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Manuel Bonachela Mesas (*)
Susana Ruiz Tarrias (**)

El modelo de Consejo Econdémico y

Social recogido en la Constitucion de 1978
A proposito de la Ley 21/1991, de 17 de junio (*¥*¥)

1.—Introduccidon

La definicion del Estado como “social” en el articulo 1. 1.° de 1a Consti-
tucion de 1978 ha dado lugar a multiples y, en ocasiones, brillantes analisis
tedricos que subrayan tanto sus origenes histéricos y doctrinales como, 16
gicamente, sus posibles repercusiones de cara al desarrollo, aplicacién e
intrepretacion de la Constitucion (Cfr. Garrorena Morales, A., 1984, etc.).

En sintesis, podria aceptarse como correcta la apreciacion de que el
sentido inicial con el que se recoge en la Constitucion el calificativo de “so-
cial”, adjetivando al Estado, tiene por finalidad no sélo el establecimiento
de un “orden para la accidn”, sino también convertir al Estado en “instru-
mento de la accién”.

En este contexto, el presente trabajo se plantea con un objeto muy limi-
tado, por cuanto pretende acercarse a la definicion del Estado como “so-
cial” no a partir del analisis del articulo 1. 1.° de la Constitucién —como,
por lo demas, suele ser habitual y ortodoxo en la doctrina constitucional,
tratando de precisar los caracteres y limites del concepto y sus repercusio-
nes en el conjunto del texto constitucional—, sino mediante el estudio de
una de las instituciones previstas en el Titulo VII de la Constitucién —el

(*) Profesor titular de Derecho constitucional.
(**) Becaria de Iniciacion a la Investigacién del Departamento de Derecho constitu-

cional.
(***) Agradecemos al profesor Dr. D. José Luis Monereo Pérez las sugerencias aporta-
das para la realizacion del presente trabajo.
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Consejo Econémico vy Social—. lo cual no solo plantea el problema de Ia
relevancia que éste pueda tener respecto al nucleo de ideas y problemas al-
bergados bajo la denominacion de “Estado social” sino, también, el de las
limitaciones propias de todo andlisis de una institucion que se mueve en
un terreno fronterizo a varias* ramas juridicas. .

Se trata de subrayar desde este momento, en definitiva, tanto el caracter
limitado del objeto de estudio que se aborda como Ia posibilidad y necesi-
dad de su tratamiento constitucional, aunque. en este 1ltimo contexto, inte-
rese precisar, ademas, que si bien el Titulo VII es el marco general de refe-
rencia adoptado, dentro del mismo se analizan tan sélo algunos de sus
preceptos, aquellos que suelen tomarse habitualmente como puntos de re-
ferencia para perfilar esa definicion del Estado como “social”, asi como, al
mismo tiempo, para “concretar” la “accion” desarrollada por ese Estado en
el campo de las “politicas publicas™ y, en consecuencia, los “instrumentos”
de que éste dispone para llevarlas a cabo.

Por ello, resultard inevitable una minima referencia tanto a los conteni-
dos doctrinales originarios en que suelen situarse en la actualidad los ante-
cedentes del Estado “social™ como al problema del “modelo econdmico”
incorporado o posible a partir de la Constitucién y, en concreto, al conjun-
to de “instrumentos™ que se establecen en la misma para tratar de desarro-
liar tales “politicas publicas”, aunque, como se mencionaba anteriormente,
la atencion del presente trabajo se centra en el analisis del Consejo Econo-
mico y Social, en tanto que uno de los “instrumentos” que contribuye a de-
finir uno de los aspectos posibles mds relevantes del “modelo econdmico”
~—la planificacién—, cuyo papel, por lo demas, suele ser subrayado en las
discusiones sobre si el “Estado social” supone un intento de “superacion
funcional” de las disfuncionalidades propias del Estado liberal, o una “su-
peracion dialéctica” de éste porun nuevo Estado y, en consecuencia, sobre
el papel que cumple este Estado respecto a la organizacion econdmica que
le subyace.

En base a este marco general de referencia seran analizados los mode-
los de Consejos Econdmicos Yy Sociales, obviando, por tanto, en su totali-
dad, el amplio analisis doctrinal Y Jurisprudencial relativo al articulo 1. 1°
de la Constitucién que, a estos efectos, se considera conocido, asi como, en
menor medida, el relativo a la definicion ¥y caracteres generales de la que
doctrinalmente suele definirse como ‘Constitucion econdmica® (Cfr- Garcia
Pelayo, M., 1979; Bassols Coma. M.. 1985, etc.), si bien se ha de hacer mern-
cidn expresa al hecho de que las péginas que siguen tan sélo pretenden
constituir una aproximacién general al tema, necesitadas de posteriores
precisiones, especialmente de caracter positivo y jurisprudencial.
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2.—El marco histérico y doctrinal de referencia en los analisis sobre el
“Estado social”

a) El contexto historico de partida

Como afirma M. Garcia Pelayo, histéricamente e Estado social signifi-
ca “el intento de adaptacién del Estado tradicional (por el que entendemaos
en este caso el Estado liberal burgués) a las condiciones sociales de Ia civi-
lizacion industrial y postindustrial® (1980: 18).

Este proceso de “adaptacién” tiene sus origenes en el siglo pasado, en
tendencias que entonces trataban de regular aspectos parciales de la socie-
dad y que en los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial adquieren
caracteres de “generalizacién, infegracion y sistematizacian”,

En este sentido, como resulta conocido, desde la perspectiva actual
suele admitirse cominmente que, para la ideologia liberal, Estado ¥ sacie-
dad constituian esferas idealmente separadas, de modo que la ideologia li-
beral “clasica” consideraba al libre juego de las fuerzas sociales y econo-
micas, gracias a una “mano invisible”, capaz de proporcionar, a la larga, la
“mayor [elicidad posible al mayor nimero posible” (Lépez Guerra, L.,
1980: 314).

El Estado asumia, por tanto, una doble funcidn, de defensa de ese desa-
rrollo “espontdneo™ de la sociedad frente a los enemigos exteriores, y de
policia, frente a las agresiones interiores, al mismo tiempo que trataba de
procurar los servicios bdsicos que hicieran posible el “desarrollo social”
(obras piblicas, administracion de justicia, etc.).

En este contexto, a lo largo del siglo pasado se desarrolla en algunos
paises industrializados una “politica social” cuyo objetivo inmediato era
“remediar las pésimas condiciones vitales de los estratos mds desampara-
dos y menesterosos de Ia poblacién”, arbitrando, sectorialmente, medidas
destinadas a remediar algunos de los peores defectos de aquellas socieda-
des.

La industrializacion, “el maquinismo”, habia mostrado, desde principios
de siglo, los efectos profundamente desiguales que implicaba la organiza-
cion capitalista de la economia, incluso para autores calificados de “libera-
les”, como J. Ch. L. Simone de Sismondi, quien tras observar los resultados
sociales y econdmicos a que habia dado lugar la crisis inglesa de 1815, se
mostraba hostil hacia el sufragio universal ¥ partidario de una sociedad de
pequeiios propietarios campesinos que cultivaran la tierra segun métodos
intensivos, con el concurso de un Estado que cuidara el orden, el bienestar
y la eficacia (“Nuevos principios de economia politica o la riqueza en sus
relaciones con la poblacién”, 1819).
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Aunque no compartieran sus conclusiones, su descripeidn de las conse-
cuencias derivadas de los procesos de industrializacién puede considerarse
aceptada por autores de diferentes escuelas de pensamiento durante Ia pri-
mera mitad del siglo XIX, que observaban como la supuesta igualdad ini-
cial de oportunidades y la libre buisqueda de la felicidad no se lograban
tan facilmente como afirmaban los tedricos politicos ¥y los economistas lj-
berales cuando, en una economia de "mercado libre”, surgian situaciones
de profunda injusticia y desigualdad a las que daba lugar, precisamente, la
organizacién econdmica capitalista.

Por lo demds, incluso durante la vigencia tedrica del Estado del “laissez
faire” a lo largo del siglo XIX, en todos los paises se establecieron medidas
arancelarias destinadas a defender determinadas actividades econdmicas
de la competencia exterior —tipicamente las manufactureras—, al menos,
se decia, hasta el momento en que se encontraran en disposicién de com-
petir por si solas.

Al mismo tiempo, resultaba frecuente la presencia de subsidios puibli-
Cos estables en algunas actividades economicas que, se afirmaba, convenia
desarrollar por razones de “interés nacional”, asi como la promocion de la
educacion tecnoldgica, a través de la creacion de Escuelas Técnicas, y, en
general, el desarrollo de una “politica de fomento” destinada a actualizar,
directa o indirectamente, el potencial econémico del pais.

Frente a aquél ‘Estado liberal proteccionista” surge el actual Estado so-
cial “intervencionista”, aunque, en cualquier caso, aquella “politica social”
resultaba cualitativamente diferente respecto a la que se desarrolla en |a
actualidad en los paises industrializados, dado que ahora extiende sus
efectos no solo sobre aspectos parciales de las condiciones de vida de las
clases trabajadoras, sino también de las clases medias —por lo demas, en
considerable aumento como consecuencia de la tecnificacién del trabajo y
del crecimiento del sector servicios— y, en general, sobre el conjunto de la
poblacién. Ademas, en la actualidad tales medidas no se limitan a las con-
diciones de “miseria econémica” sino que se extienden a otros aspectos,
tales como la promocién del “bienestar general”, 1a cultura, el esparcimien-
to, 1a educacion, la defensa del medio ambiente, la promocién de regiones
atrasadas, etc.

Por otra parte, durante el siglo pasado la intervencion del Estado en 1a
vida econdmica tenia caricter subsidiario, tratando de corregir los “malos
efectos” o las “deficiencias transitorias™ de un sistema que se consideraba
“autorregulado”, mientras en los actuales paises de economia “neocapita-
lista™ tales politicas publicas tienen una direccion permanente y programa-
da respecto al conjunto del sistema econdmico, sin perjuicio del poder de
decisién de las empresas privadas, existiendo la posibilidad para el Estado

— ,,,1’
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no solo de intervenir en el orden econémico sino también de cambiarlo, al
menos, se afirma, dentro de ciertos limites y a través de determinados pro-
cedimientos.

b) Las formulaciones teéricas iniciales

En este contexto, los intentos por conferir a aquél “Estado liberal de
Derecho” unos contenidos “sociales”, es decir, de otorgar un soporte cons-
titucional a la “fraternidad™ al lado de la libertad e igualdad, se remontan a
los mismos origenes de los procesos revolucionarios que, desde finales dcil
siglo XVIII, posibilitaran las teorizaciones sobre el “Estado de Derecho™,

En este sentido, E. Forsthoff ha subrayado el hecho de que el Proyecto
de Constitucién de los girondinos contemplaba, entre los derechos funda-
mentales, la existencia de “seguros publicos” como “dato sagrado de la so-
ciedad™, similares, en su opinién, al catilogo de derechos fundamentales
que con el numero 21 contenia la Constitucién france§a de }793, aunque,
desde su punto de vista, esta primera referencia a la asistencia ¥ prevision
social se agota en contenidos programaticos que nada otorgan en c?ncreto,
limitindose a proclamar una obligacion cuya precision Yy cumpllfmento se
abandona al legislador y a la administracién, de modo que, al igual que
ocurriera con “el catalogo moralizante” de las obligaciones fundamentales de
1795, no tuvieron ninguna consecuencia juridica (Forsthoff, E., 1986: 74»7:5).

Por ello, mads especificamente, el origen de la idea de Estado social
suele situarse en la revolucién europea de mediados del siglo XIX, espe-
cialmente en la situacion francesa posterior a 1848. En aquellos momentos,
R. Garcia Cotarelo afirma que tiene lugar un enfrenlamien.to entre los que
desde la perspectiva actual califica como “socialismo radical o corpunl‘s:-
mo”, ain en estado incipiente, y “socialismo democrdtico o reformismo”,
recordando las ironias dedicadas por C. Marx a los prt?yecto de L Blanc
para organizar algo similar a un Ministerio del Trabajo y unos “talleres
nacionales” (Garcia Cotarelo, R., 1986: 43). .

