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

MANUEL ANTONIO GARCIA-MUNOZ ALHAMBRA

NET21 NUMERO 6, OCTUBRE 2021

El pasado 2 de septiembre de 2021, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea

(TJUE) dictaba sentencia en el asunto C-928/19 P!, que resuelve el recurso de
casacién que EPSU (la Federaciéon Europea de sindicatos de servicios publicos),
interpuso contra la sentencia del Tribunal General (TGUE) de 24 de octubre de
20192

Se trata de una esperada decisién en la que el TJUE confirma la interpretacion
del articulo 155.2 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE)
defendida por el TGEU y la Comisién Europea en la sentencia recurrida. De
acuerdo a esta interpretacion, la Comisién puede negarse, en base a razones de
oportunidad, a presentar un acuerdo de los interlocutores sociales al Consejo
para su aplicacion a nivel de la Unién. La Comision tendria de este modo control
absoluto sobre una de las dos vias de aplicacién de los acuerdos negociados a
nivel de la UE, precisamente la que permite a los mismos conseguir una eficacia
juridica vinculante erga omnes.

Conviene recordar que el Articulo 155.2 TFUE es el precepto que establece las
dos vias de aplicacién de los acuerdos colectivos europeos. De un lado, el articulo
menciona ‘os procedimientos y précticas propios de los interlocutores sociales y
de los Estados miembros” (que da lugar a los acuerdos llamados ‘auténomos’) y
de otro ‘a peticién conjunta de las partes firmantes” la ‘decisién del Consejo
adoptada a propuesta de la Comisién®. Esta segunda opcién ha consistido, en la
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* Articulo 155.2 TFUE: 'La aplicacién de los acuerdos celebrados a nivel de la Unién se
realizara, ya sea segun los procedimientos y précticas propios de los interlocutores sociales y
de los Estados miembros, ya sea, en los ambitos sujetos al articulo 153, y a peticién conjunta




practica, en anexar los acuerdos de los interlocutores sociales a una Directiva, lo
que confiere a los mismos idéntico valor legal al que tienen las Directivas en el
derecho de la Unién. De esta manera, un acuerdo colectivo negociado por
sindicatos y empresarios a nivel de la UE se integra en el ordenamiento de la
Unién con un valor normativo erga omnes, a salvo, claro estd, de las
particularidades propias de las Directivas.

La sentencia del TJUE tiene su origen en la demanda que EPSU (junto con otros)
interpuso ante el TGUE el 15 de mayo de 2018. El ella se solicitaba la anulacion
de la decisién, por parte de la Comisién, de no presentar al Consejo una
propuesta para la aplicacién de un acuerdo sobre informacién y consulta de los
trabajadores en el sector de las Administraciones centrales del cual EPSU era uno
de los firmantes®. La génesis de dicho acuerdo se encuentra en una consulta en
la que la Comisién, conforme a lo dispuesto en el articulo 154 TFEU, invité a los
interlocutores sociales a expresar su opinién sobre la conveniencia y orientacién
de una accién a nivel de la UE. Versaba dicha consulta sobre la posible extension
del dmbito de aplicacién de las directivas europeas en materia de informacion y
consulta de los trabajadores a los funcionarios y empleados publicos de los
Estados miembros. Pues bien, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 154.4
TFUE, los integrantes del Comité de Didlogo Social Sectorial para las
Administraciones publicas de los gobiernos centrales manifestaron su intencién
de negociar y alcanzar un acuerdo. El 21 de diciembre de 2015, EPSU vy la
Confederaciéon Europea de sindicatos independientes (CESI), por parte sindical y
EUPAE, por la parte empresarial, firmaron el sefialado acuerdo de informacién y
consulta de los trabajadores en el sector de las Administraciones centrales, y el 1
de febrero de 2016, los firmantes solicitaron a la Comisién que presentara una
propuesta al Consejo para la aplicacion del texto acordado a nivel de la UE. Sin
embargo, la Comisién comunicé en marzo de 2018 su decisiéon de no presentar
al Consejo dicho acuerdo. Las razones esgrimidas para justificar esta decisién son
razones de oportunidad, si se quiere ‘politica’, del acuerdo. En efecto, no se trata
de motivos relacionados ni con la representatividad de los sujetos firmantes ni
con la legalidad de las clausulas del acuerdo, y tampoco nos encontramos, por

razén de la materia regulada, fuera de los dambitos competenciales del articulo
153 TFUE.

