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Resumen

Tras iniciativas muy significativas como el Pilar Europeo de Derechos Sociales y
su Plan de Accidn, la Comisidn ha presentado en 2023 su Comunicacion sobre el refuerzo
y la promocion del didlogo social y su aprovechamiento para una transicion justa, junto
a una Propuesta de Recomendacion al Consejo sobre el refuerzo del didlogo social. El
presente analisis discutira los avances y limitaciones de estas iniciativas, como la falta de
obligatoriedad de los instrumentos juridicos empleados o su efecto en la formulacion de
politicas. En este sentido, se prestard especial atencion a la insercién del didlogo social
en los mecanismos de gobernanza economica y social europeos. Para ello se estudia la
influencia del marco de gobernanza econémica en el papel y desarrollo del didlogo social
en las transformaciones operadas desde la crisis de 2008 hasta el momento actual. Asi,
se reflexiona sobre las novedades que plantea la reforma del marco de gobernanza
econdmica y social a través de las nuevas reglas fiscales aprobadas en 2024 y su relaciéon
con el rol del didlogo social.
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Abstract

Following very significant initiatives, such as the European Pillar of Social Rights
and its Action Plan, the Commission presented in 2023 its Communication on
Strengthening social dialogue in the European Union: harnessing its full potential for
managing fair transitions, together with a Proposal for a Recommendation to the Council
on strengthening social dialogue. The present analysis will discuss the progress and
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limitations of these initiatives, such as the lack of binding nature of the legal instruments
used or their effect on policymaking. In this regard, particular attention will be paid to
the insertion of social dialogue into European economic and social governance
mechanisms. To this end, the study deals with the influence of the economic governance
framework on the role and development of social dialogue in the most recent
transformations that have taken place since the 2008 crisis to the present. Likewise, the
role given to social dialogue will be analysed in the new fiscal rules and economic
governance framework recently approved.
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1. Introduccion

La integracion europea ha situado al didlogo social como elemento clave de su aspiracion
de economia social de mercado que busca la maxima competitividad junto con la elevada
proteccion social. Entendido en sentido amplio, tanto bipartito y tripartito como a nivel
nacional y de la UE, el didlogo social es imprescindible para el desarrollo del modelo
social europeo. El Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE) recoge, de hecho, en su
articulo 154 la obligacion de la Comision de consultar a los interlocutores sociales en
relacion a las propuestas referidas a politica social. Este ambito queda a su vez
delimitado en el art. 153 del TFUE que especifica, por un lado, areas referidas a derechos
de los trabajadores y defensa colectiva de sus intereses, condiciones y entorno de trabajo,
seguridad social y proteccion social. Por otro lado, se incluyen otras relacionadas con la
integracion de las personas excluidas del mercado laboral, igualdad lucha contra la
exclusién social, asi como la modernizacién de los sistemas de proteccion social. Tal y
como indica Valdeolivas (2021), la expresion mas relevante del didlogo social europeo es
la que concluye en una legislacion, al reconocer el poder normativo en los ambitos
sefialados en el Tratado. De este modo, en politica social se comparte el poder legislativo
del derecho europeo, con intervencion preceptiva de los interlocutores sociales, asi como
a través de la aprobacion de Directivas y de derecho social europeo via Acuerdos Marco.

Serensen (2022) considera que, con ello, el Tratado otorga a los interlocutores sociales
derechos de participacion sin precedentes en la elaboracidn de la politica social europea,
para ser los principales impulsores de la Europa Social. Sin embargo, en la practica solo
pueden desarrollarse medidas limitadas por el propio modelo de gobernanza multinivel
de la UE. Al operar el principio de subsidiariedad, tal y como expresa dicho articulo 153,
la Unidn sélo apoyara y completara la accion de los Estados miembros en esos &mbitos.
Por tanto, cuando abordamos el dialogo social a nivel de la UE hay que tener en cuenta
que, tal y como senalan Gonzdlez y Aranea (2021, 168), las relaciones laborales europeas
son, a la vez, nacionales y supranacionales. Y no son homologables a las nacionales ni en
articulacion institucional ni en mandato de sus actores, que difieren de su cometido a
nivel nacional. La diversidad, distinta densidad y estructura del didlogo social en los
distintos paises de la UE se manifiestan, entre otras, en el papel de la negociacién
colectiva en las relaciones de trabajo, el grado de centralizacion de los sistemas de
negociacién colectiva, los mecanismos y procesos del didlogo social, el grado de
afiliacion de las organizaciones a las estructuras de participacion en la formulacion y
desarrollo de politicas o las competencias de los 6rganos formales de didlogo social. Ello
incide, sin duda, en la dificultad de aplicacion de los resultados en el Derecho de la UE
(Gorelli Hernandez 2000).

Esas limitaciones de accion en la practica se suman a la sistematica subordinacion de
objetivos sociales a los fines econdmicos de la Union Europea y su estructura de
gobernanza econdmica, entendida como la supervision supranacional de las politicas
economicas nacionales. Todo ello condiciona la respuesta de la politica social en este
momento de post pandemia, en el que hacer frente a profundas transformaciones de los
mercados de trabajo con las transiciones verde y digital para una recuperacion resiliente
y justa. De acuerdo con ello, planteamos como pregunta de investigacion cudl es el
margen de actuacion dado al didlogo social actualmente en la definicion de la estrategia
economica y social de la Uniéon Europea. En concreto, el estudio se enfoca en como
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interactiian gobernanza econdmica y didlogo social. Para responder a esta cuestion se
analiza, en primer lugar, la influencia del marco de gobernanza econdmica en el papel y
desarrollo del didlogo social en las transformaciones mas recientes. Para ello se analizan
las desplegadas desde la crisis de 2008 hasta el momento actual. Finalmente, se estudia
la contribucion de la iniciativa presentada por la Comision Europea en 2023 para el
refuerzo del didlogo social, con especial atencién al dialogo al nivel de la UE para
observar como conecta con su definicion de estrategias econdmicas. Finalmente se
reflexiona sobre las novedades que plantea la reforma del marco de gobernanza
econdmica y social a través de las nuevas reglas fiscales y su relacion con el rol del
didlogo social.