En efecto, L. Blanc, recogiendo un tema ampliamente vulgarizado p(?r
los saint-simonianos y partiendo de la conviccién de que ei' Estado deb%a
ser el impulsor de las reformas sociales, se proponia organizar .61 trabajo
mediante un plan de reforma encaminado a abolir 1a concurrencia y a ase-
gurar “el mejoramiento moral e intelectual del destino de todos, me.ch'inte
el libre concurso e todos y su fraternal asociacién”. El “aspecto 5001.2}1 de
su doctrina, afirma R. Garcia Cotarelo, “quintaesencia de la I'EYOILICIOTI de

1848", suponia “la conjuncion del Estado, del derecho y de la vida pacifica
para alcanzar la emancipacién de la clase trabajadora”, elementos a los
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que califica como “el meollo del socialismo democratico, opuesto al socia-
lismo revolucionario, de raiz marxista, cuya actitud respecto al Estado, el
derecho y los métodos pacificos se parece mas a la de los anarquistas: en
contra” (1986: 44), ;
Al mismo tiempo, afirmaba L: Blanc, la creacién de “talleres sociales’
permitiria “a todos los obreros que ofrecieran garantias de moralidad la
compra de los instrumentos de trabajo”. Los “talleres” —"sintesis del segu-
ro de paro y de generacién publica de empleo en forma rudimentaria”, en
opinion de R. Garcia Cotarelo—, ofrecerian la posibilidad de progreso téc-
nico y ventajas en aspectos tales como remuneraciones, calidad de produc-
cién, beneficios para los socios capitalistas, etc., hasta el extremo de que,
segin L. Blanc, competirian victoriosamente con las empresas existentes.
De este modo, tras un periodo de transicién en el que existiria un sector
“libre” junto a otro “nacionalizado™, el sistema de los “talleres” se propaga-
ria poco a poco, hasta terminar por extenderse al conjunto de la economia.
Afios mds tarde, F. Lassalle mantuvo en Alemania una posicion en
gran medida similar que, junto a otros extremos, le ocasiona la ruptura con
C. Marx y F. Engels desde 1862, pese a proclamarse siempre “marxista”.
En efecto, fundador en 1863 de la “Asociacion General de Trabajadores
Alemanes”, es, en opinidn de A. Garrorena Morales, “inspirador péstumo
—junto con otras influencias— de la ideologia del Partido Socialdemécra-
ta alemadn, tal como quedd definida en el programa de Gotha”, trasladan-
do al socialismo los planteamientos de Hegel respecto al Estado “como
unico vehiculo a través del cual la sociedad puede cumplir el desarrollo ra-
cional de sus tensiones historicas” y, en consecuencia, de las tensiones que
suponian las reivindicaciones de Ia clase obrera en la Europa de la época
(1984: 31-32).
Estas tendencias, seguidas por marxistas calificados de “revisionistas”,
e incluso de “centristas”, consideraban al Estado un instrumento de domi-
nacion de clase, pero también una institucion que, bajo la presion de los
partidos y de las organizaciones obreras, podia conseguir constantes mejo-
ras para las clases trabajadoras. Por tanto, para éstas resultaba de interés
conseguir un “Estado fuerte, eficaz y socialmente orientado” que, para el
cumplimiento de sus “funciones sociales”, debia desarroliar actividades
econdmicas ¥y administrativas, hasta el punto de considerar que “la futura
sociedad socialista es impensable sin un Estado que asegure la direccidn
del proceso productivo”™. En consecuencia, desde estos planteamientos, la
lucha de las clases trabajadoras no debia desarrollarse contra el Estado,
sino contra determinadas modalidades del mismo, porque aunque la “de-
mocracia politica” se reconocia como “una forma de dominacion de
clase”, también se la consideraba “valiosa y definitiva conquista de la civi-

%
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lizacion, sélo bajo la cual podra avanzarse hacia la democracia social”
(Garcia Pelayo, M., 1980: 15-16).

En definitiva, como afirma R. Garcia Cotarelo, se trata de un socialis-
mo que “cuenta con el Estado para alcanzar sus propésitos sin plantearse
previamente su destruccion”. En este sentido, recuerda el “pacto” ofrecido
por Bismark a Lassalle y como aquél, al parecer se sintio “influido por
Lassalle, luego de Ia muerte de éste y, sobre todo, por el movimiento del so-
cialismo de citedra, aunque también debié de contar algo su obsesion por
contrarrestar el auge de un poderoso movimiento obrero revolucionario, al
igual que sucederia cuarenta afios mas tarde”. Producto de todo ello, afir-
ma, fue “el peculiar Estado guillermino, que constituye el primer ejemplo
de Estado de bienestar en el mundo o Wohlfahrtstaat™ (1986: 45).

En todo caso, como afirma A.'Garrorena, esta orientacidn de “algunos
sectores de la izquierda, partidarios de referir una cierta funcion social al
Estado”, se produce, en su opinidn, “a contrapelo de ese “antiestatismo™
que secularmente se considera que constituye un rasgo comun a toda la
tradicion socialista”, lo que, desde su punto de vista, “obliga a comenzar
rebajando la significacion avanzada de la férmula “Estado social” por re-
ferencia al pensamiento de la propia izquierda”, no en vano a partir de C.
Marx el establecimiento del “proletariado” como “un nuevo sujeto con el
que sustituir al Estado en la conduccion de la historia”, permitio desarro-
llar “en términos estrictamente cientificos un pensamiento social capaz de
ser “dialéctico™ y, a la vez, “antiestatista™. En este sentido, para A. Garro-
rena, aungue no constituye mas que “un simbolo”, tiene interés recordar
que “cuando el autor del “El capital” recibié de Bismark un ofrecimiento
parecido (aunque menos directo) al que afios antes hiciera a Lassalle,
Marx se cuidé muy mucho de caer en Ia red que, por intermediacion del
canciller alemdn, le tendia el Estado prusiano” (1984: 36).

Sin embargo, en su opinién, “la verdadera causa” que ha provocado la
“devaluacién” del significado “progresista” del Estado calificado como
“social” hay que buscarla “en la constante apropiacién que del término se
ha venido haciendo desde posiciones reformistas y, en consecuencia, ine-
quivocamente conservadoras” (1984: 37).

Este seria el caso de su utilizacion y sistematizacién por L. von Stein a
mediados del siglo pasado —invocado posteriormente por E. Forsthoff en
favor de su argumentacion respecto a la consideracion del Estado como
“poder neutro” en la organizacién institucional derivada de la Ley Funda-
mental de Bonn {1986: 60- 62)—, cuando empleaba el calificativo de “so-
cial” referido a la Monarquia germanica del siglo XIX, tratando de compa-
ginar el progreso de las clases menos privilegiadas con la conservacion de
las instituciones mds tradicionales, desde la conviccion, como subraya M.
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Garcia Pelayo, de que habia terminado la época de las revoluciones y las
reformas politicas para comenzar la de las revoluciones y reformas socia-
les. En este contexto, el Estado debia intervenir para corregir “los efectos
disfuncionales de la sociedad industrial competitiva”, no sélo por una “exi-
gencia ética” sino también “por una necesidad histérica”, ya que en opi-
nion de L. von Stein habia que optar entre la revolucidn o las reformas so-
ciales (Garcia Pelayo, M., 1980: 14-13),

En este sentido, L. Diez del Corral afirma que L. von Stein tiene “con-
ciencia clara de la subordinacion del Estado real respecto de la clase capi-
talista de la sociedad industrial”, de modo que, para éste, “la independen-
cia del Estado” sélo seria posible si la idea de Estado “encuentra una
representacion situada por encima de todo interés social”, aunque no “in-
diferente” respecto a los “intereses sociales”. Por ello, en su contexto de Ia
caracterizacion de una “Monarquia social”, L. von Stein situaba al monar-
ca “mas alla de todo conlflicto social”, trasfiriéndole “la representacion de
la personalidad, la autonomia y la gloria del Estado” (Diez del Corral, L.,
1957: XXXVII-XLVI). )

Sin embargo, pese a que tal “Monarquia social” tenia como razén de su
existencia, exclusivamente, el desarrollo de actividades de “reforma social”,
lo cierto es que, en opinién de L. Diez del Corral, tal reforma “no implica
radicales alteraciones de estructura” ¥ que, "aunque no es una vaga formu-
la politica™, tiene, en las aspiraciones de von Stein, “un cardcter moderada-
mente revolucionario”, entre otros extremas por la conviccién de éste de
que ni tiene sentido ni resultaba factible el dominio del proleariado (1957 L).

En nuestro pais, A. Garrorena afirma que ambos sentidos, “significa-
cion progresista” y “conservadurismo reformista™ del “Estado social”, estan
presentes a lo largo del siglo pasado y del presente, respectivamente, en la
obra de autores como F. de los Rios —al afirmar la necesidad de establecer
las bases de un “constitucionalismo social"—, R. de 1a Sagra, Pastor Diaz,
Concepcion Arenal, y en autores de “pensamiento tradicionalista” como E,
Gil y Robles y en el “catolicismo social” de S. Aznar (1984: 38).

En definitiva, todo un conjunto de circunstancias histéricas e, incluso,
los propios puntos bisicos de partida de las diferentes concepciones tedri-
cas —por ejemplo, el hecho de que para esa “significacién progresista” la
“revolucién social” nunca haya sido pensada a partir del Estado, sino fren-
te al Estado—, explican el diferente alcance que se otorga a esta nueva
“funcién social” del Estado. Pero de entre todo el conjunto de circunstan-
cias —sociales, economicas, politicas, etc.—, capaces de explicar el sentido
atribuido a la calificacion del Estado como “social”, sin duda el que A, Ga-
rrorena ha denominado como “rapto capitalista” del término durante el
periodo de entreguerras —de un lado, por los movimientos fascistas y na-
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cionalsocialistas y, de otro, a través de las correciones introducidas en el
“capitalismo liberal” por las teorias de J. M. Keynes—, constituye un argu-
mento solido a partir del cual explicar los caracteres y elementos que en la
actualidad suelen atribuirse al Estado social (1984: 39-40).

¢) Los conceptos y contenidos del Estado social y el lugar de la planificacion

En efecto, el periodo de entreguerras es, como se sabe, un periodo de
profunda crisis econdmica, especialmente a partir del crack de 1929, con
un paro obrero muy extendido y con momentos agudos de tension. profun-
dizacidn y radicalizacion de la lucha de clases. Un conjunto de fendmenos
que, junto a otros, repercutieron negativamente sobre las instituciones poli-
ticas, convirtiéndolas en cronicamente inestables, provocando la instaura-
cién de Estados totalitarios y, finalmente, la Segunda Guerra Mundial. A
su término, los paises ganadores tenian conciencia clara de la necesidad de
evitar una situacion como la precedente, asi como de huir de las soluciones
adoptadas por I. Stalin en la Unidn Soviética. '

Para la adopcion de una nueva estrategia fueron decisivas las teorias
keynesianas, formuladas en la década de los treinta, segin las cuales era
preciso y posible llegar, a través de métodos democraticos y sin a]lerér de
modo decisivo la economia capitalista, a la eliminacion del paro mediante
un aumento de la capacidad adquisitiva de las masas que, a su vez, actuase
como factor de aumento de la produccion y, por consiguiente, de aumento
de la oferta de empleo. Todo ello se conseguiria mediante una orientlaci(')n
y control del proceso economico por parte del Estado, pero manteniendo
la propiedad privada de los medios de produccion.

Esta “planificacion econémica” conllevaria, al mismo tiempo, una poli-
tica conjunta en todos los demds aspectos de la vida de la comunidad, no
solo en los econdmicos. Desde este punto de vista, la politica social y eco-
nomica se propone y aplica como una politica de clara interconexién entre
los diferentes sectores, de forma que es posible la elaboracién de “mode-
los™ para la accion con arreglo a los cuales prever y controlar_los a'c'onteci—
mientos, de modo que se orienten a unos objetivos y a una situacion pro-
puesta de antemano (Garcia Cotarelo, R., 1986: 92-99). .

Sin embargo, fue H. Heller el autor que, desde planteamientos radical-
mente diferentes, acufio la expresion “Estado social de Derecho™, al tratar
de expresar, frente al anterior “Estado liberal de Derecho™, el “compromiso
social irrenunciable” que, en su opinion, tenia el Estado de finales de los
afios veinte. Porque, desde su punto de vista, el Estado de Derecho debia
ser “salvado” tanto de su instrumentalizacion por el fascismo como de la
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ta. En efecto, en su articulo 20. 1.° define a la Reptiblica Federal de Alema-
nia como “un Estado federal, democratico y social”, y en su articulo 28. 1.°
establece que “el orden constitucional de los Linder debera responder a
los principios del Estado de Derecho republicano, democratico y social,
expresados en la presente Ley Fundamental” (Cascajo Castro, I. L. y Gar-
cia Alvarez, M., 1988: 128-130).

A partir de tales definiciones, como es sabido, tanto la consolidacién
del concepto como la problemitica que conlleva han sido ampliamente
desarrollados, principalmente, aunque no de modo exclusivo, por juristas y
tratadistas alemanes. Sin embargo, como se afirmaba anteriormente, no
por ello existe unanimidad doctrinal ni en la formulacién de su significado
ni en la enumeracién de sus contenidos, como ha mostrado C. de Cabo
(1986: 20-28).