La pregunta que se planteaba es, precisamente, si la Comisién tiene el poder de
llevar a cabo un control de oportunidad de los acuerdos de los interlocutores

de las partes firmantes, sobre la base de una decisién del Consejo adoptada a propuesta de
la Comisién. Se informara al Parlamento Europeo’.

* Concretamente el acuerdo titulado ‘Marco general de informacion y consulta a los
funcionarios y a los empleados publicos de las administraciones dependientes de un gobierno
central”. Ver T-310/18, EPSU y Goudriaan/Comisién, para 3. El texto del acuerdo esta
disponible, en inglés, en la base de datos del didlogo social europeo:
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=521&langld=en&agreementld=5430.




sociales que puede, eventualmente, conducir a la decisién de no enviar los
mismos al Consejo. Se trata por tanto de una pregunta sobre los poderes y 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 habia sido
descrito como un canal de participacién de los interlocutores sociales en las
regulaciones del dmbito social con un papel de co-legisladores. Obviamente, la
respuesta a la pregunta planteada tiene profundas implicaciones tanto para la
idea de autonomia colectiva en la UE como para el funcionamiento préctico del
didlogo social y la negociacion colectiva del nivel europeo. No obstante,
conviene en primer lugar describir los contenidos mas relevantes de la sentencia
del TJUE y los argumentos manejados. El anélisis que aqui se ofrece se limita a
aquéllas partes del fallo que analizan si la Comisién puede negarse a enviar los
acuerdos al Consejo. Es en este punto donde las respuestas ofrecidas por el
TJUE, como las anteriormente ofrecidas por el TGUE en su sentencia de 2019,
plantean problemas serios en relaciéon con la idea de autonomia de los
interlocutores sociales en el dmbito de la UE.

En su sentencia, que no en vano resuelve un recurso de casacion, el TJUE se
limita a ofrecer respuesta a los motivos alegados por la parte demandante.
Nuestra atencién se dirige en el presente andlisis al segundo de dichos motivos,
donde EPSU alega que la sentencia del TGUE debe ser anulada debido a un error
de derecho en la interpretacion de los articulos 154 y 155 TFUE en cuanto al
alcance de las facultades de la Comisién, dado que, en su opinién, el articulo
155.2 TFUE no permitiria a dicha institucién negarse a presentar al Consejo un
acuerdo colectivo para la aplicacion del mismo a nivel de la Unién y, ademas, el
TGUE amplié erréneamente el papel de la Comisién en detrimento del de los
interlocutores sociales®.

La sentencia recurrida procedia, en primer lugar, a un anélisis literal del Articulo
155.2 TFUE®. A raiz del mismo el TGEU concluia, en contra de lo defendido por
EPSU, que el tenor literal de dicho articulo no establece una obligacién para la
Comisién de enviar los acuerdos al Consejo. El TGUE entendia que el verbo ‘se
realizard’, que aparece formulado en una forma que podria considerarse
imperativa (también en las versiones inglesa ‘shall be implemented’ y francesa
‘intervient) no se refiere a la presentacion de una propuesta por la Comisién, sino
a la aplicacion de los citados acuerdos con arreglo a alguno de los dos
procedimientos mencionados en el articulo 155.2 TFEU (recordemos, la via
autébnoma y la decisién del Consejo), haciendo por tanto hincapié en el caracter
exclusivo de estos dos procedimientos’. Este mismo punto habia sido destacado
por el abogado general en sus conclusiones, con apoyo en otras versiones
linglisticas del articulo que, en su opinidn, expresan de manera mas clara que la