2. Evolucidn reciente de la gobernanza econémica europea y su conexion con
el margen de accion del dialogo social

Para estudiar el modo en que el margen del dialogo social esta influido por las reglas de
gobernanza econémica europeas se analizan a continuacion los cambios que han tenido
lugar en ambos aspectos entre el estallido de la crisis financiera de 2008 y el fin de la
pandemia. Con ello se quiere poner de relieve la relacion entre el contexto y la estructura
de gobernanza econdmica con el desarrollo del didlogo social.

Situamos como primera etapa la comprendida entre 2008 y el comienzo de la
recuperacion en 2014. Esta fase nos muestra un claro debilitamiento del dialogo social
que puede relacionarse con los cambios llevados a cabo en el gobierno econdmico de la
UE (Rocha 2022). Entre ellos destacan, al comienzo de la crisis, las reformas del Pacto de
Estabilidad para reforzar su vigilancia, priorizando la disciplina fiscal sobre otros
objetivos econdmicos y sociales, con obligaciones de recortes y restricciones a la politica
social (Begg 2010). Seguidamente, el Tratado de Estabilidad, Coordinacién y
Gobernanza aprobado en 2012, profundiz6 la gobernanza econémica comun dejando
muy poco margen de accion a los gobiernos nacionales. Entre los aspectos mas
destacados que introdujo se encuentra la obligacion de los Estados firmantes de alcanzar
el equilibrio presupuestario o superavit, cuestion que se blinda juridicamente al obligar
su introduccion en las respectivas constituciones. Si bien el Tratado expresa el apoyo al
logro de los objetivos de la UE para el crecimiento sostenible, el empleo, y la cohesion
social, lo cierto es que la estructura de gobernanza econémica que introduce los supedita
a la ortodoxia financiera (Kocharov 2012). El Tratado no prevé mecanismos de
modulacion ante el impacto social del ajuste fiscal excesivo; tampoco recomendaciones
sobre aquellos gastos menos productivos que los gobiernos deberian recortar primero o
aquellos mas productivos o con mayor impacto en la reduccion de la desigualdad que
deben sostenerse (como los dirigidos a educacidn, sanidad, o innovacion). La presion
sobre la politica social se incrementa atin mas al condicionar el acceso a la financiacion
europea (tanto del Mecanismo Europeo de Estabilidad como de los Fondos Estructurales
y de Inversion) al cumplimiento de la disciplina fiscal. Se instaura lo que podemos llamar
una condicionalidad macroeconémica explicita.

Proliferan en este periodo las iniciativas unilaterales por parte de la Troika con nula
participacion de los interlocutores sociales. Gonzdlez y Aranea (2021, 168) sefalan la
crisis financiera como ejemplo de la intensificacion del modelo de busqueda de la
competitividad economica frente al logro de objetivos sociales; con ello defienden que
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los limites del didlogo social europeo no derivan solamente del respeto a la
subsidiariedad sino también del refuerzo del modelo neoliberal en el mercado tinico. En
este contexto se despliega el procedimiento del Semestre Europeo como instrumento de
gobernanza, pretendiendo la sincronizacién de las politicas econdémicas y sociales de los
27. Aspiraba, ademas, a superar la subordinacion de la politica social a la econoémica, tal
y como se planteaba en el Método Abierto de Coordinacion y la Estrategia 2020, para
integrar la gobernanza social y la economica en igual rango (Pochet y Degryse 2012,
Degryse et al. 2013).

Asimismo, y como reaccion al negativo impacto social de las politicas de austeridad y al
consiguiente descontento ciudadano y desafeccion del proyecto europeo, se abre entre
2014 y 2019 una nueva etapa que coincide con la Comisioén presidida por Juncker en la
que se encuentran elementos mas favorables al didlogo social (Rocha 2022). Muestra de
ello es la estrategia llamada “Un Nuevo Comienzo para el didlogo social”, iniciada por
la Comision en una conferencia de alto nivel celebrada 2015 junto con los interlocutores
sociales europeos, nacionales y sectoriales y demas instituciones de la UE. En su
lanzamiento, Juncker reconocié el modo en el que habia sido limitado durante la crisis y
expreso su voluntad de ser el “presidente del didlogo social”, insistiendo en como debia
ser especialmente potenciado en el nivel de la UE. Asi, se acordd en la Conferencia la
necesidad de una participacion mas sustancial de los interlocutores sociales en el
Semestre Europeo y en la politica y la legislacion de la UE. Este proceso culminé en la
firma de un posicionamiento conjunto de la Presidencia del Consejo, la Comision
Europea y los interlocutores sociales ETUC, Businesseurope, UEPME y CEEP
(Presidency of the Council et al. 2016). En esa declaracién se subraya el papel
fundamental del didlogo social europeo en la elaboracion de la politica social y de
empleo de la UE y como la Comision se esforzara por implicar a los interlocutores
sociales en la elaboracion de politicas y legislacion. Su participacion a escala de la Unién
Europea se extiende también en lo que respecta a las iniciativas clave incluidas en el
programa de trabajo de la Comision (que no entran en el dmbito de aplicacion de los
articulos 153 y 154 del TFUE referidos al equilibrio presupuestario y la gobernanza
economica de la UE, pero que pueden tener implicaciones significativas para la situacion
social y laboral).

