes sobre estas cuestiones. No obstante, es importante actuar a nivel de la Unidén en este ambito
adaptando el marco juridico vigente a la aparicion del trabajo en plataformas, incluido en lo que
respecta a la utilizacion de sistemas automatizados de seguimiento y de sistemas automatizados de
toma de decisiones™’. Por tanto, de las consultas que la Comisién Europea esta obligada a realizar
a los interlocutores sociales antes de iniciar un procedimiento legislativo pueden derivar acuerdos
reforzados o acuerdos autdnomos, pero es claro que si los interlocutores sociales se embarcan en
negociaciones que no llegan a término o aquéllos se manifiestan en sentido contrario a regular, la
Comisién puede retomar su iniciativa y evitar la desregulaciéon sobre una materia que, como minimo
a sus 0jos, esta necesitada de normativa®. Por ejemplo, una vez que la Comision asumio la enco-

86  Garcia-Mufioz Alhambra, M. A, “La Comision Europea se puede negar, por motivos de oportunidad, a enviar un acuerdo de los interlocutores sociales europeos al Consejo para su
adopcion como Directiva”, NET21, nim. 6/octubre/ 2021. https://www.net21.org/la-comision-europea-se-puede-negar-por-motivos-de-oportunidad-a-enviar-un-acuerdo-de-los-in-

terlocutores-sociales-europeos-al-consejo-para-su-adopcion-como-directiva/

87  (onsiderando 15 de la Directiva (UE) 2024/2831 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2024, relativa a la mejora de las condiciones laborales en el trabajo en

plataformas, DOUE de 11/11/2024.

88  Aguilar Gonzdlez, M* C, "El didlogo social, ¢una herramienta para el futuro?, Revista Del Ministerio de Trabajo e Inmigracion , num. 92/2011, pag. 133.
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mienda de acometer la reforma de la Directiva 2009/38/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
inicid el proceso previsto en el art. 154 TFUE con una primera consulta (entre el 11/04 y el 25/05/2023),
cuyo resultado fue la respuesta unanime de las organizaciones sindicales en favor de la reforma,
mientras la mayor parte de las asociaciones empresariales manifestaba que la revisiéon resultaba in-
necesaria. Posteriormente la Comision considerd oportuno abrir la segunda consulta, celebrada en-
tre el 23/07 y el 4/10/2023, sobre cuyo parecer vio la luz la Propuesta de revision de la Directiva, recibi-
da de manera entusiasta por el Comité Econdémico y Social Europeo en su Dictamen de 20/05/2024
y sustancialmente confirmada a través de |la Orientacion General emitida en el Consejo Europeo el
10/06/2024.Y parece claro que, a pesar de la falta de acuerdo en los periodos de consulta, la Comisién
en su pronunciamiento tuvo en muy buena consideracion el decalogo elaborado por la Confede-
racion Europea de Sindicatos, pues nueve sus propuestas fueron mantenidas en la Resoluciéon del
Parlamento y, en su esencia, permanecieron en la propuesta de la Comisidén y quedaron ratificadas
en la Orientacion General del Consejo®. En fin, aungue la oposicion frontal al inicio —mas tarde
suavizada— de la gran patronal, no auguraba un éxito en el empenfo, repetidamente demandado
por la Confederacién Europea de Sindicatos, de modificar la Directiva 2009/30/CE, el liderazgo del
Parlamento Europeo fue decisivo en este punto, a través de una ambiciosa ponencia acompanada
de la solicitud a la Comision para que llevara a cabo “la muy esperada revision de la Directiva [con] el
propdsito [de] reforzar los comités de empresa europeosy su capacidad para ejercer los derechos de
informacién y consulta, asi como aumentar su nimero”. Sobre sus bases se articula el nuevo texto de
la Directiva (UE) 2025/2450 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de noviembre de 2025, que
modifica su precedente en cuanto hace a la constitucién y funcionamiento de los comités de em-
presa europeos y a la aplicaciéon efectiva de los derechos de informacidén y consulta transnacional®®.

