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Resumen:

En los ultimos afnos han surgido con fuerza asociaciones para la defensa de los intereses de los
desempleados mayores. Dichas organizaciones, que hasta ahora han actuado esencialmente a nivel
local, pero que empiezan a organizarse a nivel supramunicipal, aspiran con frecuencia a participar
en foros donde se discuten y acuerdan politicas de empleo que inciden sobre el colectivo. Esta
nueva realidad se enmarca conceptualmente en la nocién de didlogo civil —a su vez manifestacién
de la democracia participativa-, que encuentra su mayor desarrollo en el ambito de la Unién
Europea y que en Espaia, desde el punto de vista de su reconocimiento institucional, se ha
circunscrito hasta el momento al ambito de las organizaciones del sector de la discapacidad. Esta
comunicacidon aborda el estudio de las asociaciones de parados mayores —su aparicién y su
actividad- enmarcando sus aspiraciones en el ambito de la participacion en la definicién de politicas
publicas en la elaboracién doctrinal del concepto de didlogo civil y su relacion con el mucho mas
extendido didlogo social, apuntando interrelaciones, paralelismos y diferencias entre ellos.
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Abstract:

In recent years associations for the defense of the interests of the older unemployed have been
created. These organizations, which so far have mainly acted locally, but who begin to organize at
supra-municipal levels, often aspire to join forums where employment policies that affect that
group of people are discussed and agreed. This new reality falls conceptually into the notion of civil
dialogue -in turn a manifestation of participative democracy-, which finds its greatest development

17 Este articulo constituye un resultado del Proyecto de Investigacion “El impacto de la normativa en el empleo de los

trabajadores de edad. Evaluacién y propuestas de mejora”(DER 2013-41638R), financiado por el Ministerio de
Economia y Competitividad.
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in the European Union. In Spain, from the point of view of its institutional recognition, civil dialogue
has been so far confined to the field of organizations in the disability sector. This paper deals with
the study of the associations of older unemployed -their appearance and their activity-, situating
their objectives in the field of participation in defining public policies in the framework of the
doctrinal development of the concept of civil dialogue and its relationship with the much more
widespread social dialogue. Relationships, parallels and differences between them are pointed out.

Key words:Civil dialogue, social dialogue, older workers.
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1. INTRODUCCION. EL EMPLEO Y LA PROTECCION SOCIAL DE LOS TRABAJADORES MAYORES:
CONTRIBUCIONES DEL DIALOGO SOCIAL

La problematica asociada a la pérdida el empleo de los trabajadores que han superado una barrera
de edad dificil de precisar -pero generalmente fijada entre los 45 y los 55 afos- en que son
percibidos como “mayores” y las grandes dificultades que afrontan para reincorporarse al mercado
de trabajo no han sido objeto durante muchos afios de una significativa atencion por parte de los
interlocutores sociales. Si los acuerdos alcanzados en las ultimas décadas fruto del didlogo social se
someten a escrutinio, se observa una significativa escasez de referencias al empleo de dicho
colectivo™®.

La crisis econdmica desencadenada a partir de 2008 tiene, como es sabido, efectos devastadores
en el empleo. Ello provoca, por una parte, que haya muchos mas desempleados mayores y, en
consecuencia, una mayor visibilizacidn social de la problematica. A la vez, la falta de creacién de
empleo condena a quienes han perdido el que tenian a un desempleo de larga duracion con
escasas perspectivas de solucién y a una dramatica degradacion de sus condiciones de vida y las de
sus familias como consecuencia del progresivo agotamiento de las prestaciones contributivas e
incluso no contributivas de desempleo. En definitiva, se produce una evidente agudizacién de un
problema preexistente pero no resuelto: el abandono prematuro del mercado de trabajo -en gran
parte, en realidad, la expulsidon del mismo- combinada con una evidente falta de oportunidades de
reincorporacion. Y ello en paralelo a una marcada ausencia de mecanismos de adaptacién de las
condiciones de trabajo a las necesidades de los trabajadores de mayor edad, lo que agrava los
fendmenos de abandono/expulsion.

En el marco de esta realidad aparece en 2011 la Estrategia Global de Empleo de los Trabajadores y
las Trabajadoras de Mas Edad 2012-2014 (denominada Estrategia 55 y +)''°. En este caso, la
intervencion de los interlocutores sociales si resulta decisiva, por cuanto la Estrategia encuentra su
origen en el Acuerdo de Politicas Activas de Empleo y otras materias de indole laboral, que forma
parte del Acuerdo Social y Econdmico para el crecimiento, el empleo y la garantia de las pensiones,

Y8 1a Declaracion para el Didlogo Social 2004, suscrita el 8 de julio por el Gobierno, los sindicatos CCOO y UGT vy las

asociaciones empresariales CEOE y CEPYME, se hace una referencia genérica al favorecimiento del empleo de los
trabajadores de edad avanzada, pero dicha cuestidn no se trata directamente en ninguno de los mas de 20 acuerdos
alcanzados en el periodo 2004-2008. En el caso de la Declaracion para el didlogo social de 2008, titulada Declaracién
para el impulso de la economia, el empleo, la competitividad y el progreso social, de 29 de julio de 2008 e igualmente
firmada por el Gobierno y los sindicatos y asociaciones empresariales mas representativos, que se suscribe en un
contexto econdmico radicalmente distinto y fija como objetivo primordial el empleo -y se concreta en la permanencia
de los trabajadores en el mercado de trabajo, el rapido retorno de los que hubieran sido expulsados y la adecuada
proteccion social de quienes hayan perdido su empleo-, no se preven medidas especificas para los trabajadores de
edad.

pesolucién de 14 de noviembre de 2011 de la Secretaria de Estado de Empleo por la que se publica el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 28 de octubre de 2011.
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firmado el 2 de febrero de 2011 por los sindicatos CCOO y UGT y las organizaciones empresariales
CEOE y CEPYME. En el texto del Acuerdo se afirma que “Para mejorar la situacion del empleo de los
trabajadores con mds edad, resulta necesario adoptar una vision mds integral de las politicas
publicas a desarrollar que, junto a los incentivos econdmicos hasta ahora utilizados, integre los
valores positivos que presenta el mantenimiento de estos trabajadores en la empresa”. Los
firmantes piden al Gobierno que elabore, previa consulta y negociacion con los interlocutores
sociales, una Estrategia global de empleo de los trabajadores de mas edad. Dicha Estrategia debia
incluir, en opinidn de los agentes sociales, medidas en materia de empleo, formacidn y condiciones
de trabajo, con los objetivos de favorecer el mantenimiento de los trabajadores de edad en el
mercado de trabajo y promover la reincorporacién de quienes pierden su empleo en los uUltimos
afos de su vida laboral.