> TJUE C-928/19 P - EPSU/Comisién, paras 24y 25.
¢ TGUE T-310/18 - EPSU y Goudriaan/Comisién, paras. 49 a 63.
7 [dem, para 59.




referencia es al caracter alternativo y exclusivo de los procedimientos®. Para
EPSU, por el contrario, la formulaciéon imperativa del verbo al comienzo del
articulo hace referencia a la obligacién de la Comisién de presentar la propuesta
de decision al Consejo. El TJEU resuelve este punto apoyando sin fisuras la
posicion del TGUE, descartando que el articulo 155.2 TFEU, que en su opinién
se limita a describir las posibles féormulas de aplicacién de los acuerdos,
establezca una obligacién para la Comision de presentar una propuesta’.

A continuacién, el TGUE realizé una interpretacion sistemética y teleoldgica del
articulo 155.2 TFUE. La clave de su argumentacién en este punto, que el TJUE
hace suya, se encuentra en el papel de la Comisién y su poder de iniciativa
legislativa. Asi, partiendo del articulo 17.2 del Tratado de la Unién Europea (TUE),
el TGUE entendia que corresponde en todo caso a la Comisién decidir si
presenta, o no, una propuesta de acto. Esta facultad de iniciativa se explicaria
por la funcién que tiene atribuida la Comision de promover el interés general de
la Unién y velar por el respeto del derecho de la Unién (Articulo 17.1 TUE).
lgualmente se destacaba que la Comisién lleva a cabo sus funciones con total
independencia (Articulo 17.3 TUE). El TGUE proseguia su analisis centrando su
atencién en el articulo 155 TFUE, que ponia en relacion con el articulo 17 TUE.
Explicaba que es necesario distinguir tres fases en el proceso disefiado en los
articulos 154 y 155 TFUE: consulta, negociacién y aplicacion. Pues bien, en la fase
de aplicacion, por lo que se refiere al procedimiento que permite la aplicacion
del acuerdo a nivel de la Unién (mediante decisién del Consejo, incorporacion a
una Directiva), el articulo 155 TFUE ‘establece expresamente que la decisién del
Consejo se adoptard a propuesta de la Comisiéon” y, por lo tanto, ‘dicha
disposicion materializa (...) la facultad de iniciativa de la Comisién mencionada
en el articulo 17.2 TUE™.

En su recurso de casacion, EPSU argumentaba que el articulo 17 TUE no resulta
de aplicacién, dado que se trataria de una disposicién general que no puede
ampliar las facultades reconocidas a la Comisién en el sistema regulado por los
articulos 154 y 155 TFEU, que seria una lex specialis que se aplica con prioridad
al articulo 17 TUE. Para el TJUE, sin embargo, la literalidad del articulo 155.2
TFUE, que efectivamente incluye la expresiéon ‘a propuesta de la Comisién’,
confiere a la Comisién una competencia especifica en el procedimiento que se
asemeja a la facultad de iniciativa legislativa que le concede de manera general
el articulo 17.2 TUE. Ademas, prosigue el TJUE, dicha competencia ‘se enmarca
en el papel que se atribuye a la Comision en el articulo 17 TUE apartado 1, que
consiste en apreciar (...) habida cuenta del interés general de la Unidn, la
oportunidad de plantear al Consejo una propuesta sobre la base de un acuerdo

8 Punto 49 de las Conclusiones del Abogado General Sr. Priit Pikamae, 20 enero 2021,
ECLI:EU:C:2021:38.

? TJUE C-928/19 P - EPSU/Comisién, para 34.

' TGUE T-310/18 - EPSU y Goudriaan/Comisién, para 73.




(...)"". Este argumento, junto a los de equilibrio institucional e independencia de
la Comision, llevan al TJUE a concluir que el TGUE no incurrié en error alguno de
derecho invocando el articulo 17 TUE, por lo que considera infundada la
demanda de EPSU en este punto.