A pesar de que las materias sociales especialmente sensibles permanecen fuera del ambito com-
petencial comunitario: remuneraciones, derecho de asociacidn y sindicaciéon, derecho de huelga y
derecho de cierre patronal (art. 153.5 TFUE), por tanto, excluidas de la via legislativa, el Protocolo y
el Acuerdo sobre politica social permitieron el desarrollo de un didlogo social a escala comunitaria,
bien a través de los denominados “acuerdos transpositorios de normativa comunitaria”, bien a partir
de los “acuerdos sustitutorios de la actuacién comunitaria”. El didlogo social de la UE ha actuado
en consonancia con la idea de la “legitimidad democratica de la Tercera Via" y en esto difiere de la
negociacidon colectiva nacional®. Desde 2020 la linea de las recomendaciones enviadas a los Estados
miembros en el marco del Semestre Europeo ha cambiado, pero los objetivos de estabilidad mone-

taria y del control de la inflacidn, seguiran guiando la gobernanza econémica europea, por lo que

89  Fernandez Dominguez, J. J, “Los comités de empresa europeos desde el pasado, en el presente y hacia el futuro”, en Fernandez Dominguez, J. J. y Alvarez Cuesta, H. (Dirs.): La inclusion
social a través de la renovacion de elementos de estructura, relacion y contenido en la negociacion colectiva. Protagonistas de la negociacién y nuevos contenidos esenciales, Tirant

lo Blanch, Valencia, 2025, pags. 63-66.

90  Ferndndez Dominguez, J. J, "Elementos destacados en la renovacion de los comités de empresa europeos”, Briefs AEDTSS, niim. 122, Asociacion Espafiola de Derecho del Trabajo y de

la Seguridad Social, 2025. https://www.aedtss.com/elementos-destacados-en-la-renovacion-de-los-comites-de-empresa-europeos-briefs-aedtss/

91 Bruun, N. y Heple, B., "Economic Policy and Labour Law", en The Transformation of Labour Law in Europe. A comparative study of 15 countries 1945-2004, Bob Heple & Bruno Veneziani

(Edited), Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon, 2009, pag. 53.
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nada nos permite excluir que, en el futuro, para alcanzar esos objetivos, se adopten recomendacio-
nes cuyo fin sea reducir el gasto publico y contener el coste del trabajo®2. Asi pues, en cualquier estu-
dio sobre el didlogo social no podemos dejar de preguntarnos permanentemente si las gobernanzas
econdmica y social de la UE gozan de suficiente legitimaciéon y neutralidad, por ello, la pretension
de este ensayo no ha sido otra que recorrer los caminos varios existentes dentro de la democracia
politica y que permanecen abiertos para la regulacion laboral en sentido amplio (lo que también in-
cluye los actos del llamado soft law). Es oportuno situarse de principio en el convencimiento de que
la gobernanza social europea permite injerencias consentidas entre la UE y los Estados miembros,
tan fuertes como para llegar a superar una decision judicial sin dejar de cumplirla. Por ejemplo, cons-
cientes de que la Directiva europea sobre el salario minimo ya ha tenido un impacto significativo en
la mejora de los salarios minimos, no habria razén para que esto no siguiera ocurriendo incluso si
el TJUE hubiera anulado la Directiva tras el recurso presentado por Dinamarca, lo que podria haber
sucedido si el TJUE hubiera aceptado la argumentacion de que la UE carecia de competencia nor-
mativa para regularlo®.