La Estrategia fija cuatro objetivos bdsicos para el periodo 2012-2014: en primer lugar, elevar la tasa
de empleo y reducir el desempleo de los trabajadores mayores de 55 afios; en segundo lugar,
favorecer el mantenimiento del empleo de los trabajadores mayores de 55 afios para contribuir a
la prolongacion de la vida laboral y a la consecucién de carreras de cotizacion a la Seguridad Social
mas largas; en tercer lugar, mejorar las condiciones de trabajo de los trabajadores mayores de 55
afos, con particular atencidn a la mejora de su seguridad y salud en el trabajo; y, finalmente,
promover la reincorporacidon al mercado de trabajo de los trabajadores de mas edad que pierden
su empleo, asegurando una adecuada proteccién social durante la situacidon de desempleo.

La Estrategia proponia una bateria de medidas, algunas de ellas de notable interés. Sin embargo, el
cambio de Gobierno que tuvo lugar apenas un mes después de su aprobacién tuvo por efecto que
ésta quedara relegada en las prioridades del nuevo Ejecutivo y no se tomara iniciativa alguna para
ejecutarla. A su vez, los firmantes del Acuerdo que dio lugar a la aprobacion de la Estrategia no
defendieron de forma significativa la necesidad de despliege de las medidas que en la misma se
apuntaban.

2. ELASOCIACIONISMO DE DESEMPLEADOS MAYORES: SURGIMIENTO Y CONSOLIDACION

La atencidn prestada por los sindicatos a las problematicas especificas de los trabajadores de edad
es percibida con frecuencia por los interesados como claramente insuficiente. Esta percepcion,
bastante generalizada, compone la base para el surgimiento de colectivos de personas
desempleadas mayores con la voluntad de organizarse colectivamente para la defensa de sus
intereses.

En este sentido, en los ultimos afios se han creado un nimero importante de asociaciones de
desempleados mayores. Se trata de asociaciones de caracter local, aunque algunas han iniciado ya
el camino para agruparse en forma de federaciones.
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Fue pionera en su creacion y actividad la Asociacion de Parados Mayores Activos de Santa Coloma
de Gramenet (Barcelona), que aparecié en los primeros meses de 2011 y ya desde el inicio se fijo
como objetivo, ademas de la busqueda activa de empleo para las personas del colectivo, el
asesoramiento a sus asociados en la redaccion de curriculums o la realizacidon de talleres de
orientacion y capacitacién profesional, el establecer un didlogo con la administracién local a
efectos de hacer llegar sus reivindicaciones e intentar influir en las politicas de empleo definidas y
ejecutadas a nivel municipal. La asociacion, que ha mantenido contacto regular con los grupos
politicos municipales de forma sostenida en el tiempo, ha logrado recientemente uno de sus
principales objetivos, consistente en incorporarse al consejo de administraciéon de la empresa
publica Grameimpuls, que tiene por objetivo la promocién del empleo y de la actividad empresarial

120
d

en la ciudad ™, lo que supone sin duda un salto cualitativo muy importante en la actividad de la

asociacion y un logro pionero para una asociacion de estas caracteristicas.

En algunos casos, esta finalidad de transmitir las reivindicaciones y el sentir del colectivo a los
responsables politicos y técnicos y de intentar influir en las politicas de empleo a nivel municipal
queda claramente explicitado entre los objetivos del colectivo: es el caso de la Asociacion de
Parados en Activo de Badia del Vallés, que declara entre sus objetivos establecer relaciones con las
instituciones. También la Asociacién de Mayores Parados por el Empleo de Baleares (AMPEB)
declara tener como objetivo la participacion en consejos, mesas y foros de trabajo de las
Administraciones Publicas donde se debatan cuestiones de interés para la asociacion, presentar
propuestas a los poderes publicos'?! y proponer reformas legislativas'?%. Asimismo, la Asociacién
Plataforma por el Empleo la Isla se constituyé en asociacion para “conseguir la legitimidad que
desde las instituciones se les estd exigiendo para formar parte de determinados organismos”**?
como la Mesa local por el Empleo, formada por los partidos politicos con representaciéon en el
Ayuntamiento, los sindicatos UGT y CCOO, representantes de los empresarios, la camara de
comercio, algunas empresas y la asociaciéon local de vecinos. Dicha asociacidon, ademads, ha
mantenido encuentros con sindicatos, partidos politicos a nivel local y autondmico, parlamentarios
y el alcalde del municipio. Otra asociacidon que incluye entre sus fines el establecimiento de
contactos con las administraciones publicas y partidos politicos es la Asociacién Siempre Activ@s

120 . - . ., ., . .
En concreto, ofrece servicios en actividades de orientacion laboral, formacion ocupacional, bolsa de trabajo,
asesoramiento para el autoempleo y vivero de empresas.

121 . - . . .
En la pagina web de la asociacidn se relatan encuentros con representantes de partidos politicos, del Gobierno de las
Islas Baleares, con la direccion de PalmaActiva y de asociaciones empresariales. www.ampebbaleares.wordpress.com
(fecha de consulta 15/10/2015).

12 Ejemplo de ello es la propuesta de modificacion de la Ley General de Seguridad Social para que las personas
desempleadas mayores de 61 afios puedan prejubilarse sin costes afiadidos a la contribucién que ya han hecho a lo
largo de su vida laboral, especialmente en el caso de personas que lleven 2 afios 0 mas en situacion legal de
desempleo y que hayan cotizado el tiempo suficiente para acceder a una pensién del 100% de su base reguladora.