En todo caso, como afirma M. Garcia Pelayo, el conjunto de medidas
destinadas a estos “fines sociales” por el Estado pretenden alcanzar a la ge-
neralidad de los ciudadanos, afectando, por tanto, a la propia estabilidad
del sistema neocapitalista, puesto que una minima satisfaccion de las con-
diciones de existencia de los estratos inferiores de la poblacién y la espe-
ranza de que tales condiciones mejoraran constantemente, con el creci-
miento del Producto Nacional. son condiciones para aumentar y mantener
la legitimidad de este Estado, es decir, “el consenso en el sistema cuyos be-
neficiarios principales son sin duda los estratos superiores™ (1980: 28-29),

En este proceso, el Estado se convierte en el “regulador decisivo™ de la
sociedad, estructurandola a través de medidas directas e indirectas, pese a
que, aunque discutibles, se admita la existencia de unos limites a su actua-
cion que, a su vez, reflejan diferentes posiciones respecto a la definicion,
caracteres y contenidos del Estado social, que oscilan entre su considera-
cién como organizacion institucional destinada a “garantizar el sistema de
interes de la sociedad actual, es decir, de la sociedad neocapitalista” v su
entendimiento como “correccion no superficial, sino de fondo™ que, even-
tualmente, se encontraria destinada a llevar a las sociedades occidentales

hatia un “socialismo democratico” (Garcia Pelayo, M., 1980: 23).

En cualquier caso, es el Estado el que dirige y regula “la empresa eco-
nomica nacional”, lo que provoca miltiples repercusiones respecto a la or-
ganizacion constitucional de los Estados occidentales existentes hasta en-
tonces y, especialmente, su transformacion, como afirma M. Garcia Pela-
yo, desde un “Estado (predominantemente) legislativo” en un “Estado pre-
dominantemente administrativo o de prestaciones o, quiza, mas bien en un
Estado manager de la sociedad nacional”, en el que la exigencia de ‘plani-
ficacion’ constituye una de sus notas mds caracteristicas.

'Una “planificacion” que ha de ser “generalizada”, de modo que no sélo
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se refiere a los aspectos econémicos sino que se extiende “a una multiplici-
dad de aspectos y con independencia del ambito global o sectorial y del ca-
rédcter imperativo, estimulador o indicativo de los planes”, adquiriendo,
entre otras finalidades, la de “crear los supuestos para que otros actores
formulen también sus propios planes”, se trate de empresas econdmicas,
grupos de intereses, partidos politicos, o, en tltima instancia, de toda la po-
blacién (1980: 36-37).

A este respecto no se puede olvidar que si E. Forsthoff, en el contexto
de lo que denomina como “formas agonales que tiene la formacién de la
voluntad del Estado en las democracias parlamentarias” —al llevarse a
cabo por fuerzas sociales, partidos politicos y grupos de intereses, no por
“fuerzas estatales”—, califica al Estado moderno no ya solo como “un Es-
tado de partidos sino de grupos de intereses” (1986: 57-60), M. Garcia Pela-
yo subraya que los partidos politicos se ven obligados a “compartir su
protagonismo™ con los “actores tipicamente econdmicos”, manteniendo,
ademas, un “sistema de interaccion” con las “organizaciones de intereses”
que, por lo demds, se encuentran presentes en instituciones tales como los
Consejos Econémicos y Sociales, en 1os organos de planificacion y en las
comisiones creadas para la solucién de problemas especificos, sin olvidar
su actuacion a través de formas “menos institucionalizadas”, como los
lobbys, contactos personales, clientelas, etc. (1980: 80-81).

En consecuencia, pese a que los contenidos concretos predicables de la
actuacién de un Estado social resultan variables, dependiendo no sélo de
las posiciones tedricas de partida sino también de situaciones y coyunturas
concretas, podrian considerarse como propios del mismo, a titulo indicati
vo, los siguientes:

1. El desarrollo de “sistemas o el control de sistemas sin los cuales es
imposible el despliegue de la vida humana en la civilizacion de nuestro tiem-

2

po”.

2. La seguridad de los distintos “aspectos vitales de la seguridad na-
cional”. No sélo defensa externa o interna, frente al delito y la subversion,
sino también defensa frente a las contingencias y necesidades econdmicas
globales, frente al deterioro del ambiente natural, al agotamiento de los re-
cursos naturales, la radicalizacidn y extensién de los antagonismos en el
seno de la sociedad nacional, etc.

3. La realizacion de una serie de “prestaciones sociales que, preferi-
blemente, no sélo deben estar proclamadas sino también garantizadas por
los textos constitucionales, pero sin que tal condicion sea absolutamente
necesaria para la existencia del Estado social”, Entre tales prestaciones, en
todo caso, deben encontrarse:
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3.1) El establecimiento de un “salario vital minimo”, con independer']-
cia de la clase de ocupacion, revisable de acuerdo con la coyuntura econd-
mica nacional. ‘

3.2) La “procura de un puesto de trabajo para todo ciudadano 1til”,
para lo cual ha de desarrollarse una politica de pleno emple-o.

3.3) La"atencidn a los que estén incapacitados para el trabajo, tempo-
ral o permanentemente”: obreros de industrias en crisis, paro coyuntural,
ancianos, nifios, deficientes mentales, etc.

34) El aumento de las “posibilidades vitales de la poblacion y, espe-
cialmente, de las masas de empleados y obreros”. Incremento que habria
de actualizarse mediante: 1. Una justa distribucién de ingresos a todos los
niveles, de acuerdo con la coyuntura econdmica, 2. El creciente acceso de
todos los sectores de la poblacion’a los bienes culturales, y 3. La expansion
y ¢l perfeccionamiento de los servicios sociales a través, principalmente, de
sistemas de seguros sociales (Garcia Pelayo, M., 1980: 29-30).

Por todo ello, el estudio de las consecuencias asociadas a la definicion
del Estado en el parrafo 1.° del articulo | de nuestra Constitucién —y en
concreto a su calificacion como “Estado social”’—, no sélo requieren el
andlisis de los conceptos implicados, con sus diferentes posibilidades de
interpretacidon y concrecion normativa posterior (Vid., a este -rt.especto, la.s
diferentes posiciones que sobre las posibilidades de compatibilizar consti-
tucionalmente “Estado de Derecho™ y “Estado social” mantienen Forst-
hoff, E., 1986: 45 y Garcia Pelayo, M., 1980: 49-54, asi como los puntos doc-
trinales de acuerdo que respecto al significado del “Estado social de [?ere-
cho” expone de Cabo, C., 1986: 15-17, y en relacién con la trascendencm' de
su constitucionalizacién, Garrorena Morales, A., 1984: 99-103, etc.), sino
también de las posibilidades de intervencion directa en la actividad econé-
mica que, en virtud de lo establecido en nuestra Constitucion, tienen los
poderes publicos con objeto de alcanzar tales objetivos, para lo que ‘resulta
imprescindible acudir a los preceptos de su Titulo VII, aunque, previamen-
te, se haya de efectuar una minima referencia global al sentido general de
las “clatsulas econdmicas” contenidas en la misma.

3.—Las posibilidades de intervencidn directa de los poderes puiblicos
en la vida econémica
a) El problema del “modelo econdmico’.

Porque, como se mencionaba anteriormente, pese a que existen prece-
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dentes notorios y cldsicos en los textos constitucionales correspondientes
al periodo de entreguerras (Méjico, 1917; Weimar, 1919; Esparia, 1931; etc.),
la generalizacién en el tratamiento de las “cuestiones sociales” ¥ econdmi-
cas no se produce hasta los textos constitucionales posteriores a la Segunda
Guerra Mundial, por lo que M. Garcia Pelayo considera como el aspecto
mads significativo de éstos “la adquisicion de conciencia” de la importancia
de las “cuestiones sociales” (1979: 31), extremo que, en todo caso, ha dado
lugar a que en la actualidad se admita comunmente la posibilidad de ha-
blar, en términos sustantivos, de un Derecho constitucional econdmico y/o
de una “Constitucién econémica”,

De este modo, suele afirmarse que el "Derecho constitucional econdmi-
co” ha sido producto de las transformaciones del Estado contemporéneo,
iniciadas en el periodo de entreguerras con la aparicion de elementos dis-
torsionadores y desestabilizadores del Estado liberal y que corren parale-
las al desarrollo de nuevas tendencias en el Derecho constitucional, en el
sentido de que la democracia “no queda reducida al plano politico sino
que se extiende al econdmico-social, provocando innovaciones importan-
tes” que adquirirdn toda su relevancia en el constitucionalismo actual.

Por ello, sin olvidar la trascendencia y sustantividad que por si misma
implica la definicién del Estado como “social y democratico de Derecho”
—como “adjetivaciones” o “calificaciones constitucionales™ que, como
afirma A. Garrorena (1980: 14), “son la Constitucion de la Constitucion™—,
lo cierto es que en el Titulo VII de la Constitucion espariola de 1978 se re-
coge buena parte del nicleo fundamental de nuestra “Constitucion econd-
mica”, constitucionalizando un “modelo econdmico” que deberd ser desa-
rrollado y clarificado por legisladores y jueces, pero al que el cientifico del
Derecho también puede realizar aportaciones significativas, en la linea de
lo que C. Schmitt denominara “decisiones constitucionales fundamenta-
les”, encuadrables en la denominada por P. Lucas Verdu “férmula politica
de la Constitucion”™ (1988: 353).

A este respecto, un amplio sector doctrinal (Lopez Guerra, L., 1980 27;
Torres del Moral, A., 1988: 311, etc.), ha venido admitiendo la afirmacion
de M. Garcia Pelayo (1979: 33) en el sentido de que la Constitucién es
“neutral” en materia de orden economico, dejando abiertas distintas posi-
bilidades al legislador, con el solo limite de observar los preceptos consti-
tucionales puesto que, en su opinién, “no es propio de una constitucién de-
mocratica imponer un sistema econdmico”. (1979: 32).

En todo caso, no parece caber duda de que en Espafia, como en otros
paises occidentales, nos encontramos en un sistema neocapitalista, en_ el
que, por lo demas, histdricamente se ha desarrollado el Estado social,
donde junto a la libertad de empresa y a la economia de mercado no sélo

. . . ;
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se admite sino que resulta necesaria la intervencion econdmica del Estado
e, incluso, la planificacion de la actividad econémica_. . ’
Este “modelo econdmico” recogido por la Constitucion se encon'tranz}’
fundamentado en dos ideas bdsicas: 1) De un lado, en el “carécterﬂablert_o_
de la Constitucién que, en ultima instancia, permite una mayor estabili-
dad politica™, asi como una “variabilidad de form.as de acf‘u’acmn’de acuer-
do con las coyunturas politicas, sociales, econdmicas, etc.” (Garcia ?cla.y’cx
M., 1979: 29), y 2). De otro, en el hecho innegable de que la Constitucion
no transforma el sistema o “modelo econdmico™ vigente en el momento de
su elaboracién, sino que, en todo caso, lo somete a un “‘proceso (?e dfzmo-
cratizacion”, abriéndolo a aspectos sociales y, en definitiva, fzonstttucmna-
lizandolo (Cfr. Torres del Moral, A., 1988: 311 y ss.; Garcia Pelayo, M.,
: 5 efcl).
1972’.03211{1 1512 aﬁrr?mdo L. Lopez Guerra que, en resumen, ¢l “modelo eco-
nomico” que ofrece la Constitucion “es, prima facie, un mt?delo de econo-
mia capitalista de mercado (el existente) en que se hacel posnl:‘ﬂ’c una am-plla
accidn estatal, cuyos limites se dejan en gran parte a d]SCI‘EC’lOH del legls[a’—’
dor, con las cortapisas del mantenimiento de una "economia de me.rca.d(IJ
por definir y del principio general de libertad de empresa como principio
residual (libertad de empresa en todos aquellos dmbitos no espe-malmenle
acotados por la iniciativa publica)”, lo que provoca la existencia de una
gran “zona de indefinicion™ (1980: 338). o '
En este contexto, la definicion del Estado como “social suhliac{ne, .en tér-
minos generales, desde el punto de vista de M. Gar(_:ia-\ Pelayc?, anadir a-las
funciones estatales las destinadas a crear las condiciones vitales que ni el
individuo ni los grupos pueden asegurar por si mismos, lq q:le implica
ciertas intervenciones del Estado en el orden y proceso econémxco. ( 19'79: 46).
Por lo demas, en los anos en que se elabora el texto cons'tlFt'Jcmnal y
dada la regulacion contenida en el mismo, eran dos, en su op1n1.0n,_las li-
neas de evolucion posibles, a partir de la infraestructura neocapitalista en

que se asienta el Estado espaiol: . o
1.° El desarrollo de politicas destinadas a un cambio en sentido “so-

cialista democratico”. o ey
22 El "endurecimiento™ de las estructuras capitalistas eliminando e

intervencionismo estatal. . .