Es oportuno recordar que la comisién ha utilizado sus oportunos instrumentos para tratar de
proyectar su voluntad de refuerzo del didlogo social en las decisiones que hayan de adoptar los Esta-
dos miembros, por ejemplo, en 2023, por una parte, lanzé una Comunicacion dirigida al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo, asi como al Comité de las Regiones y,
por otra, la acompand de una propuesta de Recomendacién del Consejo para el refuerzo del didlogo
social en la UE®4 En resumen, del éxito de ese relanzamiento del didlogo social por la UE dependen
dos aspectos fundamentales de todo modelo democratico de relaciones de trabajo, por una parte, el
fortalecimiento real de la negociacién colectiva en la determinacién de condiciones de trabajoy, por
otra, la participacion activa de los interlocutores sociales en los procesos de formacién de la voluntad
politica®. Si bien, no se pueden desconocer las dificultades existentes hoy para el didlogo social como
consecuencia de la concentracion del poder econémico y la debilitacion del poder de las organiza-
ciones de trabajadores y de la negociacién colectiva®. Los redactores del Acta Unica Europea y de los
tratados posteriores emplearon deliberadamente un lenguaje ambiguo para disimular los intereses
contrapuestos entre paises y clases sociales. La sentencia del TJUE Sentencia del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea, Asunto C-19/23, Recurso de anulacion — Directiva (UE) 2022/2041 — Salarios mi-
nimos adecuados en la Unidn Europea — (Dinamarca contra Parlamento y Consejo), de 11 de noviem-
bre de 2025, (ECLI:EU:C:2025:865), no reviste meramente interés académico. Si hubiera prevalecido el
Dictamen de Emiliou, la legitimidad popular de la UE hubiera quedado hecha trizas. Los trabajadores
europeos no comprenderian por qué numerosas normas de gobernanza de la UE favorables a las
empresas en materia de recortes salariales son legales, mientras que una Directiva favorable a los

92 Borelli, S, “La supuesta neutralidad de las fuentes de requlacion laboral (no solo) europeas”, Revista de Derecho Social, num. 111/2025, pags. 52-53.
93 Luebker, M. and Schulten, T, “Reorientation of minimum wage policy leads to real increases", WS/ Minimun wage Report, nim. 100e, April/2025, pég. 16.
94  Veéase, Ramos Quintana, M. I, “El relanzamiento del didlogo social por la Comision Europea”, cit., pags. 2-6.

95  Ramos Quintana, M. I, "El relanzamiento del didlogo social por la Comision Europea”, cit., pag. 7.

96  Moreno Vida, M® N, "La gobernanza de las relaciones de trabajo”, cit., pag. 271.
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trabajadores sobre salarios minimos adecuados no lo es?”. Tampoco es inoportuno advertir que se
trata de una norma replegada al terreno de las “disposiciones meramente promocionales” y que el
diagndstico de situacion del que parte la Directiva es sumamente ilustrativo: las instituciones euro-
peas que por mucho tiempo han abogado por una vinculacidn, cuasi-exclusiva, de los salarios a la
productividad —con el correlativo desprecio a su fijacién en el nivel supraempresarial—, muestran
ahora preocupacioén por la erosiéon de las estructuras tradicionales, sectoriales e intersectoriales, de
la negociacién colectiva®®,

En definitiva, el enfoque procedimental se aplica tanto a las disposiciones sobre el salario minimo
adecuado como a las correspondientes a la libertad de asociacion y la promocion de la negociacion
colectiva, y como dictaminé el Servicio Juridico del Consejo, se trata de “obligations of effort or pro-
cess rather than of result”, por lo que no se produce armonizacién. Asi lo ha entendido el TJUE que
se convierte muchas veces en un motor importante de la integracién, especialmente cuando las
tradiciones arraigadas en los Estados miembros o ciertos aspectos legales que estan integrados en
un sistema establecido, llevan a cuestionar y no siempre comprender sus decisiones. En cualquier
caso, la Directiva es un mandato para los Estados miembros y los interlocutores sociales, no para el
Tribunal de Justicia®. Todo este debate no es ajeno al didlogo social e implica una interrelaciéon entre
gobernanzas que deben buscar puntos de encuentro porque el didlogo social requiere de interlocu-
tores sociales fuertes, autébnomos y capaces, interesados en participar. Y no existe un solo modelo.
El nérdico y corporativista del grupo basado en la democracia industrial es dificil que funcione de la
misma manera en otros lugares con un contexto diferente; por otro lado, la mayoria de los Estados
miembros de Europa Central y Oriental cuentan con instituciones tripartitas de dialogo social al mas
alto nivel'°,