A raiz de esa estrategia de “Nuevo comienzo” se refuerza la financiacion europea para
el desarrollo de capacidades de los interlocutores sociales y su papel en la formulacién
de politicas a través de su participacion en el Semestre Europeo. Al incrementar las
consultas en puntos clave del proceso se abre, al menos, una via estructurada para
extender la incidencia del didlogo social en la elaboracion de politicas. El desarrollo del
Semestre europeo en ese periodo y su contribucion a los objetivos sociales suscita una
importante discusion en cuanto a su relacion con los objetivos macroecondmicos.
Algunos estudios muestran como las Recomendaciones dadas a los Estados en el marco
del Semestre han ido incluyendo cada vez mas cuestiones relativas a politica social,
evidenciando una progresiva “socializacion” de este instrumento (Zeitlin y Vanhercke
2018, Copeland y Daly 2018). Asimismo, se pone en valor que con este instrumento se
propicia una gobernanza socioecondmica mas integrada, ofreciendo nuevas
oportunidades para la defensa y la incorporacion de los objetivos sociales que pasan a
un lugar mas central en la coordinacion de las politicas econdmicas (Bekker 2014). Sin
embargo, el Semestre Europeo ha sido ampliamente criticado por los representantes de
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los trabajadores y otras organizaciones sociales por la vaguedad de las recomendaciones,
la falta de supervisién adecuada y la ausencia de mecanismos sancionadores en caso de
incumplimiento. La participacién de las organizaciones sociales y el margen para el
didlogo social se ha considerado como claramente insuficiente (EU Semester Alliance
2015). Diferentes analisis de las Recomendaciones Especificas por Pais dadas en el
Semestre Europeo (Haas et al. 2020, Casagrande y Dallago 2021) se fijan en la
incoherencia de estas recomendaciones en relacion con las instrucciones
macroecondmicas (como choca, por ejemplo, recomendar proteccion a los trabajadores
vulnerables mientras se requieren recortes de gasto publico). Asimismo, Copeland y
Daly (2018) y nuestro propio estudio (Gémez Urquijo 2022), apoyan estas conclusiones
determinando que la politica social enunciada en las recomendaciones ha estado
primordialmente dirigida a apoyar el desarrollo de objetivos de mercado en vez de a
corregir sus fallos. La propia arquitectura de gobierno del Semestre ha mostrado como
privilegia inherentemente los objetivos y actores econdmicos sobre los sociales
(Copeland y Daly 2018, De la Porte y Heins 2014).

En ese contexto, constituye un hito la proclamacién del Pilar Europeo de Derechos
Sociales (PEDS) (Comisién Europea 2017) que, en su Predmbulo, afirma el papel
fundamental del dialogo social para el desarrollo del crecimiento sostenible e inclusivo
y de los derechos sociales. Su principio 8 recoge la obligatoriedad de consultar a los
interlocutores sociales sobre el disefio y la aplicacion de politicas sociales, econdmicas y
de empleo; asimismo, recoge que debera incentivarlos a negociar y celebrar convenios
colectivos en asuntos de su incumbencia y cémo los acuerdos celebrados entre los
interlocutores sociales deberan aplicarse a nivel de la Union y de sus Estados miembros.
Sin embargo, no hay que olvidar que el Pilar Europeo no tiene fuerza normativa al
tratarse de una Recomendacién. El rol de los interlocutores esenciales se recoge
expresamente como esencial en su cumplimiento; este se atribuye a una responsabilidad
conjunta con las autoridades nacionales, regionales y locales. Hay que subrayar las
competencias exclusivas de los Estados en algunas materias intrinsecas al PEDS,
operando la UE solo bajo el principio de subsidiariedad. Respondiendo a esta limitacion
ya senalada, se prevé una estrategia de apoyo para el cumplimiento del Pilar y su
supervision a través de legislacion europea, el apoyo financiero de los fondos de la UE,
el Semestre Europeo y el didlogo social. A pesar de estas previsiones, la falta de
obligatoriedad del Pilar Europeo de Derechos Sociales hace que, como sefialan Gonzalez
y Aranea (2021), se le otorgue un significado meramente simbdlico, sin que sirva para
fortalecer la capacidad normativa de las relaciones laborales europeas. Merece la pena
destacar que el Social Scoreboard se presenta como herramienta de supervision al medir
estadisticamente el grado de realizacion del Pilar Europeo de Derechos Sociales en los
Estados de la UE comparando su trayectoria. Consideramos un aspecto negativo el que
el principio referido al didlogo social e implicacion de los trabajadores sea uno de los
aspectos excluidos de esa medicion (junto al referente a informacion sobre condiciones
de trabajo y proteccion en caso de despido).

3. El margen para el didlogo social tras las reformas en la gobernanza
econOmica post pandemia

La presidencia de la Comisiéon asumida por Von der Leyen comenzé con un apoyo
explicito al didlogo social. Asi, en su proyecto estrella, el Pacto Verde Europeo, plantea
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“Restablecer el rol del didlogo social para la Transicion Justa” (Comision Europea 2020a).
Sin embargo, este mandato abre una tercera etapa en la gobernanza econémica y social
europea con el estallido de la Crisis de la COVID-19 entre los afios 2020 y 2022. Esta fase
puede asociarse a un clima mas favorable para el fortalecimiento del didlogo social a
nivel de la UE. Por un lado, se produce un cambio radical en la gobernanza econémica
europea abriendo las puertas a la expansion fiscal por parte de los gobiernos nacionales,
contrastando con la citada austeridad de la crisis financiera. Asi, se activa la clausula de
salvaguarda del Pacto de Estabilidad y Crecimiento que permite a los gobiernos
incrementar su gasto, beneficiando por tanto al desarrollo de la protecciéon social. En
igual sentido, se produce una expansion de la capacidad financiera de la UE al
incrementar el techo de ingresos, mediante la emision de deuda publica, y el techo de
gastos a través del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia (MRR) (Reglamento (UE)
2021/241). Este instrumento canaliza el apoyo financiero a los Estados a través de los
Planes de Recuperacion y Resiliencia nacionales, lo que permite a los gobiernos ampliar
el apoyo y los servicios publicos a los mas afectados socialmente por la pandemia. En la
ejecucion del MRR, los Estados estan obligados a asignar al menos el 37 % de los fondos
a proyectos que contribuyan directamente a la lucha contra el cambio climatico y la
proteccion del medio ambiente y al menos el 20 % a inversion en digitalizacion. Hacemos
una valoracion critica de que no se haya establecido ningiin porcentaje concreto en
relacién con objetivos sociales.