Sin embargo, ateniéndonos al desarrollo en la prei(?tlca de'arr.lbas posi-
bilidades, cabria afirmar en la actualidad que la crisis BC(.)I‘J.O.I'I‘HCH de los
anos setenta hu dado mayor viabilidad a esta segunda gosﬂnﬂxdad, puesto
que el crecimiento constante del gasto publico que requiere un Estado so-
cial es incompatible con una sociedad en recesidon d(.)ndt‘: Ios_ 'recursos son
cada vez mas limitados, tendiéndose a una mayor privatizacion de la eco-



230 MANUEL BONACHELA MESAS Y SUSANA RUIZ TARRIAS

nomia, como en la practica han efectuado los gobiernos prototipicos de
Reagan, Thatcher, etc.

Por lo demds, las consecuencias de la limitacién drastica de las politicas
sociales serdn, ademas de imprevisibles, muy graves, como lo demuestra la
politica seguida en los dltimos afios en Gran Bretana y Estados Unidos,
donde las privatizaciones y desregulaciones realizadas sobre los servicios y
actividades publicas (British Telecom, British Airwais, etc.)
—realizadas especialmente en la “era Thatcher”, con la finalidad procla-
mada de obtener un aumento de la eliciencia, la mejora de la equidad pre-
existente y la realizacion del valor libertad—, no s6lo no han logrado los
objetivos proclamados —especialmente por medio de las privatizaciones—,
sino que han dado lugar a que las condiciones de justicia y de equidad no
solo no mejoraran sino que, de hecho, empeoraran (Harden, I. J., 1988: 192).

b) El articulo 131 y los instrumentos de intervencion econdmica del
Estado

En este contexto, uno de los primeros aspectos a subrayar en el analisis
del Titulo VII de la Constitucion es el de su heterogeneidad, ya que junto a
preceptos tipicamente econdémicos se encuentran otros cuyo alcance resul-
ta mucho mds general, aunque inmediatamente a continuacion no se
pueda por menos que mencionar la observacion de L. Lopez Guerra en el
sentido de que si en el mencionado Titulo se indican “los instrumentos”
para llevar a cabo “la intervencion publica en la economia”, de la regula-
cién contenida en el mismo se deduce “una amplia libertad de maniobra”
en la actuacion de los poderes publicos (1980: 339).

En este sentido, cabria afirmar que en muchos de sus preceptos nos en-
contramos ante conceptos juridicos indeterminados, de entre los cuales ha-
bria que subrayar la trascendencia de la proclamacion constitucional que
encabeza el Titulo, contenida en el articulo 128. {°: “Toda la riqueza del
pais en sus distintas formas y sea cual fuere su titularidad esta subordina-
da al interés general”, expresion extraordinariamente ambigua, tanto en
sus posibles modalidades como en las formas de hacerla efectiva por las
autoridades publicas, ya sea mediante instrumentos legales o mediante la
actualizacidon de politicas econdmicas.

Porque no se puede olvidar que, como punto de partida, la Constitucién
reconoce el principio de libertad de empresa en el marco de una economia
de mercado (articulo 38), si bien tal declaracion se encuentra contenida
dentro del Titulo I y no en el seno del Titulo VII, como podria considerarse
que le hubiera correspondido por su contenido, pese a que su inclusién

=
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dentro de la Seccion 2.2 del Capitulo II del Titulo I, y no entre el micleo de
derechos fundamentales y libertades publicas especialmente protegidos en
la Seccion 1.° ha llevado, en alguna ocasion, a considerar que se ha produ-
cido una efectiva “desconstitucionalizacion” de este derecho (Peces-Barba,
G., 1978: 30). i

A pesar de ello, de entre los diferentes tipos de “economia de mercado
posibles —economia libre de mercado, economia social de mercado, eco-
nomia dirigida o controlada de mercado (Lopez Guerra, L., 1980: 33)—, Ia
Constitucion, segiin M. Garcia Pelayo, parece inclinarse por el modelo de
“economia dirigida o controlada de mercado”, puesto que se reconoce al
Estado la posibilidad de “planificar la actividad econdmica general” (art.
131. 1.9), corregir las disfuncionalidades del mercado reservindose mono-
polios (art. 128. 2.°), defender a los consumidores y usuarios (art. 51. 1.9), re-
gular el comercio interior "y el régimen de autorizacion de pro'dustos co-
merciales™ (art. 53. 3.°), favorecer el “progreso social y econdmico” y una
distribucion personal y regional “mas equitativa” de la renta (art. 40.
1.9, etc. .

Ademas, en la actualidad no parece existir duda de que la libertad de
empresa, consagrada en el articulo 38, no es incompalible- f:Oil la- inte}—ven—
cién de los poderes publicos en la economia cuando lo exija “el interés gfi-
neral”, asi como tampoco sobre el hecho de que “la intervencion estat?} i
incluso en el supuesto de “llegar a un completo predominio de la‘accmn
publica en toda la actividad econdmica”, no se limita en la actualidad al
desarrollo de una “politica de nacionalizaciones”, sino que, como afirma
L. Lépez Guerra, “las enormes armas que pone en manos del E.stado Ia'po-
litica impositiva o la politica de gasto piblico hacer.l inecesarias medidas
del tipo expropiatorio radical” (1980: 338), maxime si atendemos .'? procla-
maciones, también indeterminadas, como la contenida en el art1CL}10 38,
2.°, cuyo tenor literal es el siguiente: “Los podere's publicos garantizan y
protegen su ejercicio y la defensa de la productividad de acuer.do co'n' ]25
exigencias de la economia general y, en su caso, de.la plami.'lca.cmn ;

En este contexto, podria afirmarse que si “la acidn mtervenclqmsta 'de
los poderes publicos™ ha de estar caracterizada “p01_‘ las n.c'Jtas de dlSCl‘C-(flO’-‘
nalidad, generalidad, posibilidad de reserva, plamﬁcq(flon y prqteccmn
{Lopez Guerra, L., 1980: 339), a partir de la proclar-r’mmc‘m contenida en el
parrafo 2.° del articulo 128, las formas de intervencidn directa de los pode-
res publicos en la actividad econdmica podrian adoptar, cuando menos,
alpuna de las siguientes modalidades:
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1} La iniciativa publica

Como resulta sobradamente conocido, en el sistema econdmico capita-
lista actual coexisten dos sectores economicos, el sector privado y el sector

publico. La opcidn por uno u otro constituye una decision politica de difi- .

cil encuadramiento legal (salvo férmulas aisladas como Cuba y Albania y
residuos de colectivismo que siguen vigentes en algunos paises del Este de
Europa), dado que es caracteristica fundamental de los paises industriali-
zados la presencia “amplia”, en determinados casos, del sector publico,
que concurre junto al sector privado, como consecuencia de la vigencia de
los principios antes mencionados de libertad de empresa y economia de mer-
cado.

En este sentido, para M. Garcia Pelayo (1979: 47) no hay ningtin siste
ma de mercado en el que la empresa publica no tenga una fuerte presencia
yen el que el Estado no actite como cliente o productory, en algin sentido,
como planificador,

Pero mientras que para los partidarios de la expansién de la empresa
publica todo aquello que sea clave, estratégico e importante en Ia econo-
mia, debe estar marcado por la presencia del sector publico, para quienes
son partidarios de la preeminencia del sector privado la iniciativa publica
debe tener un papel estricto y secundario en la economia, cuya concrecion
debe hacerse legalmente,

A este respecto, hay que sefalar que si bien la Constitucién exige una
ley para las nacionalizaciones Y para la reserva del sector publico de rique-
zZa y servicios esenciales (art. 128, 1.°), no lo exige para la creacién de em-
presas piiblicas “ex novo”, por lo que no existe limite alguno para el desa-
rrollo de la empresa piblica en el dmbito econémico,

2) Reservas al sector publico

En el pdrrafo 2. del articulo 128 se establece que “mediante ley se
podra reservar al sector publico recursos o servicios esenciales”™. Sin em-
bargo, esta reserva no es una medida introducida como caracteristica pro-
pia del Estado social sino una préctica vigente desde hace varios siglos,
que viene a suponer una limitacion excepcional a Ia libertad de empresa
que reconoce el articulo 38, pese que también éste sea un concepto indeter-
minado juridicamente, dado que lo que se entienda por “recursos o servi-
cios esenciales” puede ser diferente en cada momento, segiin la califica-
cion realizada por el legislador.
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3) Expropiaciones singulares de empresas por el Estado

Esta no es una posibilidad recogida expresamente por e‘I Ir:}.;?o c:onﬁtltu-
cional espariol, a diferencia de lo que ocurre con la C.OI.ISElEuCI'OH.ItEIl]aHEI,
donde se afirma, en el articulo 43, que “con fines de utilidad p‘ub.illca la ley
puede reservar originariamente o transferir, median[cl expropiacion y con
indemnizacion, al Estado, a entes publicos 0 a comunidades de trabajac!o—
res o de usuarios, determinadas empresas o categorias de empresas relacio-
nadas con servicios publicos esenciales o con fuentes c?e energla:) con mo-
nopolios, y que tengan cardcter de preeminente interés general” (Cascajo
Castro, J. L. y Garcia Alvarez, M., 1988: 97-98). o

En todo caso, tal expropiacion, segiin nuestro lexto,u COI‘!S[IIU?IOH&I,
puede basarse en la “subordinacidn al interés gffnera!“ de 'tofia la nqueia
del pais” (art. 128. 1.°), en la "utilidad publica o interés social™ (art. 33: 3.9,
o en “las exigencias de la economia general y, en su caso de la planifica-

cion” (art. 38).

4) Intervencion de empresas por el Estado

En este sentido, el articulo 128. 2.2, in fine, sedala que “mm?d.iante le.y se
podra... acordar la intervencion de empresas cuanc'lo asi lo elx'lgtera el inte-
rés general”, aunque se ha de matizar que dicha intervencion no supon’e
una transferencia de la titularidad de tales empresas en favor del. 'sector pu-
blico, sino el control directo por los poderes publicos ‘de la gestion empre-
sarial, dado que al no limitarse expresamente el E’ll‘ﬂb'l'[() y el contenido _de
dicha intervencion, debe considerarse ésta en un sentido general y amplio.

5) La planificacion economica

El articulo 131. 1.° introduce por primera vez en una Constit'uci.dn espario-
la la posibilidad de planificar mediante ley la actividad econdmica general
que, por lo demds, parece darse por supuesta en la redacc.mn de pr_eceptos
como el articulo 38 y, menos explicitamente, en las finalidades slena_lacias
por articulos como el 130, 40, 38, in fine, etc., del tﬁxto cogstltuc:u'onal.

En cualquier caso, en la actualidad se admite que “la planificacion ya
es un elemento consustancial al Estado contemporaneo, sea cual fuere el
modelo econdmico predominante” (Lopez Guerra, L., 198’0: 340) aunque
en la polémica doctrinal para determinar “el modelo econdmico deﬁmﬁo
por nuestra Constitucidn, el reconocimiento de la planificacion estatal ha
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sido utilizado a menudo por los defensores de la existencia de tendencias
socializantes en la Constitucidn como un proceso de evolucién continua
que, partiendo del Estado liberal y pasando por el Estado social, “propug-
na” el Estado Social y democratico de Derecho.

Sin embargo, los Estados liberales-capitalistas EUrOpeos vienen acep-
tando la posibilidad de planificacién econémica, con el limite basico que
supone la libertad de empresa en una economia de mercado, como ele-
mento cualitativo que permite ir mas alla de su calificacién como “Estados
asistenciales™. Es decir, no como medio de estabilizacién de la economia
en momentos de crisis profunda que, como habia ocurrido en el pasado,
ponian en peligro el propio sistema capitalista, sino como elemento defini-
torio de su condicion de “Estados sociales™.

Como ejemplo de esta doble posibilidad tedrico-prictica y politico-
econdmica, en definitiva, de la dificultad para delimitar los contenidos de
la intervencién publica planificada que, eventualmente, permitiria calificar
de un modo u otro al Estado, puede servir la redaccion contenida en el ar-
ticulo 41. 3.° de la Constitucién italiana de 1947, donde se establece que “la
ley determina los programas y controles oportunos para que la actividad
economica publica o privada pueda orientarse y coordinarse con los fines
sociales”,

En esta légica, el articulo 131 de nuestro Texto constitucionaliza una de
las caracteristicas mds acusadas del marco econdmico de la vida actual,
aunque como afirma M. Garcia Pelayo, no era necesario que la Constitu-
cion contuviera ninguna referencia a la planificacién para que ésta fuera
posible, como ha sucedido en otras Constituciones que no la mencionan,
una vez superados, afirma O. de Juan Asenjo, los “reparos ideologicos™
que han existido ante esta expresién (1984: 208).