¢Y en qué lugar queda el didlogo social si los interlocutores no llegan a un acuerdo? Por ejemplo,
en la Directiva (UE) 2022/2041, las diferentes posiciones dentro de los sindicatos y las asociaciones
patronales europeos revelaron que el conflicto basico entre el capital y el trabajo quedd parcialmen-
te eclipsado por la légica institucional de los respectivos sistemas de negociacion colectiva y salario
minimo. Y esto se trasladoé al posterior debate del proyecto de Directiva publicado por la Comisidn
en el Parlamento Europeo y el Consejo de Ministros, finalmente, segun el procedimiento legislativo
ordinario establecido en el Tratado de Lisboa, la adopcién de la Directiva requirié el consentimiento
conjunto del Parlamento Europeo y del Consejo. Todo este proceso también forma parte del didlogo

97 Erne, R, The EU Minimum Wage Directive: To Be or Not to be?, Social Europe, 2025. https://www.socialeurope.eu/the-eu-minimum-wage-directive-to-be-or-not-to-be

98  Fernandez Prol, F, "El derecho a un salario justo. La Directiva (UE) 2022/2041, sobre unos salarios minimos adecuados en la Union Europea”, Labos, Vol. 5, nam. 172024, pags. 60-61,.

http://www.uc3mm.es/labos

99  Brameshuber, E, “Valoracion e impacto de la Directiva sobre salarios minimos adecuados en la Union Europea”, Trabajo, Persona, Derecho, Mercado, nim. 9/2024, Universidad de

Sevilla, pags. 28-31.

100  Aumayr-Pintar, C. (Aut), Demetriades, S. (Col) y Sedlakova, M. (Col), Strengthening social dialogue in the European Union: A strategic imperative for national governments -

Background paper, cit. https://www.eurofound.europa.eu/Iv/publications/all/strengthening-social-dialogue-in-the-european-union-a-strategic-imperative-for-national-govern-

ments-background-paper
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social, aunque la segunda fase de consulta terminara sin acuerdo, porque el proyecto de Directiva
de la Comisiéon recogiod varias de las reivindicaciones sindicales, especialmente las relativas al fomen-
to de la negociacion colectiva. El hecho de que la Comision optara por el instrumento juridicamente
vinculante de una Directiva fue duramente criticado por la patronal. Sin embargo, los sindicatos de
Dinamarca, Islandia, Noruega y Suecia se opusieron firmemente a la Directiva, aunque también
hubo posiciones en el lado de los empresarios que se mostraron menos dogmaticas a la hora de
rechazar un marco europeo vinculante para el salario minimo'™'. Y también forma parte del proceso
de dialogo social, la circunstancia de que, a pesar de no existir acuerdo tras la fase de consultas, se
manifieste que la transposicidon de la Directiva se puede materializar a través de la aprobacion de
una norma nacional, o bien confiar a los interlocutores sociales su aplicacién, si éstos lo solicitan de
manera conjunta, claro es —casi siempre— con la obligacion de que los Estados miembros adop-
taran todas las medidas necesarias para garantizar en todo momento los resultados pretendidos al
amparo de la Directiva'® Si bien, es preciso seflalar que con estas clausulas de estilo se suele actuar
con “cierto automatismo” en la aplicacién de las reglas de procedimiento previstas en los Tratados
y se olvida que, en algunos aspectos centrales de la Directiva, resulta imposible de transponer sélo
por la directa y exclusiva intervencién de las organizaciones sindicales y empresariales a través del
desarrollo de procesos de negociacion colectiva, que requieren de la necesaria intervencion del po-
der publico, con reglas imperativas dirigidas a ellos, por lo que resulta ineludible la transposicién por
parte de los poderes legislativos de los diferentes Estados miembros', Sin olvidar, que también es
didlogo social en sentido amplio, el hecho de que los interlocutores sociales puedan frenar la inicia-
tiva de la Comision para que el acuerdo alcanzado en el periodo de consultas se aplique segun los
procedimientos y practicas propios de los interlocutores sociales y de los Estados miembros (arts.
154.2 y 155.2 TFUE), como sucedidé con el Acuerdo de 2002 sobre teletrabajo firmado por la CES, la
UNICE/UEAPME y el CEEP. En él se define el teletrabajo y se establece un marco general a nivel eu-
ropeo para las condiciones de trabajo de los teletrabajadores. Se trata de un convenio singular que
no s6lo ha beneficiado a los trabajadores y a las empresas, sino que constituyd el primer acuerdo
europeo que habian de aplicar los propios interlocutores sociales, lo cual anuncio la llegada de una
era de dialogo social europeo™*.