No obstante, el articulo 19 del Reglamento del MRR indica que se evaluara si el Plan de
Recuperacion y Resiliencia representa una respuesta integral y adecuadamente
equilibrada ante la situacion no solo econdmica sino también social. Ello se concreta,
entre otros aspectos, en su objetivo de contribucién a la aplicacion del Pilar Europeo de
Derechos Sociales. Para la medicion de su desempeno se incorpora al Semestre Europeo
un nuevo Cuadro de indicadores de Resiliencia, que se conectan a los derivados del Pilar
Europeo de Derechos Sociales, aspirando a aportar un enfoque conjunto sobre las
vulnerabilidades y fortalezas de los Estados para abordar las crisis. Dichos indicadores
estan agrupados en cuatro dimensiones: verde, digital, geopolitica y socioecondmica, y,
aunque en esta tltima se recogen diversos indicadores sobre mercado laboral, no hay
mencion alguna al didlogo social (Comision Europea 2021). Lo mas novedoso desde el
punto de vista de la gobernanza econdmica y social es que el disefio del MRR une
directamente el apoyo financiero a los objetivos sociales establecidos: si la Comision
Europea evaltia que no se han logrado de modo satisfactorio los objetivos establecidos
se suspenderd el pago de la totalidad o una parte de la aportacién financiera. Con ello se
inaugura un avance hacia lo que podemos denominar como “condicionalidad social”,
en la medida en que el no cumplimiento de metas sociales condicione el cobro de fondos
europeos. Hay que tener en cuenta que la intervencion de los Estados en la definicion de
los objetivos sociales que se evaluan para los desembolsos del MRR, dificulta la
integracion de objetivos entre estados y la sancion efectiva por incumplimiento por parte
de la Comision. A pesar de ello, destacamos que esta reforma, al menos desde el punto
de vista juridico, abre una potencial via para equilibrar la mencionada condicionalidad
macroecondmica (por la cual se niega el acceso a fondos europeos si no se alcanzan los
objetivos fiscales). El impacto de esa eventual sancidn, y por tanto del incentivo que
supone para lo social, dependera en gran parte de la efectividad de la supervision de la
Comisidn para los desembolsos sucesivos. Igualmente, sera clave el peso que tengan los
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aspectos sociales en las Recomendaciones por pais y en los consiguientes Planes de
Recuperacion y Resiliencia nacionales (PNRR). Hay que subrayar que en el MRR se
enfatiza la importancia del didlogo social en la gobernanza nacional de los fondos de
Recuperacion; sin embargo, en la practica, los gobiernos han limitado la participacion de
los interlocutores sociales en los Planes Nacionales de Recuperacion y Resiliencia; su
presencia en la planificacion de reformas en inversiones ha sido frecuentemente
calificada como muy escasa o nula (Rocha 2022, Aumayr-Pintar et al. 2023).

En paralelo, se desarrollan también otras iniciativas especificas donde hay un
reconocimiento expreso del rol del didlogo social. Entre ellas, el Compromiso social de
Oporto (2021) firmado por interlocutores sociales, Parlamento, Comision y la Plataforma
Social, llama a promover el didlogo social en todos los niveles. De acuerdo con ello, el
Plan de Accion del Pilar Europeo de Derechos Sociales (2021) recoge el compromiso de
la Comisidn de presentar una iniciativa, previa consulta a los interlocutores sociales, con
la que promover el didlogo social a nivel nacional y de la UE. Igualmente, la Conferencia
sobre el Futuro de Europa (Comision Europea 2022b) refleja en sus conclusiones el
consenso sobre la necesidad de implementar los derechos reconocidos en el Pilar
Europeo de Derechos Sociales. El refuerzo de la dimension social europea aparece
conectado al refuerzo de la eficiencia de la gobernanza social y a una mejora de su
interaccion con la econdmica y con el Semestre Europeo; plantea, en definitiva, una
gobernanza inclusiva en la que el didlogo social tiene que ser clave.

Como resultado de este marco y de la introduccion de las “audiencias especificas” como
medio de consulta a los interlocutores sociales europeos sobre nuevas iniciativas
politicas, se permite su entrada mas alla del ambito especifico marcado por el articulo
153. Se incluyen asi otras areas como la Estrategia de Movilidad Sostenible e Inteligente
(Comision Europea 2020b) o la Estrategia Europea de los Cuidados (Comision Europea
2022a). Asimismo, se da una cooperacion periodica entre la Comision y los interlocutores
sociales a través de la Asociacion Europea para la Integracion, lo que se manifiesta en el
Plan de accién sobre la integracion e inclusion (2021-2017) (Comision Europea 2020c).
Diversos analisis (Degryse 2021, Rodriguez y De Miguel 2021) destacan cémo durante la
pandemia se evidencia el valor y utilidad del didlogo social, y su contribucion a la
resiliencia europea frente a los shocks que tuvieron lugar. A diferencia de lo que ocurrid
en la crisis financiera, los interlocutores sociales, los gobiernos y las instituciones
europeas compartieron gran parte de las respuestas politicas necesarias para promover
la recuperacion econémica. En general, en los Estados miembros con tradiciones de
didlogo social bien establecidas, la calidad y la intensidad de la participacion de los
interlocutores sociales en la elaboracidn de las politicas pertinentes obtuvieron mejores
resultados, también en relacion con las consultas en el contexto del Semestre Europeo.