En efecto, el TGUE, conectando los articulos 155 TFUE y 17 TUE, establecia que,
si bien la iniciativa corresponde exclusivamente a los interlocutores sociales en la
fase de negociacion y celebracién del acuerdo, en la fase de aplicacién, donde
el Consejo actla a propuesta de la Comisién, ésta Ultima recupera el control del
procedimiento y su facultad de intervenir. Es precisamente aqui dénde aparece
el control de oportunidad, dado que correspondera a la Comisién ‘examinar si
procede presentar al Consejo una propuesta de decision que aplique el acuerdo
a escala de la Union™?, lo que queda definitivamente confirmado, como hemos
visto, por el TJUE.

Es importante destacar que existia, en la practica de la negociacién colectiva
europea anterior al caso EPSU, un consenso acerca del papel de la Comisién, a
la que se reconocia una facultad de control de los acuerdos. Sin embargo, dicho
control se limitaba fundamentalmente a dos aspectos: comprobar la
representatividad de las organizaciones firmantes del acuerdo (control de
representatividad) y comprobar la legalidad de las clausulas del acuerdo y su
compatibilidad con el derecho de la Unién (control de legalidad)™. Al margen de
dichos aspectos, la Comisidon, como argumentaba EPSU, estaria obligada a
presentar al Consejo una propuesta de decisién para la aplicacion del acuerdo.
El TGUE negd esta interpretacion, considerando que seria contraria al articulo
17.3 TUE. Llegamos aqui a una parte problemética en la argumentacion del
TGUE, dado que el obstéaculo, en relacién con el articulo 17.3 TUE, seria que la
interpretacion propuesta por EPSU cuestiona la independencia de la Comision
para ejercer su funcién, que incluye la promocién del interés general de la Unién.
En este mismo punto el TJUE considera que EPSU, que en la sentencia de
apelacion hace referencia a la sentencia UEAPME, lleva a cabo una interpretacion
errdonea de dicha sentencia. En la misma, de acuerdo al TJUE, cuando se sefialaba
que la Comisién debe examinar, ‘en particular’, la representatividad de los
firmantes del acuerdo, no se estaba excluyendo que la Comisién tenga otras
atribuciones, y por lo tanto las posibilidades de control de la Comisién no se
limitan a las comprobar la representatividad de los firmantes y la legalidad de las
clausulas™.

" TJUE C-928/19 P - EPSU/Comisién, para 47.

2 TJUE C-928/19 P - EPSU/Comisién, para 74.

3 Asi quedd de manifiesto en la sentencia de 17 de junio de 1998 UEAPME/Consejo, T-
135/96, EU:T:1998:128, para 85, 86 y 88.

" TJUE C-928/19 P - EPSU/Comisién, paras 70y 71.




Asi, para el TGUE la Comisién, ‘antes de hacer uso de su facultad de iniciativa,
debe apreciar, a la luz del interés general de la Unidn, la idoneidad de la iniciativa
propuesta™. Ya hemos visto como el TJUE coincide con el TGUE en este punto.
Sin embargo, el TGUE también afirmaba, en sintonia con la Comisién, que los
interlocutores sociales no pueden representar el interés general, debido a la
complejidad de los intereses en juego, incluso cuando dichos interlocutores son
representativos. La representacion del interés general corresponderia por tanto
en exclusiva a la Comisién'. Evidentemente, se trata de una observacién muy
problematica en relacién con la idea de autonomia colectiva, que precisamente
se basa en entender que los interlocutores sociales representan unos intereses
que merecen disfrutar de capacidad normativa en su ambito de actuacion, es
decir, en relacién con la regulacion del trabajo. El TJUE, mas cauteloso en este
punto, no respalda directamente estas afirmaciones, aunque también distingue
entre un interés general, representado por la Comisién, y ‘los intereses de los
interlocutores sociales firmantes de un acuerdo™’.