123www.plataformaporelempleolaisla.blogspot.com (fecha de consulta 15/10/2015).
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Albacete, entre cuyas actividades se cuentan reuniones con partidos politicos a nivel local, asi
como con la concejalia de empleo del Ayuntamiento con el fin de trasladar propuestas y
reivindicaciones. En concreto, dentro de la asociacidn se constituyé un grupo de trabajo con la
finalidad de mantener contacto con distintas dreas de las administraciones locales con el fin de
“hacernos ver y oir para luchar por nuestros derechos, reivindicar y favorecer politicas que ayuden
en la busqueda de empleo”, asi como solicitar informacidn y solicitar estar presente y participar en
todos los ambitos donde se tomen decisiones que afecten al colectivo'?*. Asimismo se fijan como
objetivo el encuentro con sindicatos y otras asociaciones para la defensa y promocion de los
intereses del colectivo.

En otras ocasiones, la definicion de objetivos no es tan explicita pero sin embargo la interlocucion
con las Administraciones Publicas y los representantes politicos es una actividad que se pretende
llevar a cabo de forma clara. Este es el caso de ASSAT 50, Associacié d’Aturats Majors de 45 anys de
I’'Hospitalet, fundada a inicios de 2013 y entre cuyos fines no se explicita la participacion en foros

donde se discuta sobre politicas de empleo'”®

. Sin embargo, desde la propia asociacién se afirma
que entre las actividades que llevan a cabo esta la de colaborar, solicitar apoyo a entidades y
organismos oficiales y presentar propuestas a los partidos politicos para conseguir reformas que

mejoren las condiciones del colectivo®®

. En este sentido, en su pagina web se relatan reuniones
con partidos politicos, sindicatos y asociaciones empresariales, asi como otros hechos destacables
como la invitacion del Ayuntamiento de la localidad a participar en el pacto local por el empleo; la
invitacién junto con otras asociaciones por parte de la Consejeria de Empresa y Empleo de la
Generalitat de Catalunya a participar en mesas de trabajo organizadas por la Consejeria junto con
empresarios y sindicatos; o la adopcién por parte del pleno del Ayuntamiento de L'Hospitalet a
peticién de la asociaciéon de una mocién solicitando al Gobierno de la Generalitat la puesta en
marcha de un plan de rescate para las personas desempleadas de larga duracion mayores de 50
anos. También el Colectivo de Parados del Baix Penedés elabord propuestas para la generacién de

puestos de trabajo presentadas a los Ayuntamientos de distintos municipios de la comarca.

La asociacién de I'Hospitalet, junto a la anteriormente mencionada de Sta. Coloma de Gramenet y
otras (Badia del Vallés, Olot y Terrassa) fundaron a finales de 2013 el Colectivo de Desempleados
Mayores de 45 afios (CODEMA 45), con el objetivo de aglutinar las asociaciones de desempleados

124www.siempreactivosalbacete.wordpress.com (fecha de consulta 15/10/2015).

125 os fines de la asociacién son: la bldsqueda activa de empleo para parados mayores de 45 afios; ayudar a los parados
mayores de 45 afios a reinsertarse en el mercado laboral; ser punto de encuentro de los parados mayores de 45 afios
de L'Hospitalet; asesorar e informar sobre las gestiones iniciales de la situacion de desempleo, finalidades para las que
se realizan las actividades siguientes: visitar empresas y solicitar empleo para mayores de 45 afos, crear una bolsa
activa de empleo para parados mayores de 45 afios; solicitar apoyo y ayudas a entidades y organismos oficiales; dar a
conocer la asociacién en los diferentes medios de comunicacion y orientar a los parados mayores de 45 afios en la
busqueda de empleo.

126www.assa'cSO.blogspot.com (fecha de consulta 15/10/2015).
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mayores de 45 afios para una mejor defensa de los intereses de dicho colectivo, representarlos
ante los poderes publicos y canalizar las reivindicaciones y las propuestas concretas del colectivo.
Mads concretamente, entre sus fines se incluye la participacidn en consejos, mesas y foros de
trabajo de administraciones publicas, privadas y otras entidades, donde se debatan las cuestiones
gue afecten a los desempleados mayores de 45 afios, asi como coordinar, representar, defender y
presentar propuestas unitarias ante los poderes publicos a nivel local, pero también estatal y
autondmico, y proponer reformas legislativas y reglamentarias en relacién al empleo de los
mayores de 45 afios, la jubilacién y otras cuestiones de interés para el colectivo.

Otras asociaciones integrantes de dicho colectivo también desarrollan en la practica funciones
participativas en el ambito local. Es el caso de ADAG 40 (Asociacion de Desempleados Activos
Garrotxa 40), que se sienta junto al Ayuntamiento de Olot, sindicatos y empresas, en la Mesa
Técnica de Empleo de Olot, donde se dirimen las politicas de empleo y las propuestas de los
participantes, algunas de las cuales acaban materializdndose.

Es también el caso de la Coordinadora de Asambleas y Colectivos de Trabajadores Desempleados
de Catalunya®”, que a inicios de 2014 mantuvo un encuentro con el Presidente de la Generalitat.