Esta diversidad de intereses demuestra la existencia de un didlogo social europeo dindmico que
se mantiene permanentemente abierto, pues con la STJUE de 11 de noviembre de 2025 (C-19/23),
que resuelve el recurso de nulidad contra la Directiva (UE) 2022/2041 del Parlamento Europeo y del

101 Miiller, T. y Schulten, T, “The European Minimum Wage Directive: a milestone for EU social policymaking”, cit., pags. 80-81.

102 Asi, en el art. 17.3 de la Directiva (UE) 2022/2041: "Los Estados miembros adoptaran, de conformidad con su Derecho y usos nacionales, las medidas adecuadas para garantizar la
participacion efectiva de los interlocutores sociales con vistas a la aplicacion de la presente Directiva. A tal fin, podran confiar a los interlocutores sociales dicha aplicacion, total o
parcial, incluido lo relativo al establecimiento de un plan de accién de conformidad con el articulo 4, apartado 2, si asi lo solicitan los interlocutores sociales de manera conjunta. Al
hacerlo, los Estados miembros adoptardn todas las medidas necesarias para garantizar en todo momento el cumplimiento de las obligaciones establecidas en la presente Directiva".

103 Cruz Villalén, J, "La garantia de salarios minimos adecuados por la Unién Europea: una Directiva decisiva”, cit., pag. 33.

104 Tal y como declaré Anna Diamantopoulou, Comisaria de Empleo y Asuntos Sociales. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/es/ip_02_1057/

IP_02_1057_ES.pdf
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Consejo, de 19 de octubre de 2022, sobre unos salarios minimos adecuados en la Unidn Europea,
“todos contentos”, los agentes sociales y las instituciones ndrdicas pueden vender la anulaciéon par-
cial como una victoria del especial papel y valor que la negociacion colectiva tiene en su sistema de
relaciones laborales y quienes apoyaron la Directiva también pueden estarlo porque la sentencia
—combinando articulado y exposiciéon de motivos- propone una guia de interpretacion de las com-
petencias que en materia social contiene el art. 153 TFUE y porque, a diferencia de lo que sostiene
Dinamarca, la Directiva no supone una “injerencia directa” del Derecho de la Unién en el derecho de
libertad sindical ni en su ejercicio'®. De tal forma que, las Directivas, tras constatar en alguno de sus
Considerandos que, de conformidad con el articulo 154 del TFUE, si la Comision ha realizado consul-
tas con los interlocutores sociales en un proceso en dos fases, ante la falta acuerdo entre los interlo-
cutores sociales para entablar negociaciones sobre estas cuestiones, si considera que es importante
adoptar medidas a escala de la Unidn, lo haray tendra en cuenta los resultados de la consulta con los
interlocutores sociales. Y en todas las Directivas siempre hay una llamada al didlogo social interno en
cada uno de los Estados, tal y como se expresa en el art. 17.3 de esta misma Directiva, en cuanto a su
transposiciony aplicacion, “los Estados miembros adoptaran, de conformidad con su Derechoy usos
nacionales, las medidas adecuadas para garantizar la participacion efectiva de los interlocutores so-
ciales con vistas a la aplicacion de la presente Directiva. A tal fin, podran confiar a los interlocutores
sociales dicha aplicacion, total o parcial, incluido lo relativo al establecimiento de un plan de acciéon
de conformidad con el articulo 4, apartado 2, si asi lo solicitan los interlocutores sociales de manera
conjunta. Al hacerlo, los Estados miembros adoptaran todas las medidas necesarias para garantizar
en todo momento el cumplimiento de las obligaciones establecidas en la presente Directiva”. Como
puede observarse, y a pesar de no haberse llegado a un acuerdo en la doble fase de consultas en su
tramitacion, la Directiva confia al didlogo social su transposiciéon y aplicacion.