Actualmente estd en proceso de implementacion el Reglamento sobre la coordinacion
efectiva de politicas econdmicas y vigilancia presupuestaria de 2024 (Reglamento (UE)
2024/1263). La propuesta de reforma que lo precede, lanzada por la Comisiéon (Comision
Europea 2023d), asume el buen funcionamiento de los instrumentos usados para dar
respuesta a la pandemia; entre ellos: la activacion del alivio temporal del Pacto de
Estabilidad, las redes de proteccion social y sistemas sanitarios a nivel nacional, la
interaccion positiva entre las reformas y la inversion en el marco del Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia. No obstante, considera también el aumento de las ratios de
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deuda de los sectores publico y privado que tales medidas han acarreado. De hecho, la
reduccidon gradual y sostenible de la deuda pasa a ser prioritaria en el enfoque de la
reforma, a la par que, la constatacion de que la resiliencia social y econémica, requerira
elevados niveles de inversion publica. De este modo, el Reglamento plantea como
objetivo central el refuerzo de la sostenibilidad de la deuda publica, promoviendo al
mismo tiempo el crecimiento sostenible e integrador en todas las regiones a través de
reformas e inversiones estratégicas. Como importante novedad afiade el dar mas
relevancia a las diferentes situaciones presupuestarias entre los 27 Estados miembros,
descartando el enfoque fiscal tinico para todos que habia venido aplicindose. Se dota asi
a los gobiernos nacionales de un mayor protagonismo y autonomia para elaborar sus
planes fiscales para cuatro anos. Se trata de incentivar con ello la implementacion de
reformas e inversiones dando a los Estados miembros mayor margen para acoplarse a
los requisitos de ajuste fiscal y fomentando la apropiacién nacional de los planes, ya que
podrian determinar sus objetivos presupuestarios, reformas e inversiones prioritarias.
Estos planes seran posteriormente evaluados por la Comision y aprobados por el
Consejo, quienes velaran porque garanticen la reduccion sostenida y gradual de la
deuda, pero también un crecimiento sostenible e integrador. Todo ello nos lleva a
preguntarnos si se abre un mayor espacio en este sistema de gobernanza al didlogo
social.

En primer lugar, podemos apuntar como el enfoque para el crecimiento integrador
implica otros compromisos mas amplios de inversion relacionados con las transiciones
ecologica y digital, la resiliencia social y economica y la aplicacion del Pilar Europeo de
Derechos Sociales. El desarrollo de este puede venir también apoyado por el MRR puesto
que, durante su vigencia, deben tenerse en cuenta los compromisos asumidos en los
Planes Nacionales de Recuperacion y Resiliencia. Los fondos de la politica de cohesion
también estan sincronizados con el proceso del Semestre Europeo. Asimismo, se destaca
el papel de la participacion de los interlocutores sociales, las organizaciones de la
sociedad civil y otras partes interesadas pertinentes en el Semestre Europeo para
garantizar la apropiacion y la elaboracion de politicas transparentes e inclusivas. Por
otro lado, se prevé que el desarrollo del Pilar Europeo de Derechos Sociales sea tenido
en cuenta en el plan fiscal a medio plazo presentado por los Estados. Dicho plan, ademas
de mostrar como se garantizara el ajuste presupuestario necesario para mantener la
deuda publica y el déficit en los limites establecidos, debe explicar como asegurara la
realizacion de inversiones y reformas que respondan a los principales retos de la Union,
incluidos el Pacto Verde Europeo, la Década Digital y el Pilar Europeo de Derechos
Sociales. De acuerdo con ello, planteamos cudl es el control que se ejerce sobre esa
implementacion de los derechos sociales en los planes de los Estados, ya que las nuevas
reglas de gobernanza econdmica ofrecen una cierta flexibilidad para que los gobiernos
vuelvan al cumplimiento fiscal en caso de desequilibrios. La Comision trazard una
trayectoria de ajuste plurianual para los Estados moderadamente endeudados y muy
endeudados. En consecuencia, el Estado presentara su plan fiscal para su analisis por la
Comision y su aprobacion por el Consejo. Podria obtener una prorroga del periodo de
ajuste de una duracién maxima de tres afios, siempre que el plan incluya un conjunto de
reformas e inversiones que acrediten el crecimiento sostenible y la sostenibilidad de la
deuda. Es ahi donde surge la pregunta sobre el margen que van a tener en esa
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justificacién las inversiones para alcanzar los objetivos de reduccion de pobreza o
desempleo del Plan del Pilar Europeo de Derechos Sociales.

Entre las criticas a esta reforma podemos senalar las diferencias que pueden darse entre
unos Estados y otros segtin sus niveles de deuda y como esto puede afectar a las enormes
necesidades de inversion para las transformaciones verde y digital. Igualmente,
llamamos la atencion sobre el retorno al esquema de la crisis de 2008 y, por tanto, a un
entorno desfavorable para el didlogo social en cuanto a que se mantiene la
condicionalidad macroeconémica: la financiacién de la UE que podra suspenderse
cuando los Estados miembros no hayan tomado medidas eficaces para corregir sus
déficits excesivos. Ello apunta a que los Estados mas endeudados se veran con poco
margen de maniobra para cumplir las obligaciones de los objetivos europeos de
inversiones en sostenibilidad y sociales y a que va a recortarse el margen del didlogo
social. Para asegurar que se lleven a cabo las enormes inversiones que van a ser
necesarias para alcanzar los objetivos de transicion verde y cohesién social, se alzan
voces que piden que la reforma las excluya del computo del déficit o deuda; y que, en
cambio, si se ligue la financiacion a objetivos como creaciéon de empleo, inversion en
formacion y negociacion colectiva (Schmidt 2023).