Del relato anterior se deduce con claridad la irrupcién —en la mayoria de casos entre los afios 2011
y 2013- de un gran numero de asociaciones que pretenden, mas alla de constituir un punto de
encuentro donde los desempleados de mayor edad puedan ofrecerse apoyo y ayuda mdutua,
articular una representacion de intereses del colectivo. Para ello actuan ante las Administraciones
Publicas y los representantes politicos con el fin de defender sus intereses, centrados en la creacion
de empleo de la que se pueda beneficiar el colectivo y la proteccidn social. Dicho ambito de
actuacion queda generalmente acotado a nivel municipal, pero se observan iniciativas de
agrupamiento de asociaciones para ir mas alld de dicho ambito. Se detecta ademas que, mas alla
de ocasionales reuniones con representantes politicos municipales, parlamentarios, o responsables
de los servicios de empleo, algunas asociaciones han logrado ser incorporadas junto a otros actores
entre los que se cuentan los sindicatos y las asociaciones empresariales mas representativos, en
mesas locales de empleo e incluso en un caso concreto en el consejo de administracion de una
empresa publica que actia como centro de formacién y agencia de colocacién. Se impone pues una
reflexién sobre el papel que dichas asociaciones puedan tener en distintos foros donde hasta fecha
reciente la representacion de los trabajadores corria de forma exclusiva a cargo de los sindicatos
representativos, y su eventual encaje en las coordenadas fijadas normativamente para el desarrollo
de determinadas funciones participativas.

27 Eormada por las asambleas de Barcelona, Marina-Zona Franca, Badalona, Badia del Vallés, Esplugues de Llobregat,
Mollet del Valles, Montcada i Reixac, Rubi, St. Andreu de la Barca, St. Viceng dels Horts y Sta. Coloma de Gramenet.
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3. LA PARTICIPACION DE LAS ASOCIACIONES DE DESEMPLEADOS MAYORES COMO FORMA DE
DIALOGO CIVIL

Si bien el didlogo social carece de definicién normativa, sus contornos no han ido tradicionalmente
mas alla de la participacion de sindicatos, organizaciones empresariales y, eventualmente, en sus
formas tripartitas, el gobierno, lo que dejaria en principio poco margen para la inclusién de las
asociaciones de desempleados mayores. En cambio, dichas asociaciones se insertan sin lugar a
dudas en la trama de la sociedad civil organizada, entendida como el conjunto de actores
intermediarios entre los ciudadanos y las autoridades publicas, entre los que se cuentan las ONGs,
movimientos sociales o los grupos de interés. Es pertinente pues abordar la posibilidad de
entender dichas asociaciones como sujetos del didlogo civil. Para ello es necesario clarificar
previamente algunos conceptos, como los de sociedad civil organizada, democracia participativa y
el propio de diadlogo civil.

3.1 Sociedad civil organizada, democracia participativa y didlogo civil

Las principales caracteristicas de las organizaciones de la sociedad civil pueden resumirse como
sigue (Eurostep, 2002):

= se crean voluntariamente por parte de ciudadanos que aspiran a promover sus
preocupaciones, valores o identidades

= se organizan alrededor de la promocion de una determinada tematica o de los intereses de
un determinado segmento social

= sonindependientes del Estado
= no tienen dnimo de lucro

Los anteriores rasgos se ajustan a la perfeccidn a la realidad de las asociaciones de desempleados
mayores, que como se ha reiterado tienen por finalidad poner sobre la mesa de la sociedad en
general y de las Administraciones Publicas y de las empresas en particular, la dificil situacién en que
se encuentran las personas que pierden su empleo a partir de una edad en torno a los 45 o 50

anos.

Por otra parte, en los ultimos afios hemos asistido a la emergencia en distintos dmbitos de algunos
fendmenos encuadrables en los conceptos de democracia participativa y didlogo civil, en gran parte
como consecuencia de una creciente percepcién entre algunos sectores sociales de la insuficiencia
de la democracia representativa para trasladar a los distintos sujetos que participan en la toma de
decisiones los puntos de vista de la ciudadania.
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A pesar de no existir una definicion consensuada del concepto “democracia participativa”, si

pueden destacarse algunas caracteristicas cominmente aceptadas del mismo (Fazi y Smith, 2006):

sus principales actores son ciudadanos individuales y organizaciones de la sociedad civil

la democracia participativa quiere extender el concepto de ciudadania mas alla de la esfera
politica convencional

se basa en el principio de rendicion de cuentas permanente de quienes elaboran las
politicas publicas

reconoce el derecho de los ciudadanos a participar en la vida publica a través de canales
alternativos, para superar las limitaciones de la democracia representativa

permite a los ciudadanos asumir de forma directa responsabilidades en la vida publica

es un medio para que las mujeres y los ciudadanos pertenecientes a minorias hagan oir su
voz en el debate publico

cubre algunas practicas de democracia directa a la vez que da espacio al papel de las
organizaciones de la sociedad civil como importantes medidores en multiples debates

se basa en los principios de integracién y empoderamiento de la sociedad civil.

Del mismo modo, tampoco existe una definicién académicamente consensuada del concepto de

“didlogo civil”, a pesar de ser desde hace ya algunos afios una realidad en expansién, con un papel

cada vez mds destacado en algunos dmbitos, muy sefialadamente a nivel de la Unién Europea y

gue, como se vera, normativa espafiola de cardcter sectorial si incluye una definicién de lo que

deba entenderse por “principio de dialogo civi

III

Con caracter general, puede caracterizarse el dialogo civil como aquellas practicas que incluyen
(Fazi y Smith, 2006):

una interaccién entre instituciones publicas y organizaciones de la sociedad civil que va
mas alla de la informacién y consulta, basada en el reconocimiento mutuo y la respuesta a
las demandas formuladas, y como consecuencia demanda un especial esfuerzo
argumentativo por parte de los ciudadanos y un compromiso institucional de reciprocidad
(Cuesta, 2010)

se puede configurar en distintos grados de formalizacion y de intensidad de participacion
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= tiene lugar a lo largo de todo el proceso de elaboracidn de politicas publicas, lo que incluye
la fijacion en la agenda politica del tratamiento de determinadas cuestiones, la definicion
de las politicas y la implementacién y evaluacién de las mismas

En general puede afirmarse que el desarrollo del didlogo civil ha conllevado la aparicién de algunos
retos especificos, como son el necesario cambio de la cultura de las instituciones para que se
impliquen en un didlogo real, las dificultades para establecer y disefiar una nueva estructura
participativa o las cuestiones vinculadas a la legitimidad, transparencia y representatividad como
elementos connaturales a una profundizacidn de la actividad participativa.