Se trata, en definitiva, de un concepto que, atin sin suponer una puesta
en cuestion del sistema capitalista, es susceptible de distintas formulacio-
nes y de manifestarse en distintos modelos econdmicos, aunque su inclu-
sion en el texto constitucional resulta coherente con el resto del articulado,
dado que otorga una potestad al Estado cuyo ejercicio se deja a una deci-
sion politica y cuya iniciativa y formulacion parecen corresponder al Go-
bierno, si bien, en opinién de M. Garcia Pelayo, “no parece que haya difi-
cultad para que la iniciativa de proceder a la planificacién pueda originar-
se en las Corites mismas™ (1979: 48).

En todo caso, se ha de subrayar que: 1.° La Constitucién no obliga a
planificar, dado que entonces nos encontrariamos ante una economia co-
lectivizada, sino que concede una “potestad” cuyo ejercicio es fruto de una
decision politica. 2.° Se exige, ademas, contar con las previsiones suminis-
tradas por las Comunidades Auténomas y con la participacién de las fuer-

(B}
Lh
wn

El modelo de Consejo Econdmico y Social recogido en la Constitucion de 1978

zas sociales y econdmicas —el “asesoramiento y colaboracion de los sindi-
catos v otras organizaciones profesionales, empresariales y econdmicas™—,
asi como la creacion, “a tal fin"”, de un Consejo, cuya composicidn y fun-
ciones se desarrollardan por ley, y 3.° La planificacién puede proponerse
cualquier finalidad, mediata o inmediata, englobandose dentro del marco
economico general establecido por el texto constitucional.

En este sentido ha subrayado L. Lépez Guerra que “la Constitucion no
precisa el grado de dirigismo que puede asumir el plan” aunque, en cual-
quier caso, establece que no podra violar los principios de libre em’presa y
economia de mercado, lo que “excluye expresamente una economia com-
pletamente centralizada, independientemente que la p.ropiedad de las em-
presas sea piublica o privada”, pese a que la conjupm(')n de elemfento§ d'c
politica fiscal y de gasto piblico, unidos a la iniciativa y mOnOpOll(.'J publi-
cos, “puede llevar de hecho a una planificacion, si no formalmente impera-
tiva, si al menos practicamente vinculante”.

Pero, en cualquier caso, continta el autor precitado, la planificacion ha
de tener un “caracter democratico”, no sdlo por la exigencia de ley para su
aprobacion, “lo que supone la intervencion de la representacion pO[?l:llaI‘".
sino también “en la fase de elaboracion del plan”, dada la intervencién de
fuerzas sociales y econdmicas prevista en el parrafo 2.° del articulo 131
(1980: 340). ‘

De todos modos, como afirma M. Bassols Coma (1985: 216), en los pai-
ses occidentales se puede apreciar una progresiva crisis o decaimier}to de
las esperanzas puestas en la planificacion, que contrasta con el entusiasmo
con que se recibio en los primeros afios de la segunda postgue_rra,.ha§ta t?l
punto de que, en su opinidn, la denominada planificacion de .tlp() indicati-
vo “a la francesa”, que influyd en los modelos seguidos en Italia, Gran Bre-
tafia, Espafia y América Latina, ha sido abandonada por algunos paises
como Italia o Gran Bretafia, movidos por dos razones basicas:

1. El modelo de planificacion indicativa se ha asociado a la idea de
crecimiento total y global de una nacion atrasada o relativamente desfasa-
da, en la que el sector ptiblico goza de una fuerte presencia y existe un con-
texto econodmico estable, factores estos que, en confluencia, permiten al-
canzar periodicamente incrementos cuantitativos de riqueza pero que,
ante la crisis econdémica iniciada en 1973, se han derrumbado, dada la im-
posibilidad de elaborar un futuro econdmico sobre el cual se pudiera desa-
rrollar la actividad planificadora.

2. Como causa mas profunda de este abandono, en todo caso, habria
de mencionarse la existencia de dificultades institucionales que han lleva-
do a su rechazo por los Estados Federales, dado el cardcter eminentemente
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centralizador que a priori comporta, porque mientras en los sistemas de
planificacion indicativa “a la francesa”, el presupuesto estatal juega al ser-
vicio de la planificacidn, en los sistemas federales o de autonomias territo-
riales el fendmeno es el inverso, por lo que ha debido desarrollarse un pro-
ceso transformador que desplace la planificacion global hacia un sistema
de planificacion regional y que, probablemente, es resultado de los inten-
tos (no excesivamente brillantes) realizados en Italia y Francia.

4.—El .C()nsejo Econémico y Social en el contexto del desarrollo legis-
lativo de algunos de los articulos del Titulo VII de la
Constitucidén espariola

a) El Consejo en los debates constituyentes

Como se afirmaba anteriormente, el articulo 131.2, in fine, se refiere a la
constitucion de un Consejo cuya composicion y funciones “se desarrolla-
rdn por ley”, que, en principio, se ha de entender que tendra como finali-
dad la de servir de lugar de encuentro a los “proyectos de planificacion™
elaborados por el Gobierno, de acuerdo con Ias “previsiones que les sean
suministradas por las Comunidades Auténomas”, y el “asesoramiento y
colaboracién de los sindicatos y otras organizaciones profesionales, em-
presariales y econdmicas”.

Estamos, por tanto, ante una figura similar a la recogida en los textos
constitucionales de otros paises europeos, como Francia —en cuya Consti-
tucion de 1958 se le denomina ‘Consejo econémico y social’ (Titulo X)— o
Italia —donde se le denomina ‘Consejo Nacional de Economia y Trabajo’
(Titulo III, Seccion III)— (Martinez Alier, J., 1988: 293: Rodriguez, 1. A,
1988: 227, etc.), pese a que la constitucionalizacién de este tipo de Consejos
supone, sin duda, un hito en el proceso de corporativizacion que sufren las
sociedades modernas (Cfi. Martinez Alier, I, 1988).

Por ello, uno de los problemas basicos que se plantea en el analisis de
estos Consejos se refiere a la determinacion del carécter vinculante de sus
resoluciones, dado que su no vinculacién significa quedarse a medio cami-
no en el proceso de constitucionalizacion de las estructuras corporativas,
lo que, por otro lado, resulta perfectamente posible en Ia logica que mueve
al neocorporativismo a que se hacia referencia anteriormente.

Pero, de otra parte, el cardcter vinculante de sus resoluciones supondria
la introduccion de una tercera Camara, de representacion de intereses so-
ciales, econdmicos, y culturales, en la estructura constitucional de un Esta-
do de caracter democratico representativo, lo que, sin duda, no resulta con-
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gruente con el cardcter y significado de una Constitucidon democritica y, en
cualquier caso, plantea la polémica respecto a la existencia y actuacion de
este tipo de Cédmaras en regimenes no democraticos, caso de los fascismos
posteriores a la Primera Guerra Mundial, la “democracia organica” fran-
quista, etc., pese a que existen ejemplos histdricos —caso de la Constitu-
cién francesa del afo VIII (1799)—, de Asambleas que existen “junto a las
Cdamaras legislativas” pero con funciones “consultivas”.

Por ello, en la actualidad, cuando existen tales instituciones, comao afir-
ma P. Biscaretti (1987: 294), se considera que "no constituyen, en cambio,
verdadero pluricameralismo”, ya que se ha tendido, como muestra el ejem-
plo italiano de la Ley de 5 de enero de 1957 —que desarrolla el art. 99 de Ia
Constitucion—, a reducir al Consejo desde “un eficiente colegio represen-
tativo de intereses economicos y sociales, instalado en las Cdmaras y en el
Gobierno, al otro papel, mas modesto, de oficina de estudios™ (1987: 483).

De cualquier manera, en los escasos debates desarrollados con motivo
de la elaboracion del precepto constitucional es perceptible que la preocu-
pacion por su composicion, funciones, y, en todo caso, el cardcter de sus re-
soluciones, gira en gran medida en torno al papel que habrian de tener las
Comunidades Autdnomas en la elaboracidn de los posibles “planes™

En este sentido, resulta sin duda significativa la Enmienda nimero 648,
presentada por el Grupo Parlamentario Vasco al Anteproyecto de Consti-
tucion, en la que se proponia que “para la elaboracion de los planes”, el
Gobierno “tendrd en cuenta” y “coordinard” la planificacién establecida
por los territorios autonomos (explicitando asi la capacidad planificadora
de las Comunidades Auténomas), para lo que habria de contar, ademas,
con el “asesoramiento y colaboracion” de los sindicatos y otras organiza-
ciones profesionales y empresariales. Para ello, se proponia la creacién del
Consejo, cuya composicion y funciones habria de ser determinada por ley,
teniendo en cuenta la estructuracion territorial del Estado (Constitucion
espaiiola. Trabajos parlamentarios, B.O.C.G., n° 81, 1978: 379).

La participacion de los entes autonomicos en el futuro Consejo fue
también planteada en una Enmienda (numero 171) presentada por Mino-
ria Catalana, en el sentido de dar al articulo 121. 2.° del Anteproyecto una
redaccion que asegurase la presencia en el Consejo de “una representacion
equilibrada de todos los territorios autonomos, para velar que los planes se
adectien a sus intereses colectivos” (Constitucion espanola. Trabajos parla-
mentarios, B.0.C.G., n.® 81, 1978: 217).

De otro lado, la funcion asesora y colaboradora del Consejo, prevista
en relacién a las representaciones sindicales y organizaciones profesiona-
les, empresariales y economicas, que se contenia en el Anteproyecto de
Constitucién, fue objeto de una Enmienda (numero 13), presentada por el
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Diputado Sr. Pifieiro Ceballos (AP), dondé se consideraba que dicha com-
posicion excluia la representacion de otros organismos, que, en su opinion,
se encontraban presentes en la vida econémica y cuyas funciones no se li-
mitan a un sélo sector, sino a la defensa de intereses econémicos de cardc-
ter general en las vertientes del comercio, la industria y la navegacion.

Por ello, proponia la inclusién de las Cdmaras de Comercio, Industria

y Navegacion. como 6rganos asesores y colaboradores del Consejo, en
tanto que, en Espafia, afirmaba, la Ley de Bases de 1911 las configuro
como “organismos consultivos” de la Administracion publica y como
“entes que representan los intereses generales del comercio, la industria y
la navegacion” (Constitucién espafiola. Trabajos parlamentarios,
B.O.C.G., n.° 81, 1978: 134).

En todo caso, respecto al caracter del Consejo previsto en el articulo
121 del Anteproyecto, conviene mencionar la Enmienda presentada por el
sefior Letamendia Belzunce (nimero 64), donde se proponia un “Consejo
Permanente” cuyos miembros serian elegidos por mitad entre el Gobierno
y los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas, con el aseso-
ramiento de sindicatos y otras organizaciones empresariales y profesionales.

En’fin, a lo largo de los debates del texto del Dictamen de la Comisison
del Congreso de los Diputados, se formularon, sin €Xito, una serie de En-
miendas, segin diferentes interpretaciones del concepto “planificacion”,
sobre su cardcter necesariamente indicativo para el sector privado y coacti-
vo para el sector publico, con el fin de evitar, segiin sus defensores, posibles
desviaciones de la economia hacia un “tipo socialista”, incompatible con
la libertad de empresa (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
n.° 110, 14 de julio de 1978: 4.279).

Sin embargo, el Diputado Sr. Tamames era partidario de mantener la
redaccion inicial del precepto por considerar que la mencion a la “planifi-
cacion” en el contexto de la Constitucion significaba, necesariamente,
hablar de “planificacién democritica”, realizada de abajo hacia arriba y
descentralizada en su ejecucién (Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados, n.° 110, 14 de julio de 1978: 4.282).

Por tltimo, habria de mencionarse la postura del Grupo Parlamentario
mayoritario, U.C.D., que sostuvo el cardcter excepcional de la planifica-
cion por medio de ley, considerando como su “caracter propio” el de pro-
venir del ejercicio normal de quien tiene el poder en cada momento (Dia-
rio de Sesiones del Congreso de los Diputados, n.° 110, 14 de julio de 1978:
4.278).
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b) Desarrollo legislativo awtondmico del articulo 131 de la Constitucidn: el
Consejo Econdmico y Social del Pais Vasco y el Consejo Econdmico y So-
cial del Principado de Asturias

Las dificultades que han estado presentes en la elaboracion y tl'amitZ‘l-
cion del Proyecto de Ley por el que, finalmente, se crea el Consejo Econé-
mico y Social, han dado lugar a que, antes de su envio a las Cortes Qenera!es,
algunas Comunidades Autdnomas hubieran desarrollado norma_tlvamenle
sus previsiones estatutarias relativas a la creacion de sus respectivos Con-
5€jos.