Lo que no se entiende es que el freno al desarrollo del didlogo social se irradie desde el interior
del propio mecanismo del didlogo social tripartito. Asi sucedié cuando la Comisién inicio el proce-
so de didlogo social mediante una consulta a los interlocutores sociales que versaba, en particular,
sobre la posible extension del ambito de aplicacién de las Directivas relativas a la informaciény a la
consulta de los trabajadores a los funcionarios y empleados de las administraciones de los gobiernos
centrales de los Estados miembros, tras superarse el doble periodo de consultas por los interlocuto-
res sociales, la Comision se negd a presentar el acuerdo al Consejo. El 2 de septiembre, el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea emitid su veredicto sobre el caso presentado por la FSESP (EPSU por
sus siglas en inglés) contra la Comisién Europea. La negativa sin precedentes de la Comision a pre-
sentar un acuerdo de los interlocutores sociales al Consejo para su adopcién en forma de Directiva,
se basaba en la disposicion del articulo 155.2 del TFUE. La FSESP argumentd que cuando los inter-
locutores sociales son representativos y presentan una solicitud conjunta a la Comisidn, ésta tiene
una discrecionalidad limitada, esencialmente un control de la legalidad del acuerdo, y luego debe

105  Pérez Del Prado, D., "Primeras reflexiones sobre la STIUE de 11 de noviembre de 2025 (C-19/23) sobre la Directiva de salarios minimos: todos contentos, el modelo social europeo
el que mas". https//www.elforodelabos.es/2025/11/primeras-reflexiones-sobre-la-stjue-de-11-de-noviembre-de-2025-c-19-23-sobre-la-directiva-de-salarios-minimos-todos-

contentos-el-modelo-social-europeo-el-que-mas/?utm_source=mailpoet&utm_medium=email&utm_source_platform=mailpoet&utm_campaign=las-ultimas-newsletter-total-entra-

das-de-nuestro-blog_5
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transformar el acuerdo en una Directiva para que el Consejo decida al respecto. Lamentablemente,
el Tribunal fallé en contra de la FSESP en todos sus argumentos. En pocas palabras, el TJUE confir-
mo la interpretacion del articulo 155.2 del TFUE defendida por el TGUE y la Comision Europea'®®. El
Tribunal considerd que obligar a la Comisién a presentar el Acuerdo para que se adopte como Di-
rectiva implicaria dar a los interlocutores sociales un derecho/poder de iniciativa que no tienen, y el
Tribunal hizo referencia a que ni el Parlamento Europeo ni el Consejo de la UE tienen derecho/poder
de iniciativa. El Tribunal dictamind que es funcién de la Comisién determinar lo que es apropiado
teniendo en cuenta consideraciones politicas, econdmicas y sociales, pero el tribunal se negé a dar
mas orientaciones sobre los limites del ejercicio de esa discrecionalidad’. El TJUE procede a recor-
dar que, a tenor del articulo 17 TUE, apartado 3, parrafo tercero, «la Comisidon ejercerd sus responsa-
bilidades con plena independencia», sin que «los miembros de la Comision [soliciten] ni [acepten]
instrucciones de ningun gobierno, institucion, érgano u organismo»; pues bien, para el TJUE, una
interpretacion del articulo 155 TFUE, apartado 2, segun la cual la Comision estuviese obligada, en el
ejercicio de su facultad de iniciativa, a presentar al Consejo una propuesta de decision de aplicacion
a nivel de la Union del acuerdo celebrado entre los interlocutores sociales, seria contraria al principio
de independencia de la Comisién en el ejercicio de sus responsabilidades, en los términos en que
dicho principio se consagra en el articulo 17 TUE, apartado 3, parrafo tercero'®. Por ello, es oportu-
Nno pensar que, Nno sélo habria que reformar el art. 153 TFUE (eliminar la exigencia de unanimidad
y las exclusiones materiales del 153.5 TFUE), sino que, también, habria que repensar los procesos
legislativos europeos y dotar de mayor poder y mayores competencias al Parlamento Europeo en
los procesos decisorios y en la facultad de iniciativa legislativa, que ahora queda bajo el mando ab-
soluto de la Comisidn, maxime a partir de la sentencia del TGUE de 24 de octubre de 2019, Asunto
EPSU-Goudriaan (C-928/19), donde se legitima una nueva facultad de la Comisién: tener en cuenta
cuestiones de orden politico para rechazar propuestas (iniciativas legislativas) de los interlocutores
sociales'™®, En realidad, en el asunto EPSU se elude con una perifrasis la proposicion fundamental,
gue la iniciativa politica de la Comisidon no se ve limitada por el acuerdo que le transmiten las partes
sociales. No es que los 6érganos decisorios, el Parlamento y el Consejo, puedan, como es propio de
las normas concertadas socialmente, introducir modificaciones, sino que el propio acuerdo alcan-
zado puede ser desatendido por la Comision. Realmente, el pronunciamiento ha sido contemplado,
como resulta obvio, como un auténtico freno en el desarrollo del método del art. 155 del TFUE™.