4. La Comunicacion “Reforzar el didlogo social en la Uniéon Europea” y su
implementacion

En enero de 2023 la Comision presentd su iniciativa para seguir reforzando el didlogo
social para hacer frente a las transformaciones del mercado laboral y las transiciones
verde y digital. Esta iniciativa comprende, en primer lugar, la Comunicacion Reforzar el
diglogo social en la Unién Europea: aprovechar plenamente su potencialidad para gestionar
transiciones justas (Comision Europea 2023b); derivada de ella, la Comision hace su
Propuesta de Recomendacion del Consejo sobre el refuerzo del didlogo social en la Unién Europea
(2023e) con el objetivo de promover el desarrollo del Principio 8 del Pilar Europeo de
Derechos Sociales. El Parlamento Europeo adoptd en consecuencia la Resolucion de 1 de
junio de 2023, sobre el refuerzo del didlogo social (2023/2536(RSP).

A diferencia de iniciativas anteriores, la Comunicacion se refiere al didlogo social en la
UE, no al “dialogo social europeo” poniendo asi el énfasis en su desarrollo tanto a nivel
europeo y nacional para ser efectivo (Degryse 2023). La Comunicacion comienza
reafirmando que el didlogo social es un elemento fundamental del modelo social
europeo, al contribuir a la mayor productividad a la vez que a la equidad social y a un
entorno laboral democratico y de calidad. Fijandonos en los aspectos mas conectados
con la definicion de la estrategia socioecondémica de la UE, vemos que la Comunicacion
dedica su apartado 3 al Dialogo social a nivel de la UE afirmando su papel clave en una
economia social de mercado y asi como en la elaboracion de legislacion de la UE en el
ambito social. Destaca en ese sentido la posibilidad que da el Tratado de poner en
practica los acuerdos de los interlocutores sociales en el Derecho de la UE, asi como en
el caracter tripartito de los siguientes 6rganos: Agencia Europea para la Seguridad y
Salud en el trabajo, Eurofound, Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacion
Profesional y Comité Consultivo Tripartito para la Seguridad y la Salud en el Trabajo.
Pone en valor también la estructura consolidada para el didlogo social a nivel de la UE a
través del didlogo macroeconoémico incluido en el Semestre Europeo, actualizado por el
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Nuevo Comienzo para el didlogo social (Comision Europea 2016), de modo que el
Consejo, la Comision, el Banco Central Europeo y el Eurogrupo consultan a los
interlocutores sociales europeos sobre cuestiones relativas al mercado de trabajo y
salarios, pero también sobre politicas presupuestarias y monetarias. Sin embargo, la
diversidad ya sefialada sobre el peso y tradicion del didlogo social en los distintos
Estados miembros, junto al conocimiento de las politicas de la UE y la voluntad de
implicarse en ellas, afecta al impacto de los interlocutores sociales en ellas. En
consecuencia, durante la preparacion de la iniciativa para el didlogo social, los
interlocutores sociales manifestaron la necesidad de profundizar el didlogo social
tripartito e incidir en las politicas europeas.

En respuesta a ello, la Comunicaciéon dedica su apartado 3.3 a reforzar la participacion
de los interlocutores sociales en las politicas de la UE. Reconoce sus limitaciones, por un
lado, en la informacién sobre el seguimiento por parte de los interlocutores sociales
nacionales de los resultados acordados a nivel europeo; por otro lado, porque la mayoria
de los resultados del didlogo social de la UE no contienen disposiciones de aplicaciéon y
no es objeto de supervision ni de seguimiento. Asumiendo su importancia, destaca la
necesidad de actualizar el didlogo social periddicamente para garantizar que contribuya
a los retos diversos y cambiantes de la UE y propone invitar al Comité de empleo, al
Comité de Proteccion social y al Comité de Dialogo Social a intensificar los intercambios
tripartitos de manera periddica. Ello se concreta en la propuesta de medidas para
reforzarlo, asi como de modernizar sus estructuras y el apoyo técnico y financiero que
se le otorga, a fin de que su contribucion a las politicas de la UE sea mas eficaz. Asi, la
Comunicacion propone una mayor integracion de este didlogo en todos los servicios de
la Comision con una planificacion adecuada y transparente que permita a los
interlocutores preparar sus aportaciones de manera adecuada. Se compromete también
la Comision a crear una red de investigacion en cooperacion con los interlocutores
sociales para promover el didlogo social y hacer un seguimiento de su desarrollo, asi
como a visibilizar sus resultados. También a promover la informacion sobre las politicas
europeas y programas de formacion para jovenes interlocutores sociales para ampliar el
conocimiento sobre las politicas europeas, de modo que se refuerce la interaccion en su
definicion.

Por su parte, la Recomendacion llama a los Estados a su compromiso con el desarrollo
del didlogo social en el disefio e implementacion de politicas econdmicas y sociales y en
el desarrollo del sistema europeo de relaciones industriales. En lo referente al nivel de la
UE, insta a los Estados a apoyar a los interlocutores sociales nacionales para que
participen con éxito en el didlogo social y en la aplicaciéon de los acuerdos auténomos de
los interlocutores sociales. Se indican en este sentido medidas para fomentar el didlogo
social en el &mbito de la UE conjuntamente con el nacional, ya planteadas anteriormente
a nivel de la UE, como son: promover el desarrollo y el refuerzo de las capacidades del
didlogo social o fomentar iniciativas para aumentar su representatividad y afiliacion.
Junto a ellas se incluyen otras dirigidas a apoyar a los interlocutores sociales para
adaptar sus actividades a las transiciones verde y digital y a los retos del futuro del
trabajo, la transicion demografica y las nuevas condiciones del mercado laboral. Se
indican ademads otras actuaciones a promover con caracter especifico para el didlogo a
nivel de la UE dirigidas a facilitar que se apliquen en los Estados miembros los acuerdos
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de los interlocutores sociales celebrados a nivel de la UE y a aprovechar al maximo la
financiacién nacional y de la UE.