Por ello, con objeto de poder realizar el anadlisis del contenido de la Ley
21/1991, de 17 de junio, resulta aconsejable proceder al examen previo de
los modelos de Consejos creados en el ambito autondémico, maxime cuan-
do, como ha subrayado el Tribunal Constitucional, en las relacion.es c'an‘tre
Estado y Comunidades Autdnomas se encuentran presentes principios
como los de “coordinacion y de colaboracion” que, a juicio del Tribunal,
deben presidir las relaciones entre aquél y éstas en el campo econdmico,
en tanto que imprescindibles para el buen funcionamiento del Estado au-
tonomico (STC 76/1983, de 5 de agosto. Fto. Jco. 14).

En efecto, con anterioridad a la presentacidon y aprobacion de este Pro-
yecto de Ley, las previsiones de cardcter similar contenidas en algunos Es-
tatutos de Autonomia habian sido objeto de desarrollo legislativo, como
ocurria con la Ley del Parlamento Vasco 4/1984, de 15 de noviembre, por
la que se creaba el Consejo Econémico y Social Vasco, y la L?y 10/1988, de
31 de diciembre, de la Junta General del Principado de Astunas que, cons-
tituia el Consejo Econdmico y Social asturiano. .

El analisis comparado de ambos textos legales permite deducir Ias‘m-
guientes notas caracteristicas en la configuracion de los respectivos Consejos:

1) Naturaleza juridica: . }

a) El articulo 2 de la Ley vasca define al Consejo que crea como “un
e ite vonsultivo del Gobierno y del Parlamento™, a fin de hacer efectiva la
participacion de los distintos intereses econdmicos y spcialfas en la Politica
econdmica del Pais Vasco, que goza de personalidad juridica propia, con-
figurdndolo con caracter independiente respecto del Consajq d-e Go-bu-:rno
vasco en el ejercicio de sus funciones —dado que éste no participa ni fhrec-
ta ni indirectamente en el Consejo—, participando en su composicion re-
presentantes sindicales, patronales y de Corporaciones o Er}tidades econo-
micas y sociales, ademas de un namero igual de expertos independientes.

b) Por su parte, la Ley asturiana (art. 2.°) le atribuye un.a_natL.lra]eza
mas amplia, al considerarlo como drgano consultivo “de participacidn, es-
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tudio, deliberacion, asesoramiento y propuesta” del Gobierno regional y de
la Junta General del Principado, de quienes es totalmente autdonomo en su
funcionamiento.

2) Competencias:

a) La Ley vasca considera como competencias propias de su Consejo
las de informar, con caracter preceptivo, no vinculante, los Proyectos de
Ley y Decretos relacionados con |a politica econdmica y social,

b) La Ley asturiana determina que sera el Consejo de Gobierno quien
deberd solicitar, “preceptivamente”, con cardcter previo a la aprobacidn de
tales proyectos de Ley y de Reglamentos, la informacién del Consejo, aun-
que sin aludir al caricter vinculante o no de la informacién que éste emita.

Sin embargo, se deduce del parrafo 2.2 del articulo 3.1, a) de esta Ley
que el cardcter del informe emitido ante la solicitud preceptiva no debe ser
vinculante, dado que, de no ser emitido en el plazo de 30 dias, se entender3
cumplido el tramite e incluso existe Ia posibilidad de que el Consejo emita
con posterioridad a ese plazo su informe,

En todo caso, a estas competencias de cardcter general habrian de afia-
dirse, en el caso de la enumeracién contenida en el mencionado precepto
de la Ley vasca:

a) Formular propuestas al Consejo de Gobierno respecto a materias
econdmico-sociales.

b) Elaborar dictamenes, resoluciones 0 informes por iniciativa propia
0 a peticion del Consejo de Gobierno respecto a las materias mencionadas an-
teriormente.

c¢) Participar en la planificacién de la actividad econémica del sector
publico de la Comunidad Auténoma que elabore el Consejo de Gobierno,

Por su parte, el articulo 3.° de la Ley asturiana contiene una regulacion
mas exhaustiva de las funciones que corresponden al Consejo del Princi-
pado, sefialando las siguientes concreciones respecto a las determinadas
por su homodloga vasca:

a) El Consejo de Gobierno, simultineamente a la presentacion en la
Junta General del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Princi-
pado, lo remitira al Consejo a efectos de su “conocimiento y valoracidn™.

b) El Consejo Econémico ¥ Social servira de cauce de participacion y
de didlogo de los interlocutores sociales en el debate de asuntos socio-
laborales.
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c) El Consejo Econdmico y Social podra proponer criterios de actua-
cion ante situaciones de crisis en sectores determinados.

3) Composicidn y [uncionamiento: '

a) Elarticulo 9 de la Ley vasca determina que son 6rganos del CDI]S;’;‘-
jo el Pleno y las Comisiones del Consejo. El Pleno estara 1ntegrad9 por 28
miembros y el Presidente, si no fuera miembro conforme a lo dispuesto

por el articulo 10 de la Ley.

Los 28 miembros del Consejo se distriburdn, respecto a su procedencia,
del siguiente modo:

— Siete miembros designados por las Confederaciones Sindicales re-
presentativas, en proporcion a su representativida.c’l. _

— Siete miembros designados por la Confederacion Empresanal-\/’@ca.

— Siete miembros designados uno por cada uno de los sectore.s. institu-
ciones, entidades o asociaciones siguientes: Camaras de C(?mercm. Indus-
tria y Navegacion, Cajas de Ahorros, Coop?m[ivas, Coffadla.s de Pcscad(?t
res, Organizaciones Agrarias, de Consumidores y Universidad del Pais

Vasco. . e
— Siete expertos designados entre personas de reconocida cualificacion

y experiencia en la docencia, la investigacion, la economia o las Ciencias
Sociales (art. 4).

Entre las competencias atribuidas al Pleno destacan:

— Proponer al Lehendakari la persona que deba ocupar el cargo de

Presidente del Consejo. N
— Nombrar, en su caso, Vicepresidentes, en representacion de cada

grupo representado en el Consejo. . .
— Elaborar y aprobar su Reglamento interno de funcionamiento.

— Solicitar la-.comparecencia del Gobierno para informar sobre asun-

tos que sean competencia del Consejo. .
— Establecer las Comisiones, de cardcter permanente o para cuestiones

concretas que estime convenientes, etc. (art. 11). ’ '
b) Porsu parte, la Ley asturiana sefiala como 6rganos del Consejo as-

turiano el Pleno, la Comision permanente, el Presidente, los Vicepresiden-
tes v el Secretario.

El Pleno “es el supremo organo de decision y formacion de la Voluntaq
del Consejo™. Su composicion (27 miembros) se determina en base a los si-
guientes criterios:
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— Nueve representantes de Ias Organizaciones Sindicales mas repre-
sentativas de la Comunidad Auténoma.

— Nueve representantes de las Organizaciones Empresariales intersec-
toriales de dmbito territorial de Ia Comunidad Auténoma.

— Seis representantes de la Administracion regional, designados por el

Consejo de Gobierno del Principado y tres representantes de los Ayunta-
mientos (art. 6).

En fin, las funciones mas relevantes que le son atribuidas af Pleno del

Consejo se recogen en el articulo 5 de la Ley asturiana en los siguientes
términos:

a) Eleccion de los miembros de Jos restantes 6rganos del Consejo.
b) Elaboracién del Reglamento de organizacién y funcionamiento del
Consejo.

¢) Elaboracién de una Memoria anual, etc.

¢} Algunos ejemplos de Consejos Econdmicos ¥ Sociales en los paises de
la CEE

Por tltimo, recogidos o no eXpresamente en sus respectivos textos cons-
titucionales, como se mencionaba anteriormente, también existen Conse-
Jos Econdmicos y Sociales en algunos paises de Ia C.EE, tales como Francia
{Conseil Economique et Social), Italia (Consiglio Nazionale dell’Econo-
mia e del Lavoro), Gran Bretafia (National Economic and Development
Council), Bélgica (escindido en dos organismos de caracter economico y
social: Conseil National du Travail y Conseil Central de I'Economie), Ho-
landa (S.E.R.), etc. Todos ellos poseen funciones similares a las examina-
das anteriormente —aunque con algunas diferencias que merecen ser
subrayadas—, centradas bdsicamente en la emisién de opiniones respecto
4 proyectos de leyes o de decretos que tengan relacion con las politicas eco-
nomicas y sociales de sus respectivos Gobiernos.

De este modo, el C.ES. francés —creado porla L. O. de 29 de diciembre
de 1957—, ha sido requerido por el Gobierno francés, desde los afos seten-
ta, para que se pronuncie sobre cuestiones tales como la igualdad de sala-
rios sin distincion de sexo (octubre de 1972), Ia modernizacién del sistema
educativo (abril de 1975), diferentes problemas derivados del trabajo y em-
pleo de las mujeres (octubre de 1975), etc.

En todo caso, se ha de subrayar que durante |a tultima década parece
haberse producido un alejamiento del “modelo tradicional”, habiéndose
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pone para estos Consejos, como resulta obvio, el otorgamiento de un
mayor poder, tanto respecto de la opinion piiblica como a sus respectivos
Gobiernos.

En este sentido, se ha de efectuar mencidn especial del C.E.S. francés,
que es considerado competente en todo lo relativo a problemas econémi-

Cos y sociales, bien interviniendo por iniciativa propia o bien a requeri-’

miento de las asambleas parlamentarias.

3) Compaosicion y funcionamiento:

En el aspecto relativo al niimero y caracter de sus componentes, los de-
sarrollos también presentan variaciones significativas, dado que el niimero
de sus componentes oscila entre los 25 que componen el N.E.D.C. britani-
co —designados por organizaciones profesionales y gubernamentales— ¥
los 200 miembros que integran el C.E.S. francés —distribuidos en una pl,u-
ralid.ad de categorias de representacion, tales como obreros, empleados,
fgncmnarios, técnicos, ingenieros, cuadros, empresas industriales, comer-
ciales y artesanales, organizaciones agricolas, personalidades cualificadas
de los sectores econdmico, social, cientifico y cultural, actividades sociales
tales como ahorro, vivienda, salud publica, asociaciones familiares. etc.
clases medias y personalidades cualificadas por sus conocimientos cie los‘
problemas econdmicos y sociales—.

Por lo demas, el nimero de sus miembros Y su cardcter paritario
(CN.T.y CEE. en Bélgica) o tripartito (N.E.D.C. en Gran Bretaiia, C.L.S.
en Francia, S.E.R. en Holanda), da lugar a una mayor o menor amplitud
de Ia. representacion que tienen en los Consejos la estructura social y eco-
nomica de sus respectivos paises, lo que repercutird, sin duda, en la in-
fluencia de sus actuaciones en la dindmica social y politica.

4) Por tltimo, un aspecto importante a considerar viene determinado
por las instancias legitimidadas para consultar a los diferentes Consejos:

.a) En el C.ES. belga son los Ministros y las Cémaras Legislativas
quienes ejercen esta potestad consultiva.

b) Enel CES. francés la instancia consultiva legitimada es el Gobierno.

¢) En Italia, la potestad consuitiva tiene una articulacién de caracter
territorial, otorgdndose a las Camaras nacionales y regionales.

d)_ En fin, el N.E.D.C. britdnico, al ser concebido como drgano inde-
pendiente y no consultivo, puede presentar sus trabajos directamente al
sector industrial y al Gobierno.
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5.—El modelo de Consejo Econdmico y Social contenido en la Ley 21/
1991, de 17 de junio

En el contexto de un desarrollo que no parece armonico de los precep-
tos contenidos en el Titulo VII de la Constitucién —aspecto que mereceria
un mayor detenimiento, por cuanto no parece tener como punto de refe-
rencia una concepcién unica del modelo de “Estado social” proclamado
en el articulo 1. 1.° del texto constitucional—, y tomando como punto de re-
ferencia, sobre todo, las “funciones tradicionales” encomendadas a los
Consejos Econdmicos y Sociales, el legislador estatal ha desarrollado un
Consejo configurado, especialmente, como instancia consultiva del Go-
bierno en materia socio-econdémica y laboral.