106 La STJUE (-928/19 P - EPSU/Comision, ECLIEU:C2021:656, de 2 de septiembre de 2021, que resuelve el recurso de casacion que EPSU (Federacion Europea de sindicatos de servicios

publicos), interpuso contra la sentencia del Tribunal General (TGUE) de 24 de octubre de 2019 (*).

107 Resolucion de la CES sobre la garantia del derecho de iniciativa de los interlocutores sociales de la UE: cémo abordar el resultado de la sentencia final del TJUE en el caso EPSU
contra la Comision Europea. El recurso de casacion se presentd contra la sentencia anterior en el caso T-310/18 (FSESP contra la Comision. https:.//www.ugt.es/sites/default/

files/210909_ce_ces_5_caso_epsu_final.pdf

108  Apartado 50 de la STJUE (-928/19 P - EPSU/Comisién, ECLI:EU:C2021:656, de 2 de septiembre de 2021, que resuelve el recurso de casacion que EPSU (Federacion Europea de sindicatos

de servicios publicos), interpuso contra la sentencia del Tribunal General (TGUE) de 24 de octubre de 2019 (*).

109  Pons Carmena, M?, "Estado actual de la regulacion europea sobre los derechos de participacion de los trabajadores en las empresas”, cit, pag. 12.

10  (abeza Pereiro, J, "La fortaleza del didlogo social europeo a examen", NET21, nim. 12, febrero/2023. https://www.net21.org/?s=La+fortaleza+del+di%(3%Allogo+social+europeo
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Para concluir, se trata de delimitar el papel de colegisladores y la propia autonomia de los inter-
locutores sociales en el didlogo social institucional europeo, que con la sentencia del TGUE ha que-
dado limitada al momento de la fase de negociaciéon del acuerdo, lo que nunca se ha cuestionado,
ni siquiera admitiendo los problemas existentes para medir |la representatividad, dado que se en-
tienden suficientes los criterios marcados por la Comisién y el propio principio del reconocimiento
mutuo de quienes se sientan a negociar. Si bien, el problema para el TGUE —corroborado por el
TIJUE— en relacion con el principio democratico estriba en que, en el procedimiento contemplado
en los articulos 154 y 155 el Parlamento no participa, sino que soélo es informado, mientras que en
el procedimiento legislativo el Parlamento dispone de un poder de codecision. Sin duda, con esta
decision la autonomia colectiva sufre un fuerte retroceso en el ambito de la UE, puesto que se
produce una subordinacion a la extensa discrecionalidad de la Comision, que aparece investida de
capacidad para valorar la oportunidad politica de los acuerdos alcanzados de manera previa a que
los mismos puedan alcanzar un valor juridico erga omnes a nivel de la Unidn. La posicion de los in-
terlocutores sociales queda asi fuertemente subordinada a la opinidn de la Comisidn, al igual que su
posicion como colegisladores en el ambito de lo social queda devaluada a la de meros participantes
sin poder real para otorgar a sus acuerdos fuerza vinculante™.