Los otros argumentos que manejaba el TGUE para defender su interpretacién del
articulo 155.2 son, si se quiere, de cardcter mas ‘constitucional’. Se hace
referencia, en primer lugar, a la necesidad de mantener el equilibrio institucional
de la Unién, que se veria modificado en detrimento de la Comisién y en beneficio
de unos actores, los interlocutores sociales, que ni siquiera figuran entre las
instituciones enumeradas por el articulo 13.1 TUE. En segundo lugar, el TGUE
argumentaba que, de prevalecer la interpretacion de EPSU, los interlocutores
sociales tendrian un poder de coercién frente a la iniciativa legislativa de la Unién
de la que carecen Parlamento y Consejo, dado que ambas instituciones pueden
solicitar a la Comisiéon que presente propuestas de regulacién, pero carecen de
poder para obligarle: la Comisién siempre puede negarse a presentar propuesta
alguna siempre que explique las razones. En cuanto al primer punto, el equilibrio
constitucional, también el TJUE lo considera esencial. Asi, segun el articulo 13.2
TUE, cada institucion de la Unidon debe de actuar dentro de sus limites
competenciales, constituyendo esta disposicion la expresién misma de equilibrio
institucional. De este modo, cada institucién debe ejercer sus competencias sin
invadir las que corresponden a las demés. Para el TJUE, la facultad de iniciativa
de la Comisidn, tanto en el ambito del articulo 17.2 TUE como en el del articulo
155.2 TFUE, constituye una de las manifestaciones del principio de equilibrio
institucional, por lo que la interpretacién del articulo 155.2 TFUE propuesta por
EPSU “cuestionaria dicho equilibrio y podria obstaculizar el desarrollo de la misién
de la Comisién™®.

> TGUE T-310/18 - EPSU y Goudriaan/Comisién, para 79.

6 [dem, para 80.

'7 Asi, en el parrafo 49 de su sentencia. TJUE C-928/19 P - EPSU/Comision.
'8 TJUE C-928/19 P - EPSU/Comisién, para 49.




Otro de los pasajes probleméaticos de la sentencia recurrida tiene que ver con la
idea que el TGUE expresaba acerca del contenido de la autonomia de los
interlocutores sociales en el &mbito de la UE. La autonomia de los interlocutores
sociales se encuentra recogida en el articulo 152.1 TFUE, y el didlogo social es,
conforme al articulo 151.1 TFUE uno de los objetivos de la Unidn. A maés
abundancia, el articulo 154 TFUE establece que uno de los cometidos de la
Comisién en el dmbito de la politica social es fomentar la consulta a los
interlocutores sociales a nivel de la Unién’, adoptando ‘todas las disposiciones
necesarias para facilitar su didlogo™’. Apoyandose en estos preceptos EPSU
argumentaba en la sentencia recurrida que si la Comisién tiene la posibilidad, por
razones de oportunidad, de no presentar una propuesta de decisién al Consejo
para la aplicacién de los acuerdos celebrados, los interlocutores sociales se verian
en la practica obligados a negociar previamente con la Comision el contenido de
los acuerdos, lo que afectaria desde luego de manera muy negativa a su
autonomia®. No obstante, el TGUE entendia que la autonomia de los
interlocutores sociales no resultaba afectada por el control de oportunidad
ejercido por la Comisién, dado que, en su opinién, dicha autonomia queda
garantizada en la etapa de negociacién del acuerdo, durante la cual éstos pueden
‘dialogar y actuar libremente, sin recibir érdenes o instrucciones de nadie, en
particular de los Estados miembros o de las instituciones?'. Se trata, sin duda, de
una concepcién muy limitada de autonomia colectiva, que se reduce a una
dimensién puramente negativa, de no interferencia. En mi opinion, esta
concepcién es dificilmente compatible con el tenor literal del articulo 152 TFUE,
donde se dice que Ta Unidn reconocerd y promovera el papel de los
interlocutores sociales en su ambito . La utilizacién del verbo ‘promover” parece
indicar algun tipo de obligacion positiva para desarrollar y asegurar el didlogo
social europeo. EPSU, en su recurso de casacion, sefialaba que el TGUE habia
incurrido en un error de derecho al interpretar que la Comisién ejerce una
facultad discrecional de caracter ‘politico” en relacién con la oportunidad de
presentar una propuesta de decisién para aplicar los acuerdos al Consejo y que,
ademas, dicha interpretacion vulneraria los derechos fundamentales de los
interlocutores sociales. No obstante, el TJUE coincide en este punto con el TGUE
y su estrecha concepcion de la autonomia colectiva en el &mbito de la Unién. Asi,
el TJUE se reafirma en la idea de que la autonomia consagrada en el articulo 152
TFUE se limita a la fase de negociacién de los acuerdos y no puede significar que
la Comisién deba presentar automaticamente al Consejo una propuesta de