3.2 El didlogo civil en Espaia

En Espafia, el concepto de didlogo civil ha estado hasta el momento estrechamente ligado al sector
de la discapacidad. De hecho, practicamente no existe literatura sobre la materia que no se
relacione directamente con las politicas desarrolladas en este ambito.

Y es que es precisamente en el ambito de la discapacidad el Unico donde el didlogo civil estd
previsto normativamente. En este sentido, la Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de
oportunidades, no discriminacién y accesibilidad universal de las personas con discapacidad
(LIONDAU) establece, en su articulo 2, una lista de principios en los que la misma se inspira y entre
los que se cuenta el de “didlogo civil”. Sin duda, la inclusién del didlogo civil como principio general
en la LIONDAU y las consecuencias que ello conlleva es el resultado del activismo que el
asociacionismo en torno a la discapacidad ha desarrollado desde hace ya muchos afios para ver
reconocidos unos derechos de participacion singulares y sin equivalencia en muchos otros ambitos,
siendo pioneros en el desarrollo del didlogo civil como via de entrada en algunas instituciones a la
vez que como instrumento de participacion a nivel mas informal.

El principio de diadlogo civil encuentra su fundamento Uultimo en la Constitucién espafiola, en
particular en el articulo 9.2 vy en el articulo 105 a). En cambio, entendemos que el principio de
didlogo civil no puede fundamentarse en el articulo 129.1 CE, por cuanto las organizaciones de la
sociedad civil tales como las asociaciones de desempleados mayores o las organizaciones
representativas de personas con discapacidad y de sus familias representan intereses de un grupo
pero no intereses generales de la ciudadania'®, que son los intereses que defienden los
interesados en la calidad de vida o el bienestar general, por lo que se debe interpretar que el
articulo 129.1 CE se dirige al amparo de la participacion de aquellas agrupaciones que defiendan
intereses del conjunto de la ciudadania y no intereses de grupos concretos de ciudadanos.

128articulo 129.1 CE: “La Ley establecerd las formas de participacion de los interesados (...) en la actividad de los
organismos publicos cuya funcion afecte directamente a la calidad de vida o al bienestar general”.
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No se encuentra en la legislacién espafiola otra definicidn de didlogo civil que el de la mencionada
LIONDAU, que, en su redaccion de 2003, lo describe como “el principio en virtud del cual las
organizaciones representativas de personas con discapacidad y de sus familias participan, en los
términos que establecen las leyes y demas disposiciones normativas, en la elaboracion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de las politicas oficiales que se desarrollan en la esfera de las personas
con discapacidad”. El articulo 15.1 LIONDAU también establece que se deberd promover la
presencia permanente de las personas con discapacidad y sus familias en los érganos de caracter
participativo y consultivo de las Administraciones Publicas cuyas funciones estén directamente
relacionadas con materias que tengan incidencia en esferas de interés preferente para las personas
con discapacidad y sus familias.

El principio de didlogo civil se reproduce posteriormente en la Estrategia Espafola sobre
Discapacidad 2012-2020, elaborada por el Ministerio de Sanidad, Politica Social e Igualdad. A pesar
de tratarse de un documento sectorial, resulta interesante citarlo por cuanto realiza apreciaciones
sobre la necesidad de intensificacidn de la participacidn de los interesados que deberian ir mas alla
del marco sectorial en el que se inscribe. En este sentido, la necesidad de participacion de los
interesados se justifica por “el aplanamiento de las organizaciones y la extension de los mayores
grados de formacion e informacion de los ciudadanos”, que “hacen tender la toma de decisiones
politicas a un entorno de democracia mds participada por la sociedad civil en todas las fases del
ciclo politico y administrativo”. En este sentido se afirma que la participacion de los ciudadanos y
de las administraciones publicas “es esencial para configurar politicas, estrategias y actuaciones
que respondan a las necesidades reales de todos los ciudadanos en un entorno de eficiencia y
eficacia”.

3.3 El didlogo civil en la Union Europea

La experiencia de activacién del didlogo civil tuvo lugar en primer lugar en el contexto de la Unidn
Europea, en el que, a lo largo de los afios, se ha ido incrementando el interés de las instituciones
europeas por el didlogo con la sociedad civil organizada. Ante las limitaciones del marco tedrico y
legislativo a nivel estatal en materia de didlogo civil, resulta interesante recurrir a otros marcos de
referencia, y en este sentido destacan las practicas calificadas de didlogo civil a nivel de la Unién
Europea. Se entiende desde las instituciones comunitarias que la experiencia y los conocimientos
gue poseen los actores de la sociedad civil, junto con el didlogo entre ellos y con los poderes e
instituciones publicas, contribuyen a hacer valer el interés general en la toma de decisiones por
parte de las instituciones. Asi lo ha afirmado la Comisién Europea en el Libro Blanco “La
Gobernanza Europea” (COM (2001) 428 final), que fija como uno de los objetivos de la Unidn en
materia de gobernanza “estructurar la relacion de la Unién Europea con la sociedad civil”*®.

129 L - . . . .
Se apostaba por la elaboracidn de un cddigo de conducta relativo al proceso de consulta que identificara las respectivas
responsabilidades y redundara en una mayor responsabilizacion de todos los interlocutores. Tal cddigo de conducta
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También el Consejo Econdémico y Social Europeo (CESE) se manifestd en este sentido en su
dictamen sobre “La representatividad de las organizaciones europeas en la sociedad civil en el
marco del didlogo social” (2006/C88/11). Pero también desde distintas organizaciones de la
sociedad civil el didlogo a nivel comunitario ha sido considerado prioritario, entendiéndose que un
didlogo civil estructurado, establecido con una base legal en los Tratados, podria garantizar de
manera clara un papel para la sociedad civil en un sistema de democracia participativa, y ayudaria a
reforzar el sistema politico de la UE (Alhadeff, 2003).

Desde la Unidn Europea, y en concreto desde el Consejo Econdmico y Social Europeo, se define el
didlogo civil como “un proceso democratico de formacion de la opinidn publica que puede asumir
diversas formas en funcidn de las partes implicadas”.