En efecto, en el primer sentidb, la existencia de textos legales como la
Ley 34/1979, de 16 de noviembre, sobre fincas manifiestamente mejorables,
y la Ley 7/1980, de 10 de marzo, de proteccion de las costas maritimas es-
pafiolas, parecen recoger, en su mayoria, medidas estatales de “servicio pu-
blico™ y de desarrollo de “politicas sociales”, sin embargo del analisis de la
L. O. 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas —que crea y otorga a
dicho organismo la funcion de “fiscalizacidon consultiva de la actividad
econdmico-financiera del sector publico” (art. 2)—, y de la Ley 27/1984, de
26 de julio, de reconversion y reindustrializacion, se desprende la inten-
cidn de constituir a dicha legislacidon no sélo como garantia de los admi-
nistrados para la prestacion eficaz de los servicios publicos en un Estado
que tiende, por su naturaleza, a procurar el bienestar general, sino en un
instrumento con incidencia en un desarrollo diferente del concepto de “Es-
tado social”, mas en consonancia con el propugnado por la doctrina ale-
mana posterior a la Segunda Guerra Mundial.

Se observan, por tanto, en el desarrollo legislativo del Titulo VII, discre-
pancias significativas respecto a la concepcidn del contenido del Estado
social, manifestadas en la promuigacién de leyes que contienen esencial-
mente medidas de “servicio publico” y de desarrollo de “politicas sociales”,
mientras otros textos legales parecen pretender ir mas alld de tal concep-
cion, tratando de profundizar en los contenidos de un Estado social que no
solo “tiende a” procurar el bienestar general y la satisfaccion de las necesi-
dades generales mediante la prestacion de servicios sociales, sino que, ade-
mas, se hace responsable de dicho cometido, asi como de la eficacia y fun-
cionalidad de sus organos administrativos en el desarrollo de tales funcio-
nes.

En esta ultima légica parece querer situarse, en cumplimiento del man-
dato constitucional contenido en el articulo 9. 2.%, la creacién del Consejo
Econdmico y Social, calificado por la Exposicion de Motivos de la Ley 21/
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1991, de 17 de junio, como “plataforma institucional de dialogo v delibera-
cién permanente” y “mecanismo de comunicacién” entre los agentes eco-
noémicos y sociales y el Gobierno.

En todo caso, resultaron notorias las discrepancias entre los diferentes
Grupos Parlamentarios respecto al “modelo” de Consejo Econémico y So-

cial propuesto por el Gobierno, como atestigua la tramitacion parlamenta-

ria del Proyecto de Ley enviado por el Gobierno (niim. expediente 121/
000048, Boletin Oficial de las Cortes Generales, serie A, n.° 48-1, 31 de
enero de 1991).

En efecto, especialmente destacadas son las opiniones manifestadas en
el Congreso de los Diputados, donde las enmiendas presentadas resultaron
numerosas . —un total de veinticuatro— y sustanciales —incluyendo una
Enmienda a la totalidad, la n.° 10, presentada por el Grupo Popular (Bole-
tin Oficial de las Cortes Generales, serie A, n.® 48-4, 22 de marzo de 1991).

De su examen conjunto, podrian deducirse como aspectos mas relevan-
tes sobre los que pretendian obtener modificaciones sustanciales en la tra-
mitacién parlamentaria del Proyecto de Ley los siguientes:

1) Adscripcion del Consejo Econémico y Social. En este sentido, el
Grupo Parlamentario de TU.IC propuso su adscripcion al Ministerio de
Economia y Hacienda (Enmienda n.° 9), frente a la recogida en el Proyecto
de Ley, articulo 1. 3° (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social).

En su defensa, se argumento la adscripcion propuesta como consecuen-
cia logica e inmediata de las competencias que se le atribuian en las en-
miendas presentadas por el Grupo de IUIC, subrayando el Diputado Sr.
Peralta Ortega, en este contexto, la necesidad de que el Consejo conociera
el Anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado, “igual que
conoce los anteproyectos de ley que regulan otras materias que son exacta-
mente de contenido econdmico y social”, de modo que, en tal sentido, “su
adscripcion orgénica al Ministerio de Trabajo s6lo produce confusion”
(Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Pleno, n.° 111, 1981,
pp. 5.336-7).

2) Entidades facultadas para solicitar consultas. Se propugno una am-
pliacion que incluyera a las Cortes Generales (enmiendas n.° 9, del Grupo
Parlamentario IU.IC, y n.® 30, del Grupo Mixto-E.E.), o bien la remisién a
éstas de la Memoria anual elaborada por el Consejo, segun establecia el
articulo 1. 2.° del Proyecto de Ley, sin perjuicio de su obligada remision al
Gobierno de la Nacidn (enmiendas n.° 26, del Grupo Mixto-E.A., y n.° 51,
del Grupo Mixto-P.A.).

En este 1ltimo sentido, el articulo 7. 1. 5.° del Proyecto prescribia que,
con caracter obligatorio, el Consejo debia elevar una Memonra anual al
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Gobierno, aspecto que la Enmienda n° 26, presentada por el Grupo
Mixto-E.A., pretendio desarrollar, exigiendo la inclusién en la Memoria de
un estudio particularizado de la situacion socioeconémica y laboral de
cada Comunidad Autonoma.

En concreto, la ampliacion de la facultad de consulta a las Cortes Ge-
nerales se defendio en la intervencion de la Diputada Sra. Garmendia Gal-
vete (Grupo Mixto), argumentando que “la normativa en materia soc.io-
laboral, aunque fundamentalmente suele provenir del Gobierno, fal'l‘lblfél'l
suele ser ejercida desde el Legislativo, y no solamente el Grupo que sostie-
ne al Gobierno sino también Grupos de la oposicion solemos plantear
temas que afectan a materias sociolaborales” (Diario de Sesiones del Con-
greso de los Diputados, Pleno, n.® 111, 1991, p. 5.340). N

3) En cualquier caso, fue el aspecto relativo a la composicion clc!‘Con-
sejo el que recibié mayor niimero de enmiendas, resultando de purtlcu‘lar
interés las argumentaciones sobre la participacion en el mismo de las dife-
rentes Comunidades Autonomas.

En este sentido, las enmiendas presentadas propugnaban una amplia-
cion de la composicién establecida en el articulo 2 del Proyecto de Ley,
dando entrada en el mismo a otros sectores sociales:

3.1) Representantes de la Administracién, de entre los cuales l'a 'En-
mienda n.° 19 (Grupo Parlamentario IU.IC) fijaba en un nimero maximo
de 17 los designados por las Asambleas Legislativas de las ComgnidaFIes
Auténomas, y como maximo 2 los representantes de la Admimstyacgén
Local, designados por la Federacion Espafiola de Municipios y Pl'OVlTlCl&S‘
dando entrada hasta un maximo de 16 en representacion del Gobierno.

Sin embargo, la participacion en el Consejo de representantes de las
Comunidades Auténomas resultd objeto de posiciones encontradas, dado
que mientras Grupos como el mencionado o el Popular propugn'a‘t‘:oan la
presencia de entes territoriales en el mismo, por entender que asi “se gu-
rantizaria que la voz de las Comunidades Auténomas, en materias tan
relevantes como las que se plantean, en relacion con las cuales debe informar
este Consejo, fuera escuchada y que el dictamen que en su. dia emitiera' le
Consejo tuviera una mayor relevancia, una mayor audiencia y, en de.ﬁmtl-
va, una mayor eficacia” (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputa-
dos, Pleno, n° 111, 1991, p. 5.336), por parte de representantes de Grupos
con responsabilidad de gobierno en Comunidades Autonomas se mantuvo
una opinién totalmente contraria.

De este modo, el Diputado Sr. Olabarria Mufioz (PNV) argumentaba el
“entusiasmo” con el que defendia la “no” presencia de representantes de
las Comunidades Auténomas en base a los siguientes argumentos: 1. Por-
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que “la ubicacion y participacion de los interlocutores nacionalistas tiene
su residencia adecuada y 16gica, politica y socialmente también, en los &
ganos homoénimos existentes en las Comunidades Auténomas”. 2. Porque
“interpretan los interlocutores, fundamentalmente los de ideologia nacio-
nalista, que su presencia en un organo de estas caracteristicas, siempre mi-
noritaria y nunca decisoria, iba a ser una presencia legitimadora de una
institucion en la que creen solo relativamente”, y 3. Porque “la aspiracién
legitima —incluso constitucionalmente— de los interlocutores sociales de
las Comunidades Auténomas es la de participar en los 6rganos ejecutivos,
no consultivos, donde realmente se articulan los modelos y los disefios de
politica macroeconémica, de politica microeconémica y de politica pro-
mocional también” (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, n.°
111, 1991, p. 5.343).

3.2) Representantes del sector servicios (transporte, entidades finan-
cieras, asociaciones comerciales) (enmiendas nims. 3] ¥ 32, presentadas
por el Grupo Mixto-E.E.). :

3.3) Representantes de las organizaciones de agricultores ¥ ganaderos
mds representativos y miembros designados por el Consejo de Universida-
des (Enmienda n>° 36, presentada por el Grupo Parlamentario IU.IC).

4) Por dltimo, también se presentaron enmiendas tendentes a conse-
guir un aumento en las competencias del Conscjo, respecto a las fijadas en
el Proyecto de Ley (art. 7. 1.%), especialmente por parte de los Grupos de
IU.IC y Popular (niims. 9 y 98, respectivamente). de entre las cuales resalta
la posibilidad de que el Consejo formulara anualmente una propuesta de
Anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado o un Informe
al mismo,

En cualquier caso, la mayoria de estas enmiendas no fueron tomadas
en consideracion por el Grupo Parlamentario del PSOE porque, como
afirmaba su portavoz el Diputado Sr. Cercas Alonso, al anunciar Ia inten-
cion de su Grupo de oponerse a las enmiendas que afectaran a la naturale-
za, composicién o funciones del Consejo, la Constitucion “mandaba que
haya un consejo de planificaciéon donde estén Ias Comunidades Auténo-
mas, pero no hay mandato de Ia Constitucién de hacerlo”, la presencia de
éstas “suscita el desacuerdo de los partidos nacionalistas con responsabili-
dad de gobierno en las Comunidades Auténomas” ¥. por lo demas, una
ampliacién en la composicién del Consejo “podria quebrar criterios de re-
presentatividad” y dar lugar a “agravios comparativos” (Diario de Sesiones

del Congreso de los Diputados, Pleno, n.o° 111, p. 5.347).

En este contexto, los rasgos mas relevantes del Consejo que ha configu-
rado la Ley 21/1991. de 17 de Junio, podrian sistematizarse del siguiente
modo:
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1) Naturaleza juridica: .

Segun lo establecido en los articulos 1. 2.0 y'3“ dc.la Ley, ,cl Consc;o es
un “organo consultivo del Gobierno en mater.la somo—fconom;cg y lz.lbq—
ral”, configurado como “Ente de Derecho Pt'jbhco"‘con persgnahdad juri-
dica propia y plena capacidad, autonomia‘orgz'imca v funf:mnal para el
cumplimiento de sus fines”, adscrito al Ministerio de. Trabajo v Seguridad
Social. Estan, por tanto, facultados de modo exclusivo para consultar al
Consejo, siguiendo el modelo francés, el Gobierno y cada uno de sus

miembros.

2) Composicion y funcionamiento: o '
a) Respecto a su composicidn.—por lo demz:ls, idéntica a la c’o.ntemda
en el Proyecto presentado por la C.E.O.E.—, se dispone que estara 1nt’egra-
do por 61 miembros, incluido su Presidente, de entr'e los cuales ZQ seran re-
presentantes de las organizaciones sindicales mas representativas —de
acuerdo con lo dispuesto en los articulos 6. 2.2y 7. 1.° de.la L.O. 11/1985, d-e
2 de agosto, de Libertad Sindical—, y otros 20 seran demgna(.i(m por organi-
zaciones empresarales que gocen de capacidad representativa —de acuer-
do con la D. A. Sexta de la Ley 8/1980, de 10 de marzo, del Estatuto de los
Trabajadores, segin la redaccién contenida en la Ley 32/1984, de 2 de
agolitgs r;estantes 20 miembros se distribuyen df:‘l modo siguiente: 3 serdn
nombrados por el sector agrario, 3 por el maritlm(?-pcsc!uefo, 4 por uiua:
rios y consumidores, 4 por el sector de la “eco_ns;m_m social” y 6 seran ex1
pertos en las materias competencia del Consejo”, s1en9o nombradog pore
Gobierno “entre personas con una especial preparimon y rc(_::)nomda ex-
periencia en el ambito socioeconémicg y laboral” (art. 2. 5°). _
No se preve, sin embargo, la presencia dej rle’presentant'es guberna]rlnersle
tales porque, segin lo aducido en la EXpDSlCIOl:l de Mcttlv.os, cosn e. (l)en
pretende garantizar la independencia del (?onSEJo Econdmico y -ocmd "
la formacidon y emisién de sus opiniones. Sin embargo, su ausencia podri
ir en detrimento de la fuerza efectiva otorgada a sus chtamenes._ 3
b} Como organos del Consejo se establec-en el Pleno,- la Co‘mrsmn
Permanente, las Comisiones de Trabajo, el Presidente, los Vicepresidentes
io General (art. 5). .
Y ‘31315;‘13;?1;;“& integrafdo por la totalidad ‘de los miembros dc?l Consqol,
bajo la direccion del Presidente, siendo asistido por el Secretario Genera
o
(anL:.Clolril.isién Permanente estra integrada por miern’bros (.iemg.n'ados por
y entre los miembros del Pleno. El Presidente ostentara su direccion, asisti-

do por el Secretario General (art. 6. 2.2).
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Las Comisiones o grupos de trabajo podrin ser creadas por el Pleno
del Consejo, bien con caricter permanente o para cuestiones especificas,
pero siempre respetando el principio de proporcionalidad y la presencia
;n) ellas de los diferentes grupos representados en el Consejo (art. 6.