Admitiendo el interés de que se hagan estas recomendaciones, su aplicabilidad practica
queda limitada, por un lado, por su formulacién genérica y sin concrecién en plazos o
medicién. Por otro lado, por la falta de fuerza juridica vinculante tanto de la
Comunicacion como de la Recomendacién. Por tanto, la cuestién que se plantea es como
promover, vigilar y evaluar la aplicacion de estas iniciativas. En este sentido, es muy
interesante que la Comisiéon se comprometa a hacer un balance periédico de su
implementacion. Para ello se incluyen, entre otros, el desarrollo de indicadores
acordados conjuntamente con el Comité de Empleo y con los interlocutores sociales, la
mejora de la recopilacion de datos sobre el didlogo social y la supervision regular de la
aplicacion de la Recomendacion. La Comisién disena una supervision conjunta con los
Estados miembros y los interlocutores sociales, mediante reuniones tripartitas
periddicas, o al menos una vez al afio, en el contexto de las actividades de supervision
multilateral del Comité de Empleo y en el contexto del Comité del Dialogo Social
Europeo y del Semestre Europeo. Con ello se prevé también que los interlocutores
sociales puedan detectar dmbitos en los que han sido excluidos o no se les ha dado la
participacion adecuada en las consultas relativas a las politicas de la UE. Se plantea
asimismo evaluar las medidas adoptadas en respuesta a la Recomendacion, (en
colaboracion con los Estados miembros y los interlocutores sociales, y previa consulta a
otras partes interesadas pertinente). Se prevé que, en consecuencia, se pueda informar al
Consejo para que la Comision estudie la posibilidad de presentar nuevas propuestas.

Con estas medidas, la iniciativa para el didlogo social viene a responder a las quejas
continuadas por parte de los interlocutores sociales por su participacion deficiente en los
procesos de definicion de politicas. Ya que, aunque en la iniciativa Un nuevo Comienzo
para el didlogo social se incluian compromisos sobre el respeto al didlogo social en todos
los niveles, no se ha desplegado hasta el momento ningtin procedimiento para identificar
cuando el didlogo social es dejado de lado. En este sentido, la Confederacion Europea de
Sindicatos ha demandado un procedimiento de alerta temprana para buscar soluciones
a nivel europeo cuando sea socavada su participacion. La implementacion de estos
mecanismos de supervision previstos en la Recomendacion tiene un plazo de un afio
desde la aprobacion de la Recomendacion, por lo que es necesario esperar a su desarrollo
para poder evaluar su efectividad. No obstante, podemos valorar positivamente la
prevision de la monitorizacion del didlogo social a través del Semestre Europeo.

Entre los puntos débiles de esta iniciativa se sitiia también el que no se deja claro en la
Comunicacion cudles son las condiciones para que un acuerdo europeo sea
transformado en Directiva. Se indica que la Comision considerard la representatividad
del acuerdo y la relevancia de su implementacion para su desarrollo via Directiva. Pero
queda en el aire en qué medida quiere incluir a los interlocutores sociales en la toma de
decisiones e integrar el didlogo social en las propuestas legislativas, perdiendo la
oportunidad de dar seguridad a los interlocutores sociales (Degryse 2023). Asimismo,
no se aborda la diferente calidad e implicacion del dialogo social segiin la Direccion
General de la Comisién implicada en una propuesta; pudiendo haberse incluido la
responsabilidad de que haya participacion adecuada del didlogo social en cada
Direccién General introduciéndose indicadores de monitorizacion (Stahl 2023). De modo
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que, en definitiva, surgen criticas sobre la iniciativa para el didlogo social por no dar
seguridad a los interlocutores sociales sobre el rol que van a jugar en la definicion de las
politicas europeas para las transiciones verde y digital; seguridad que se extiende a los
métodos, instrumentos y resultados del didlogo social (Degryse 2023).

La concrecion practica de este nuevo plan estratégico y marco de gobernanza econdémica
dependerd en gran medida de su ejecucion a través del procedimiento del Semestre
Europeo, ya mencionado. Como muestra reciente de los ultimos avances en dicho
instrumento, analizamos, por su conexion con el didlogo social, el Informe conjunto
sobre empleo 2024 propuesto por la Comisiéon y el Consejo (Comision Europea 2023c).
Esta pieza del Semestre Europeo pone de relieve de nuevo que el didlogo social y la
negociacion colectiva son cruciales para garantizar un enfoque participativo en la
gestion del cambio debido a los avances tecnoldgicos; asimismo, enfatizando cémo en el
contexto de la irrupcion de la inteligencia artificial y su potencial impacto en los
mercados de trabajo, el didlogo social es esencial para acompafiar la evolucion de la
sociedad en su conjunto en las transiciones necesarias. Los interlocutores sociales son
identificados como actores clave en el disefio y la aplicacion de reformas y politicas a
nivel nacional que apoyen la creacion de empleo, su calidad, el desarrollo de capacidades
y la proteccidn social. Asimismo, se subraya como un didlogo social eficaz contribuye de
manera decisiva al buen funcionamiento de la economia social de mercado europea,
garantizando unos resultados politicos mejores y mas sostenibles, apoyando también
unas transiciones ecoldgicas y digitales justas. Son, por tanto, multiples las evidencias
de la puesta en valor del didlogo social dentro del Semestre Europeo, como instrumento
de gobernanza de la estrategia econdmica y social europea. Es necesario comprobar si se
concreta también en las recomendaciones dadas a los Estados miembros dentro del
Semestre. Efectivamente, se encuentran entre ellas el impulso de la negociacion colectiva
y el didlogo social incluyendo la implicacion significativa y constante de los
interlocutores sociales en la implementacion de los planes de Recuperacion y Resiliencia
en el contexto del Semestre Europeo. Asimismo, el Fondo Social Europeo Plus (FSE+)
exige a los Estados miembros a los que se haya dirigido una recomendacion especifica
por pais sobre el didlogo social, que destinen al menos el 0,25 % de la financiacion al
apoyo al desarrollo de capacidades de los interlocutores sociales y las organizaciones de
la sociedad civil.