La UE hizo un significativo paso adelante con el reconocimiento del mecanismo del didlogo civil en
el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) a partir de la reforma introducida por el
Tratado de Niza en 2009: el articulo 11 del TFUE establece en su primer apartado que “Las
instituciones dardn a los ciudadanos y a las asociaciones representativas, por los cauces
apropiados, la posibilidad de expresar e intercambiar publicamente sus opiniones en todos los
ambitos de actuacion de la Union”, a lo que el segundo parrafo del mismo articulo afiade que “Las
instituciones mantendran un didlogo abierto, transparente y regular con las asociaciones
representativas y la sociedad civil”. Asimismo (parrafo 32), “Con objeto de garantizar la coherencia
y la transparencia de las acciones de la Union, la Comision Europea mantendrd amplias consultas
con las partes interesadas”. Para el Comité Econdmico y Social Europeo, la colaboracién entre las
instituciones publicas y los actores de la sociedad civil permite obtener propuestas que hagan
prevalecer el interés general, a través del didlogo, de la negociacion, y de la busqueda de
convergencias y del consenso, viéndose de esta forma aumentada la calidad y la credibilidad de las
decisiones politicas como consecuencia de una mejora de su comprensién y aceptacion por parte
de la ciudadania (CESE, 2006).

Trasladando la nocidon comunitaria de didlogo civil al nivel estatal e inferopr se puede apreciar que
dicho instrumento puede convertirse en una forma de participacion de los ciudadanos en el
proceso de formulacién de las politicas publicas, al considerar a las organizaciones de la sociedad
civil como una manifestacion de la voluntad de sus miembros de defender una causa o interés, por
lo que consultarlas constituiria una oportunidad para que los ciudadanos participaran en la
formulacién de las politicas (Bouza Garcia, 2010).

debia asimismo promover el didlogo y contribuir a la apertura de la sociedad civil organizada.
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3.4 Didlogo civil en el ambito local

El ambito local es uno de los espacios en los que en los Ultimos afios se han desarrolladoen algunos
paises europeos fendmenos participativos susceptibles de ser inscritos bajo el paraguas conceptual
del didlogo civil. El didlogo civil en el dmbito local presenta formas muy diversas, gira en torno a
tematicas variadas e incluye a un gran abanico de actores, que van desde comerciantes a
consumidores, defensores del medio ambiente o los propios residentes.

Una primera manifestacion de este fendmeno se ha conceptuado bajo la denominacién de “dialogo
social extendido” (Boulin, J.-Y. y Mickenberger, U., 2005), utilizada en referencia a la participacion
en procesos de didlogo social no sélo por parte de los interlocutores sociales clasicos —sindicatos y
organizaciones empresariales- sino también por parte de instituciones locales, redes locales que
aglutinan a grupos de empleadores u oficinas de empleo. Dicho fendmeno de encuentra con mayor
frecuencia en situaciones de crisis de empleo, ya sea a nivel general o con un fuerte componente
local, como puede ser la reestructuracién o cierre de una empresa con un importante impacto
sobre el territorio. Este esquema es especialmente propicio para la participacion de las
asociaciones de trabajadores de edad, que tienen en el dmbito local su habitat natural y cuya
aparicion precisamente responde a una situacién de grave crisis del empleo a nivel general pero
naturalmente con un fuerte impacto a nivel local. Sin embargo, como sostienen Boulin vy
Mickenberger, el didlogo social extendido tiene un espacio que va mas alla de la gestidon puntual
de crisis de empleo a nivel local y se puede convertir en un instrumento permanente de gestién
colectiva de los retos econdmicos y sociales de los territorios, a través de la interaccion de los
sindicatos y asociaciones empresariales con otros actores que puedan representar intereses
relevantes para la calidad de vida de los ciudadanos. El didlogo social extendido es pues un
concepto que suscita un claro interés a efectos de dotar de un marco teérico a la participacion de
las asociaciones de desempleados mayores.

Desde un punto de vista tedrico resulta apropiado plantearse, como hacen Boulin y Mickenberger,
si el concepto de “didlogo social extendido” responde a una reformulacion del concepto clasico de
didlogo social, en el sentido de tomar como ambito de dicho didlogo un determinado territorio a
nivel local (ciudad, area metropolitana, comarca). Ello seria asi puesto que los problemas a tratar
tienen una dimensién de caracter mucho mas marcadamente local que sectorial o intersectorial a
nivel estatal o regional. O bien cabria también la posibilidad de que dicho mecanismo se
configurara como una forma de participacion complementaria y que se desarrollaria paralelamente
al didlogo social entre sindicatos y asociaciones empresariales. Muy probablemente ambas
opciones no son excluyentes y, mientras en algunos casos puede resultar apropiado trasladar
esquemas clasicos de didlogo social al ambito local, en otros puede ser interesante utilizar dichos
esquemas para tratar determinadas materias y, en paralelo, plantear iniciativas para, sobre temas
relacionados pero en esferas diversas, extender la participacidon a otros sujetos integrantes de la
sociedad civil organizada.
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El marco tedrico descrito puede enriquecerse con nuevos conceptos préximos pero con
destacables matices: se trata del “didlogo social territorializado” y el “dialogo societal local” (Boulin
y Mickenberger, 2005). El didlogo social territorializado, cuyos actores son exlusivamente los
sindicatos y las asociaciones empresariales, surge a partir de la aparicion de nuevas formas de
estructurar la produccién donde se tejen relaciones de dependencia entre empresas que implican
en ocasiones la interaccién entre distintos sectores pero con un anclaje comun basado en el
elemento geografico (la empresa en red: subcontractacién, relaciones con proveedores, etc) que
no encuentran acomodo ni en la negociacién colectiva de empresa ni en la sectorial, pero que en
cambio tienen una dimensidn territorial-local que abre otras opciones. Dichas opciones no encajan
en el marco de la negociacion colectiva, cuya estructura y condicionantes legales no lo permiten —
piénsese en la inadaptacién de los sujetos legitimados para negociar-, pero si en el mucho mas
flexible marco del didlogo social, en el que se puede plantear el tratamiento de temas como las
politicas de empleo, la movilidad profesional e incluso determinadas condiciones de trabajo. Los
autores defienden la idoneidad del territorio como dmbito en el que conseguir la armonizacién de
las condiciones de trabajo y de competencia entre empresas. El concepto de didlogo social
territorializado, que en otros contextos juridicos puede incluir la negociacién colectiva —no en el
caso de Espafia-, sugiere reflexiones precisamente sobre los ambitos en que se desarrolla la
negociacion colectiva aqui. Sin embargo, esta cuestion desborda los objetivos del presente estudio.
Se constata el escaso desarrollo de formas de didlogo social territorializado, ya sea por tener
sentido en materias propias de la negociacidén colectiva, lo que limita su posible dambito de
actuacion en paises como Espafia, ya sea por las dificultades que comporta en ordenamientos
juridicos donde dicho didlogo social si puede adoptar la forma de negociacién colectiva el hecho de
que puedan entrar en conflicto regulaciones convencionales de distintos sectores. Por ello, segun
Boulin y Mickenberger el didlogo social territorializado trata cuestiones no abordadas a nivel
sectorial o con la finalidad de armonizar distintas regulaciones y practicas sectoriales.