1]

El Presidente del Consejo tiene atribuidas en el articulo 8. 1.0 de la Ley
las siguientes funciones:

= La direccion de la actuacion del Consejo y la representacion del
mismo.
— La convocatoria de las reuniones del Pleno y de la Comisién Perma-
nente, asi como presidirlas y moderar el desarrollo de los debates.
— Fijar el orden del dia de las sesiones del Pleno y de la Comisién
Permanente.
— Visar las actas, ordenar la publicacion de los acuerdos y disponer su
gjecucion.
— Las demds otorgadas por la Ley, “o sean propias de su condicion de
Presidente y asi se establezca en el Reglamento que apruebe el Consejo.”
Asimismo, se prevé la existencia de dos Vicepresidentes, que serdn ele-
gidos por el Pleno, a propuesta de los miembros representantes de los sin-
dicatos y de las organizaciones empresariales, respectivamente y de entre
los mismos. Estos asumiran las funciones del Presidente en caso de vacan-
te, ausencia o enfermedad de aquél, y ejerceran las funciones que expresa-
mente les delegue, segiin establece el articulo 3. 2.0

Por ultimo, el Secretario General es considerado “el organo de asisten-
cia técnica y administrativa del Consejo™ y el “depositario de la fe publica
de los acuerdos del mismo” (art. 3. 3.°). Serd nombrado libremente por el
Gobierno a propuesta conjunta de los ministros de Trabajo y Seguridad
Social y de Economia y Hacienda, previa consulta a los grupos con repre-
sentacion en el Consejo. Entre sus funciones mas relevantes se encuentran:

— Ejercer la direccion administrativa y técnica de los distintos servicios
del Consejo.

— Asistir, con voz pero sin voto, a las sesiones del Pleno y de la Comi-
sion Permanente del Consejo.

— Extender las actas de las sesiones, autorizarlas mediante su firma y
el visto bueno del Presidente y dar el curso correspondiente a los acuerdos
que se adopten.

— Custodiar la documentacion del Consejo.
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— Asumir la defensa del personal al servicio del Consejo, etc. (art.
8. 2.2).

3) Competencias:

Se consideran funciones propias del Consejo las enumeradas en el arti-
culo 7 de la Ley, donde se establece que el Consejo puede emitir dictime-
nes de solicitud preceptiva por el Gobierno, en los supuestos relativos a
Anteproyectos de Leyes de Estado y Proyectos de Reales Decretos Legisla-
tivos relativos a materias socio-econdmicas y laborales y Proyectos de Rea-
les Decretos considerados por el Gobierno de especial importancia en la
regulacidon de las indicadas materias, excluyéndose expresamente de esta
consulta el Anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado
(art. 7.1.1.a). ’

Del mismo modo, el Consejo ha de emitir Dictamen con caracter pre-
ceptivo sobre Anteproyectos de Ley o Proyectos de disposiciones adminis-
trativas que afecten a la organizacién, competencias o funcionamiento del
Consejo, separacion de su Presidente y del Secretario General. etc.

Asimismo, puede emitir dictimenes de solicitud facultativa por el Go-
bierno de la nacién o sus miembros (art. 7.1.2°).

En todo caso, los dictdmenes del Consejo, sean de solicitud preceptiva
o facultativa, no serdn vinculantes para el Gobierno (art. 5.1.d).

También se laculta al Consejo para poder emitir estudios o informes
por iniciativa propia o a solicitud del Gobierno en materia de Economia,
Fiscalidad, Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social, Asuntos So-
ciales, Agricultura y Pesca, Educacion y Cultura, Salud y Consumo, Medio
Ambiente, Industria y Energia, etc. (art. 7.1.3°).

Por lo demas, se establece la obligatoriedad para el Consejo de elaborar
una Memoria anual, que sera elevada al Gobierno, donde se contengan
sus observaciones sobre “la situacion socioecondmica y laboral de la
nacion” (art. 7.1.5°), asi como la posibilidad de solicitar informacion com-
plementaria sobre los asuntos sometidos a su consideracion, con caracter
preceptivo o facultativo, cuando sean necesarios para la elaboracion del

Dictamen (art. 7.2°).

6.—Conclusiones

El cardcter “social” del Estado, constitucionalizado por el articulo 1. 1.°,
constituye, a juicio de A. Garrorena Morales (1984: 101), una exigencia
normativa, en tanto que “clausula de neto valor hermeneitico y, como tal,
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tcloltr:filcclisdad\;l]ng?;i; a a.utorldladfas.y ciudadanos en la interpretacién de la
o ordenamiento juridico™. Por ello, si bien no resulta posible
en su opm_mn, vincular a la misma consecuencias juridicas de exi 'bil':
d'ad Inmediata amparadas en este solo precepto”, dado que contimjagl“ 1
si sola... no puede fundamentar pretensiones juridicas inmqediatas“ ’1.112.:;r
hacerlo, sin embargo “en la medida €n que concurra con otros r;zp et :
para determinar su auténtico sentido v alcance”. De este mod}—; e c(IJS
servir L?(’)mo Soporte para enjuiciar la constitucionalidad de una lé pcl:ls :
an.ulacxon s¢ pretenda (1984: 99-103), sin olvidar la posibilidad de z yEll
"I.'nb.unal Constitucional haga uso de lo que el mismo autor de qu'e .
sxg?nenldo la doctrina italiana, “recomendaciones” dirigidas a los ﬂommaq
legislativos para llamar su atencién sobre flagrantes vacios normat?:fanfos
cul[z.ld que, por lo demds, va ha sido utilizada por nuestro Tribunal en Ze a:
::;ctt;ils como la“de 5 de agosto de 1983 (Fto. Jco. 4), donde utiliza cxpresiz-
. ]egi:;gg:(i. convendria que el legislador precisase..” 6 “debe precisar
‘En este contexto, no deja de resultar sumamente significativo que el
leglsla_dor espaniol haya pospuesto la creacién de organos que co?nc? e1
Cc_mse;o Ecos_lo'mico ¥ Social, requieren el desarrollo legal de su ’reconoc?-
miento constitucional, pero que, por su naturaleza, constituyen element
tmportantes para la actuacion efectiva del modelo de Estado social 0?
El-l"tICllfO 1. 1.° constitucionaliza, al menos en la medida en que la [la q'Lfl'e .
cion ecgnémica es un elemento relevante en la adquisicién de cgnt:rll'ga-
sus.tantwos que, como se ha observado, se consideran propios d o
i p1os del Estado
La .Ley 21/1991, de 17 de junio, viene a llenar el vacio legal e instituci
nal ab‘lerto por el propio articulo 131 de la Constitucién perﬁlandoC:JOr;
Consejo, d.e “cardcter asesor y consultivo™ que hace posible ia participacion
denzgcratlca en la planificacion econémica ¥ que constituye, a tal l::fecto
un “organo auxiliar del Gobierno”. , ’
Sin en-lbargo, la regulacion legal del mismo dificulta o imposibilita, e
gran.medlda, el cumplimiento efectivo de las funciones que le podrian‘set:
:r;)}z{las en el_marco de las que constitucionalmente se encuentra llamado
mdéz.sempenar, a tenor de lo establecido en el articulo 131 de la Consti-
Es cierto que las previsiones constitucionales sobre su composicion re-
syltan especialmente complejas, que la presencia de las Comunidades Au-
tdnomas en Su Seno no se encuentra prevista —aunque tampoco impedida
por el mencionado precepto constitucional—, que fue rechazada la En-
imendz_t pre.sentada por el Grupo Parlamentario Vasco que propugnaba la
coordinacién” entre las planificaciones autonomica y estatal y que algu-
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nos sectores sindicales han venido afirmando que la articulacién de la
composicion de dicho 6rgano constituia una dificultad a salvar, al hacer
referencia el texto constitucional a las fuerzas sociales y Comunidades Au-
tonomas cuando, desde su punto de vista, representan “intereses contra-

rios”.

Pero, ante tales circunstancias, pese a la existencia de modelos en que
existia esa articulacidn territorial, como el italiano, se ha optado por ex-
cluir a las Comunidades Auténomas de su composicion, lo que deja sin re-
solver la necesidad de que los proyectos de planificaciéon gubernamentales,
por mandato constitucional del mismo precepto, se hayan de elaborar “de
acuerdo con las previsiones que le sean suministradas por las Comunida-
des Auténomas” lo que, sin duda, contribuiria, como ha sefialado L. Ca-
zorla Prieto (1985: 32), a una atenuacion del centralismo, introduciendo
pautas de comportamiento propias, en su opinion, de los Estados federales,
o de aquellos que reconocen la existencia de autonomias territoriales.

En este sentido, no se puede olvidar, ademas, que la STC de 5 de agosto
de 1983 afirmaba la necesariedad de colaboracion entre la Administracion
del Estado y de las Comunidades Auténomas en el Estado autondmico, re-
conociendo Ia existencia de un principio de coordinacién en el campo eco-
némico “expresamente afirmado™ por la Constitucién. (Fto. Je. 14. 6°).

En base a estas consideraciones, cabe sostener que la no inclusion de
representantes de entes territoriales en el composicion del Consejo consti-
tuye un vacio de dificil justificacién que no ha sido salvado por la Ley de
17 de junio de 1991.

En esta logica, resulta necesario destacar las escasas instancias faculta-
das para consultarlo, porque ello tendra influencia no solo respecto a la in-
dependencia de las opiniones que se emitan sino también sobre la efectivi-
dad que se otorgue a las mismas.

De este modo, no deja de resultar una clara deficiencia de la Ley de 17
de junio de 1991 que el tinico 6rgano al que se faculta para consultar al
Consejo sea el Gobierno —siguiendo el modelo francés— cuando existian,
como se ha observado, otros modelos mas generosos en este sentido, como
el belga —donde son los Ministros y las Camaras legislativas quienes ejer-
cen la potestad consultiva—, o el italiano —donde dicha facultad es osten-
tada por las Camaras nacionales y regionales—, e incluso en el ambito au-
tonomico, donde la Ley vasca y asturiana otorgan facultades de consulta,
junto a sus gobiernos autondmicos, a sus organos legislativos.

Por .odo ello, hubiera sido deseable una Ley con una concepcion mas
audaz de esta institucién, que, por ejemplo, no sélo hubiera integrado en
su composicion a las Comunidades Auténomas sino que, ademas, hubiera
incluido representantes del funcionariado, hubiera otorgado a algunas de
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sus resoluciones caracter vinculante ~como se reclama en la ltima déca-
da en los paises de nuestro entorno europeo—, e, incluso, hubiera permiti-
do al Consejo la posibilidad de emitir proyectos de ley sobre determinadas
materias, como ocurre en el C.N.T. belga, o, cuando menos, la posibilidad
de emitir un Informe al Anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado, e, incluso, hubiera previsto la coordinacién de este Consejo y
de sus actuaciones con los existentes en las diferentes Comunidades Auto-
nomas, etc.

Por todo ello, la regulacién del Consejo contenida en la Ley 21/1991, de
17 de junio, sin duda contribuye a rebajar las pretensiones que con la
n.li.sma se pretenden conseguir, tal y como aparecen reflejadas en su Expo-
51c.1{'m de Motivos, cuando afirma que el Consejo que regula “constituye el
L’1.mco organo donde estan representados un amplio conjunto de organiza-
ciones socioprofesionales” para que “sus opiniones y planteamientos se
oigan a la hora de adoptar el Gobierno decisiones que puedan afectar a los
intereses que le son propios.. en materia socioecondmica y laboral”, al
mismo tiempo que lo define como un “medio de comunicacion... perma-
nente, entre los agentes econémicos y sociales y el Gobierno”, que tiene
como finalidad hacer “mas fluida la relacidn y colaboracidn entre aquéllos
vy el Gobierno™.
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