De cara a la implementacion de la iniciativa para el didlogo social, el Programa de
Trabajo de la Comision para 2024 (Comision Europea 2023a) sefialaba el rol clave de los
interlocutores sociales en el desarrollo de su prevision de “didlogos verdes” y “didlogos
de transicidon limpia”, asi como para abordar los retos derivados de la escasez de
capacidades y mano de obra o la inteligencia artificial. Asimismo, previd la organizacion
de una Cumbre de interlocutores sociales para debatir los retos a los que se enfrentan los
mercados laborales que ha tenido lugar en enero de 2024 en Val la Duchesse. En ella, la
Comision Europea, la Presidencia belga del Consejo de la UE y los interlocutores sociales
europeos firmaron una Declaracién tripartita para un didlogo social europeo prospero. Se ha
iniciado asi un proceso con una serie de reuniones tripartitas y bipartitas con los
interlocutores sociales europeos para identificar nuevas propuestas para reforzar el
dialogo social europeo. El objetivo es concluir el Pacto para el Diadlogo Social Europeo a
principios de 2025.
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5. Conclusiones

El analisis realizado confirma el papel creciente que otorga la UE al dialogo social; a lo
largo de su historia y hasta la actualidad, se suceden las declaraciones de este importante
rol en el mercado comun y en el modelo social. Asi, al afrontar la época de post
pandemia, vuelve a darse una iniciativa especifica del refuerzo del didlogo social. En
esta reciente accion destaca que, junto al papel que tradicionalmente se le asignaba, se
afade ahora el abordaje de los nuevos retos, como son la transformacion verde y digital,
y el que estas transformaciones se hagan de manera justa. Hasta el momento, la
participacion del didlogo social en la definicion de estrategia de la UE se ha centrado en
el ambito social, con poca participacion en otras areas. Para esa extension falta que se
introduzca en todos los niveles de trabajo de la Comisiéon Europea y sus Direcciones
Generales, cuestion que no es considerada por la iniciativa de refuerzo del didlogo social
de 2023. Asimismo, se observa que las iniciativas analizadas con incidencia en el didlogo
social son vinculantes politicamente pero no tienen incidencia juridica por lo que su
concrecion depende de la fuerza que le otorguen la Comision Europea y los gobiernos
nacionales.

El despliegue de una mayor contribucion del didlogo social a la definicién y ejecuciéon
de la estrategia de la UE viene limitado por diversas cuestiones relacionadas de tipo
juridico, competencial y de gobernanza. Asi, en primer lugar, se evidencia la causa mas
fuertemente esgrimida: la subsidiariedad en la politica social y el diverso desarrollo que
el didlogo social tiene en cada Estado Miembro, lo que limita su peso al nivel de la UE.
En segundo lugar, la falta de fuerza vinculante de las iniciativas europeas que
promueven el didlogo social, como se confirma en los instrumentos juridicos elegidos en
la iniciativa de 2023: una Comunicacién y una Recomendacion. La ausencia de
monitorizacion de los resultados en la promocion del didlogo social es otro de los
handicaps presentes, como se pone de manifiesto en la ausencia incluso de indicador
que siga los avances o retrocesos en el principio del Pilar Europeo de Derechos Sociales
dedicado al didlogo social. En este sentido es muy importante que la reciente iniciativa
para el didlogo social recoja un intento de evaluacion y monitorizacién, que ponga de
manifiesto donde no ha funcionado. Dado que prevé un plazo de un afio desde su
entrada en vigor para la puesta en marcha de este mecanismo, queda como futuro objeto
de estudio el seguimiento de la mejora eventual que pueda acarrear. Serd esencial
comprobar si una vez detectados fallos provocan acciones de mejora efectivas.

En tercer lugar, podemos afirmar que la limitacion al didlogo social depende también
del sistema de gobernanza econdmica europea que esté en vigor. Como pudo
comprobarse, el sistema de excesiva disciplina fiscal, y la consiguiente austeridad para
el gasto social y unilateralidad en las decisiones, cre6 un entorno limitativo para el
dialogo social. En sentido contrario, la suspension de la cldusula de salvaguarda del
Pacto de Estabilidad y un entorno fiscal expansivo en la pandemia, facilitaron la mayor
participacion de los interlocutores sociales en la definicion de politicas.

Por ello, resulta de gran interés el analisis de como evolucione el reciente cambio de las
reglas fiscales y coordinacién econdmica. En el actual planteamiento merece destacarse
la vuelta a la condicionalidad macroecondmica, asociando al incumplimiento fiscal la
suspension de fondos europeos. En igual sentido, no se incluye la propuesta de
condicionalidad social lanzada por parte de diversas organizaciones sociales y
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académicos, promoviendo la asociacion de la financiacion europea al buen desempefio
social. Consideramos que esta via, ya probada en el Mecanismo de Reconstruccion y
Resiliencia, merece ser potenciada como modo de ligar la estructura de gobernanza
economica a la participacion del didlogo social. De modo que, en el Semestre Europeo,
no sdlo aparezcan recomendaciones sobre el didlogo social, sino que esa sincronizacién
de politicas econdémicas y sociales que pretende esté imbuida de una participacion del
didlogo social en todos los niveles. Esta mayor participacion resulta crucial para el
abordaje de los retos de la transicion digital y verde de manera justa, por su potencial
para redefinir el modelo socioeconémico de la UE.
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