En cambio, el didlogo societal local se caracteriza por la aparicion de nuevos sujetos, a la vez que
por el tratamiento de materias mas transversales, como pueden ser el desarrollo de la promocién
profesional y de la gestion de competencias profesionales en un determinado dmbito territorial; los
fendmenos derivados de los cambios econdmicos globales, singularmente la deslocalizacién de
empresas y su impacto sobre la vida econémica y social de un determinado territorio; la movilidad
profesional conjugada con la securizacion de las carreras profesionales; la conciliacion de la vida
familiar y laboral en términos mas amplios que los que pueden ser regulados por la via de las
condiciones de trabajo; o las politicas a favor de la igualdad por razén de género o de edad. En
definitiva, cuestiones que van mas alld de las condiciones de trabajo y el empleo y cuyo
tratamiento aconseja la participacion de un abanico mas amplio de actores, incluyendo
administraciones locales, asociaciones que agrupan a ciudadanos en la defensa de intereses o
posiciones de grupo, actores econdmicos mas alld de las asociaciones empresariales, como
asociaciones de trabajadores autonomos, empresas de la economia social, etc. Se trata de dmbitos
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qgue se alejan con frecuencia de una negociacion basada en concesiones mutuas, propia de la
negociacion entre trabajadores y empresarios, para adentrarse en la coordinacién de
intervenciones colectivas dirigidas a definir y realizar el “bien comun territorial” (Commissariat
Général du Plan™®, 2004). El didlogo societal es netamente distinto al didlogo social por cuanto el
primero no es, siguiendo a Boulin y Mickenberg, una forma de negociacién que permita forjar
compromisos o la mejora de textos legislativos, tratdandose, por el contrario, de una forma de
didlogo que tiene por objetivo el interés general, a través de la mejora de la calidad de vida y del
atractivo socioecondmico de un territorio. Por lo tanto, también en este caso ambas formas
participativas no son excluyentes sino todo lo contrario.

En cualquier caso, sea cual sea el marco tedrico que se construya para el estudio de formas de
participacidon que a dia de hoy intentan abrirse camino, parece claro que la irrupcién de nuevos
actores con pretensiones de participar en procesos de determinacién de las politicas publicas se
enmarca en un contexto politico y social en el que se estan produciendo y se vislumbran cambios
profundos en los modos de governanza, entendida como la forma como, en una determinada
sociedad, se tratan las cuestiones mas esenciales, tanto desde el punto de vista substantivo —qué
se regula- como procedimental —qué instituciones tienen la potestad de regular y cémo se
determina quiénes disponen de dicha potestad- (Boulin y Miickenberger, 2005). En definitiva,
puesto que muchos espacios de participacién no estdn institucionalizados o, si lo estan, disponen
de margenes de flexibilidad en cuanto a los sujetos que participan en ellos, las asociaciones de
desempleados mayores, como otras, deben poder encontrar encaje en dichos espacios desde un
amplio abanico de marcos conceptuales.

3.5 Los actores del didlogo civil: representatividad vs. legitimidad

Una cuestidn particularmente relevante consiste en la identificacion de los sujetos que pueden
participar en las practicas de dialogo civil, didlogo societal local o didlogo social extendido. En este
sentido debe subrayarse la ausencia de regulacion en Espafia con una Unica excepcion, que se
encuentra nuevamente en la legislacién sectorial sobre discapacidad: la LIONDAU hace referencia
de forma sucinta a las “organizaciones representativas de las personas con discapacidad y de sus
familias”, formulacidon que seria extensible a muchos otros potenciales sujetos de la participacién
en otros ambitos. Pero ¢como se mide dicha representatividad? Volviendo al Unico ambito donde
encontramos regulacidn, en algunos preceptos de la LIONDAU y de otras normas se alude a las
organizaciones de utilidad publica; sin embargo, la clave que sigue sin resolverse es la medicion de
la representatividad, para la que las normas legales y reglamentarias no ofrecen ningun tipo de
criterio.

30| commissariat Général du Plan fue una institucién (1945-2006) creada con el objetivo de definir la planificacidn

econdmica de la Republica Francesa, a través de planes quinquenales. El Commissariat Général du Plan fue sustituido
en 2006 por el Centre d’Analyse Stratégique, a su vez reemplazado en 2013 por France Stratégie.
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Sin embargo, debe afirmarse que la capacidad de las organizaciones de la sociedad civil de
participar en el debate publico depende de factores que van mucho mas alld de un criterio
representativo. Algunos autores consideran mds apropiado hablar de “legitimidad” que de
representacion (Fazi y Smith, 2006) —o de representatividad-. Pero la legitimidad es una
caracteristica basada en elementos de valoracién mucho mas subjetivos que la representatividad,
como son el reconocimiento de autoridad sobre una determinada materia basada en la experiencia
de la organizacién y su conocimiento, o incluso en algunos casos la confianza y la reputacion.