% Articulo 154.1 TFUE: ‘La Comisién tendrd como cometido fomentar la consulta a los
interlocutores sociales a nivel de la Unién y adoptar todas las disposiciones necesarias para
facilitar su dialogo, velando por que ambas partes reciban un apoyo equilibrado’.

2 TGUE T-310/18 - EPSU y Goudriaan/Comisién, para 88.

21 [dem, para 86.

22 Articulo 152 TFUE: ‘La Unién reconoceré y promoveré el papel de los interlocutores sociales
en su ambito, teniendo en cuenta la diversidad de los sistemas nacionales. Facilitaré el
didlogo entre ellos, dentro del respeto de su autonomia’.




decisién de aplicacién a nivel de la Unién de un acuerdo (...), pues ello
corresponderia a reconocer a los interlocutores sociales una facultad de iniciativa
propia que no les corresponde? dado que, ademads, alteraria el equilibrio
institucional. La interpretacién de EPSU, insiste el TJUE, confunde la fase de
negociaciéon del acuerdo con la fase de aplicacion del mismo. En cuanto a la
alegacién por parte de EPSU de que la interpretacion del TGUE vulnera los
derechos fundamentales de los interlocutores sociales, el TJUE, sin desarrollar
apenas su argumento, considera que el derecho recogido en el articulo 28 de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea® fue respetado en la
fase de negociacién, por lo que no se daria la vulneracién alegada?®.

Finalmente, y fuera ya del andlisis del articulo 155 TFUE, pero, en mi opinién,
profundamente relacionado con la cuestién que nos ocupa, el TGUE rebatia en
la sentencia recurrida el argumento de los demandantes cuando invocaban el
principio democratico en apoyo de su interpretacion del sistema de los articulos
154 y 155 TFEU. En este punto conviene recordar, como sefialé en su dia la
profesora Casas Baamonde® en su comentario de la sentencia UEAPME
anteriormente referida, que los interlocutores sociales garantizan, con su
intervencién en el proceso disefiado en los articulos 154 y 155 TFUE, la
observancia del principio democrético en la elaboracién de normas legales en el
ambito social en la UE. El TGUE, aceptando en principio esta funcién, sefialaba
que, en todo caso, la garantia del principio democrético por parte de los
interlocutores sociales se produciria de manera subsidiaria con respecto al
Parlamento Europeo, que es la institucién llamada a garantizar el principio de
democracia en la UE mediante su intervencién en el procedimiento legislativo.
No obstante, continuaba el TGUE, si prevaleciese la interpretacion de los
demandantesy la Comision estuviera obligada a proponer al Consejo la adopcién
de un acuerdo, entonces la Comisién no podria presentar por su cuenta una
propuesta con el mismo objeto y contenido, lo que supondria en la practica que
el procedimiento de participacién de los interlocutores sociales disefiado en los
articulos 154 y 155 TFUE prevaleceria sobre el procedimiento legislativo. El
problema para el TGUE en relacién con el principio democratico estriba en que,
en el procedimiento contemplado en los articulos 154 y 155 el Parlamento no
participa, sino que sélo es informado, mientras que en el procedimiento

#Z TJUE C-928/19 P - EPSU/Comisién, para 62.