Como se manifiesta en el Pacto por el Didlogo Social Europeo (05/03/2025)"2, |la Comisién se ha
comprometido a reforzar el didlogo social a todos los niveles. Por ello, de cara a la futura aprobacion
de la Ley de Empleo de Calidad, la Comisién ha puesto en marcha una hoja de ruta que terminara
con una nueva propuesta legislativa para garantizar los derechos de los trabajadores y, al mismo
tiempo, adaptarse a los cambios tecnoldgicos, econdmicos y sociales. Los interlocutores sociales
europeos —que representan a mas de 45 millones de trabajadores y 15 millones de empresas en la
UE— desempefiaron un papel central en el desarrollo de esa hoja de ruta para el empleo de calidad
a través de un proceso de consulta sin precedentes a escala nacional y de la UE. Entre abril y junio
de 2025, alrededor de 200 organizaciones participaron en amplios intercambios. A escala de la UE,
los 88 interlocutores sociales europeos reconocidos se unieron a reuniones especificas, al Comité
de Dialogo Social interprofesional y a 44 Comités de Dialogo Social Sectorial de la UE. También se
organizaron consultas nacionales en los 27 Estados miembros. Posteriormente, la Comisién en su
Documento de Consulta 4.12.2025 C(2025) 9944 final ha iniciado la primera fase de la consulta a los
interlocutores sociales de conformidad con el articulo 154 del TFUE sobre la posible orientacién de
la accion de la UE para mejorar las condiciones de trabajo, la salud y la seguridad en el trabajo y la
aplicacion de los derechos de los trabajadores — Ley de Empleos de Calidad (4/12/2025 - 29/01/2026).
Sobre el resultado de esta primera fase se manifiesta que la Comisién examinara las opiniones
expresadas por los interlocutores sociales en la consulta, asi como en la consulta previa sobre el
derecho a la desconexion y el teletrabajo, y decidira si procede la actuacion de la UE en los ambitos

M Véase, Garcia-Muiioz Alhambra, M. A, “La Comision Europea se puede negar, por motivos de oportunidad, a enviar un acuerdo de los interlocutores sociales europeos al Consejo

para su adopcion como Directiva”, cit., pag. 11.

112 https://employment-social-affairs.ec.europa.eu/document/download/93c513bd-9faa-4ba7-a4c7-9a06505790fc_en?filename=Pact%20for%20European%20Social %20Dialogue_

signed%20version.pdf
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descritos en este documento. Si la Comision decidiera que procede, y en funciéon de las opiniones de
los interlocutores sociales sobre las posibles negociaciones, iniciara una segunda fase de consulta
con los interlocutores sociales a nivel de la UE. Esta fase abordara el contenido de cualquier pro-
puesta de actuacion, de conformidad con el articulo 154, apartado 3, del TFUE. Me pregunto, ¢ hasta
doénde llega la discrecionalidad de la Comisidn con los resultados de las fases de consulta sobre la
proxima Ley de Empleo de Calidad? / ; Qué papel juegan los interlocutores sociales si tras la primera
fase de consultas la Comisién decide que no procede la actuacion de la UE en los ambitos descritos
en su documento de consulta? / ¢Qué sucedera si, finalizada la segunda fase de consulta, los inter-
locutores sociales europeos, de conformidad con lo dispuesto en el art. 154.3 del TFUE, llegan a un
acuerdoy la Comisién hace uso de su discrecionalidad para determinar lo que es apropiado, tenien-
do en cuenta consideraciones politicas, econédmicas y sociales, y se niega a presentar el Acuerdo
para que se adopte como Directiva? No puedo estar mas de acuerdo con lo manifestado up supra;
a sus resultas y en miopinidn, el TJUE no ha actuado como un motor importante de integracion de
la democracia social participativa con la STIUE C-928/19 P — EPSU/Comision, de 2 de septiembre de
2021, porque no ha ayudado a la promocién y fortalecimiento del dialogo social institucional euro-
peo, sino que ha creado una inseguridad mas que evidente sobre la valia en si de ese didlogo social.
Es entendible la discrecionalidad de la Comisiéon en la iniciativa legislativa, pero una vez puesto en
marcha el procedimiento de didlogo social previsto en el art. 154 TFUE y terminados los periodos de
consulta, parece que nos encontramos ante actos reglados que deben ser seguidos por la Comision.
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