Pero si bien es cierto que no se pueden trasladar sin mas a las organizaciones potenciales sujetos
de didlogo civil criterios propios de otras realidades, como la medicién de representatividad,
también es cierto que el potencial democratizador del didlogo civil se despliega en la medida en
gue las organizaciones que participan en el mismo consulten a sus miembros y que sus posiciones
se fijen mediante debates internos (Bouza Garcia, 2010). En definitiva, obviar el elemento de la
representatividad puede conducir a aceptar la participacion de organizaciones con una notable
escasa implantacion en el ambito cuyos intereses pretenden representar. A la vez, la exigencia de
representatividad puede barrar el paso a organizaciones que, a pesar de agrupar a un ndmero
cuantitativamente escaso de entre todos los potenciales interesados, desarrollan una actividad de
indudable interés para el colectivo y cuya participacion en determinados dmbitos puede ser
claramente positiva.

En consecuencia, a la hora de determinar qué sujetos pueden participar en instrumentos que se
pueden calificar como de didlogo civil nos encontramos ante una primera dificultad, consistente en
determinar si debe exigirse a las organizaciones potencialmente participantes algin tipo de
representatividad. Y, en caso afirmativo, debera determinarse con qué tipologia de criterios medir
dicha representatividad, para posteriormente identificarse los criterios concretos de medicién a
utilizar.

Una idea interesante que podria contribuir a salvar parte de las dificultades vinculadas a la
determinacion de la representatividad potencialmente exigible a las organizaciones participantes
en el didlogocivil consiste en deslindar los distintos grados de participacién para poder establecer
en cudles de ellos serd verdaderamente importante gozar de un determinado nivel de
representatividad: tomando esta hipdtesis como punto de partida, el Consejo Econdmico y Social
Europeo distingue entre la funcion de “consulta”, y la funcion de “participacion”, restringiéndose a
este ultimo formato de didlogo civil la exigencia de representatividad (CESE, 2006). Sin embargo
esta distincion tampoco resulta completamente satisfactoria.

Llegados aqui debe recordarse que los ambitos de didlogo civil pueden ser extraordinariamente

heterogéneos. Consecuentemente, las exigencias de representatividad tampoco pueden ser las
mismas para mecanismos de dialogo civil vinculados a las instituciones europeas, muy alejadas de
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la ciudadania -que en su inmensa mayoria desconoce la existencia de dichos espacios de
participacion- respecto a las exigencias de representatividad para formar parte a titulo de ejemplo
de una mesa de empleo a nivel local por parte de asociaciones que tienen una actividad tangible en
aquel municipio.

Las dificultades en materia de representacidon de intereses de las organizaciones que participan en
el didlogo civil, sin duda mayores en el ambito comunitario que en el dmbito estatal por el mayor
alejamiento de las organizaciones de su base ciudadana, y, como se ha apuntado, mucho menores
en el ambito local, no pueden sin embargo pasarse por alto cuando empiezan a desarrollarse
mecanismos de didlogo civil en Espafia.

En el afio 2001 el CESE elabord una lista de criterios de representatividad (CESE, 2006). No se trata
de criterios cuantitativos de medicién de la representatividad sino de criterios cualitativos vy
acumulativos, que pueden tener una cierta ldgica en el marco del didlogo civil a nivel europeo e
incluso estatal pero no en dmbitos inferiores.

3.6 Didlogo social vs. dialogo civil

La cuestion de la exigencia de representatividad marca una clara distincién entre el didlogo social
clasico y el didlogo civil. Sin embargo, las diferencias entre uno y otro van mas alla y abarcan las
propias funciones de una y otra forma de participacion. En este sentido, no puede obviarse la
distinta posicién constitucional de los interlocutores sociales y de las organizaciones de la sociedad
civil y, derivado de ello, la imposible equiparacién de los anteriores sujetos a efectos de
participacion en el ambito de la regulacién sociolaboral.

Si bien resulta interesante la formulacion de nuevos marcos tedricos como los mencionados
anteriormente, lo que es indudable es que los sujetos participantes —se trate de sindicatos y
organizaciones empresariales o de otras organizaciones- deben tener atribuciones diferenciadas
como consecuencia de su distinta posicidn legal y constitucional. No obstante, no es menos cierto
gue, en el momento actual, algunas categorias cldsicas aparecen en ocasiones menos nitidas y el
didlogo civil y el didlogo social pueden confluir en espacios comunes. En este sentido, sefala
Schmidt (2005) como las organizaciones sindicales experimentan una creciente diversificacién de
los perfiles de sus afiliados, que muchas veces comparten militancia con otros movimientos
sociales: en el seno del colectivo de trabajadores conviven distintos tipos de intereses y ello hace
qgue los sindicatos sean cada vez mds permeables a tratar materias que son también objeto de
tratamiento por parte de otras organizaciones como algunas ONGs. Seria el caso por ejemplo de la
defensa de los derechos de los inmigrantes. A la vez, surgen organizaciones que legitimamente
pretenden representar intereses que forman parte de esferas de representacion propias de los
sindicatos. Las asociaciones de desempleados mayores son un ejemplo paradigmatico de ello. Su
actividad de defensa de los intereses de las personas desempleadas mayores resulta
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indudablemente positiva y es muestra de la evolucion hacia una sociedad en la que los ciudadanos
cada vez reclaman con mayor intensidad participar en los asuntos que les afectan, en este caso en
el dmbito del empleo. El hecho de abrir determinados foros a la participacion de dichas
asociaciones, sin equipararlas a los sindicatos, y muy especialmente a los mas representativos, que
tienen una funcién singular de defensa de los derechos y de los intereses de los trabajadores
ampliamente reconocida por nuestro ordenamiento juridico, es una manifestacion de participacion
de los ciudadanos organizados en los asuntos publicos que no puede sino contribuir al
afianzamiento de la idea de la democracia participativa.
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