2 Articulo 28 CDFF de la UE (Derecho de negociacién y de acciédn colectiva): "Los trabajadores
y los empresarios, o sus organizaciones respectivas, de conformidad con el Derecho
comunitario y con las legislaciones y practicas nacionales, tienen derecho a negociar y
celebrar convenios colectivos, en los niveles adecuados, y a emprender, en caso de conflicto
de intereses, acciones colectivas para la defensa de sus intereses, incluida la huelga’.

% TJUE C-928/19 P - EPSU/Comisién, para 67.

% Casas Baamonde, M, E., (1998) "La negociacién colectiva europea como institucién
democratica (y sobre la representatividad de los interlocutores sociales europeos), Relaciones
Laborales, 21.




legislativo el Parlamento dispone de un poder de codecisién?. En mi opinion
este argumento no es demasiado claro, dado que no se trata de contraponer la
garantia del principio democratico que representa la participacion de los
interlocutores sociales (cuando son suficientemente representativos) a la del
Parlamento. Se trata, mas bien, de contraponer ese papel como institucién
democratica al control de oportunidad de la Comisién, que es una institucion que
tiene una muy débil conexién con el principio democratico. No obstante, ni el
TGUE en la sentencia recurrida ni el TJUE en la sentencia que resuelve el recurso
de casacién se plantean este problema. De hecho, el TJUE no examina la
cuestion, porque entiende que no se encuentra incluida entre las alegaciones de
EPSU en su recurso de casacion?®.

En estrecha conexiéon con lo anterior, pero también conectado con la idea de
autonomia colectiva, el TGUE niega la existencia del principio de subsidiariedad
horizontal, que los demandantes invocan en defensa de su interpretacién de los
articulos 154 y 155 TFUE. El principio de subsidiariedad horizontal o ‘doble
subsidiariedad’, introducido por la propia Comisién en su Comunicacién de 1993
sobre el funcionamiento del Acuerdo de Politica Social (APS) que estad en el
origen de los actuales articulos 154 y 155 TFUE, consistia en afadir un principio
especial de subsidiariedad en el &mbito de lo social al principio de subsidiariedad
vertical. Conforme a este principio, la accién legislativa seria subsidiaria a la
intervencién de los interlocutores sociales cuando la Unién decide regular en el
admbito de los social, lo que parecia coherente con la posibilidad que el articulo
154.4 TFUE ofrece a los interlocutores sociales de iniciar el proceso de
negociacién contemplado en el articulo 155 TFUE tras la segunda consulta de |a
Comision sobre una propuesta de regulaciéon en el dmbito de lo social. Este
principio de subsidiariedad horizontal, posteriormente desarrollado en las
comunicaciones de la Comisién sobre el didlogo social europeo®, descansaba
sobre la idoneidad de los interlocutores sociales, conocedores de las realidades
existentes en el mundo del trabajo, para acordar regulaciones en dicho dmbito.
Obviamente este principio de subsidiaridad horizontal, que en mi opinién era
fundamental para la legitimidad del sistema de los articulos 154 y 155 TFUE y
que expresaba un cierto modelo basado en ideas pluralistas propias de
democracias complejas, es dificilmente compatible con la existencia de un
control de oportunidad de los acuerdos por parte de la Comisién. El TGUE no
desarrolla mucho su argumentacion en relacién con la no existencia de un
principio de doble subsidiariedad, limitdndose a sefalar que ‘el principio de
subsidiariedad regula el ejercicio, por parte de la Unién de las competencias que
comparte con los Estados miembros (...) se entiende en una dimension vertical,
en el sentido de que regula las relaciones entre la Unién, por una parte, y los
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Estados miembros, por otra. En cambio (...) no presenta ninguna dimensién
horizontal en el derecho de la Unién, ya que no regula las relaciones entre la
Unién, por una parte, y los interlocutores sociales en el &mbito de la Unién, por
otra®’. De nuevo, y por los mismos motivos sefialados en relacién con el principio
democratico, el analisis del principio de subsidiariedad horizontal no es abordado
por el TJUE en su sentencia.

Tras el examen del contenido de las sentencias, procede hacer una valoracién de
las mismas. La idea principal que defiende el TJUE, en linea con el CGEU y la
Comisién, es que en el procedimiento establecido en los articulos 154y 155 TFUE
la autonomia de los interlocutores sociales se limita a la fase de negociacién y
celebracion de los acuerdos, ya que en la fase de aplicacién de los mismos, la
Comisién, en base a su potestad de iniciativa, tiene capacidad para decidir si
envia o no un acuerdo al Consejo para su aplicacion. Ademas, para tomar dicha
decisién, la Comisién somete el acuerdo a un control donde se examinan, no sdélo
la representatividad de los sujetos firmantes o la legalidad de las clausulas del
mismo, sino también su oportunidad ‘politica”. En palabras del CGUE,
corresponde a la Comisién verificar 1a oportunidad, incluso teniendo en cuenta
consideraciones de orden politico, econémico y social, de la eventual aplicacién
a nivel de la Unién de dicho acuerdo®'.

No obstante, las consecuencias de esta interpretacion de los articulos 154 y 155
para la negociacion colectiva europea merecen una valoracién negativa®*’. No
sélo por su impacto negativo para la construccion tedrica y posibilidades de
desarrollo de la negociaciéon colectiva a nivel UE, sino también por las nefastas
consecuencias que puede tener para su funcionamiento practico. Posiblemente,
como explicaba recientemente el profesor José Maria Miranda Boto®, los
argumentos del TJUE, al igual que anteriormente los del TGUE, estan construidos
desde una perspectiva de derecho constitucional de la UE que no estd atenta a
la perspectiva del derecho laboral y las consecuencias para el mismo.

En primer lugar, tras las sentencias del TJUE y el TGUE la teoria de la
subsidiariedad horizontal queda descartada, por lo que se refuerza el papel
subordinado de los interlocutores sociales en el proceso legislativo en el &mbito
social, a pesar de las obligaciones de consulta establecidas en el articulo 154
TFUE y de las opciones de negociacién contempladas en el articulo 155 TFUE.
Pero no sélo eso, la idea de que los interlocutores sociales pueden representar
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un interés digno de tener en consideracién (idea que se encuentra en la base de
la teoria de subsidiariedad horizontal y, mas en general, de la idea de autonomia
colectiva) es cuestionada, contraponiéndose a la idea de que sélo la Comisién
tiene la capacidad de representar el interés general de la Unién. En estrecha
conexidn con lo anterior, la relevancia de los interlocutores sociales como
instituciéon representativa y, por lo tanto, garantia del principio democratico,
también aparece devaluada.

La idea de autonomia colectiva sufre, en fin, un fuerte retroceso en el ambito de
la UE, puesto que, junto a la no existencia de ninguna obligacién de tipo positivo
en relacion con la misma, se produce una subordinaciéon a la extensa
discrecionalidad de la Comisién, 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 Unién. La
posicion de los interlocutores sociales queda asi fuertemente subordinada a la
opinién de la Comisién, al igual que su posiciéon como co-legisladores en el
admbito de lo social queda devaluada a la de meros participantes sin poder real
para otorgar a sus acuerdos fuerza vinculante.

De la misma manera, los efectos practicos de la sentencia son relevantes, puesto
que los interlocutores sociales deberan, si quieren asegurar una eficacia juridica
erga omnes a sus acuerdos, adecuar los contenidos de los mismos a las
preferencias de la Comisién y su agenda. En caso contrario existe un riesgo cierto
de que los acuerdos sean considerados no oportunos’, y, por lo tanto, no puedan
ser aplicados con fuerza vinculante. En estas condiciones, no sélo cualquier
concepto de autonomia queda en entredicho, sino que los interlocutores sociales
pueden tener muy pocos incentivos para negociar fuera de la agenda de la
Comision.

Las sentencias del caso EPSU cambian, en definitiva, las reglas del juego, con

consecuencias de largo alcance, incluso si aceptamos que las reglas no estaban,
quizas, del todo claras.
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