EL MOMENTO CONSENSUAL
DE LA PLANIFICACION:
NOTAS SOBRE EL CONSEJIQ ECONOMICO
Y SOCIAL

Por GONZALO MAESTRO BUELGA

SUMARIO

[ INTRODUCCION.—II. ESTADO SOCIAL E INTERVENCION ECONOMICA: 2.1. Las
funciones de la intervencién. 2.2, Los mecanismos de la intervencién.—I111. Los
Conselos ECONOMICOS Y SOCIALES EN EL DERECHO COMPARADO: 3.1. Bélgica.
3.2. Francia. 3.3. [talia. 3 4. Holanda. 3.5. Irlanda.—IV. EL CoNsSEIQO ECONOMICO
¥ SociaL EspanNOL: 4.1. Los antecedentes inmediatos. 4.2 El art. 131.2 de la
Constitucién y el CES. 4.3. Composicion y funciones. 4.4. Los agenies sociales y
el Consejo.—V. LA PLANIFICACION Y LA TRIANGULARIZACION DE LAS RELACIONES
POLITICAS EN EL EsTaDO s0CIaL: 5.1. El Estado Social como Estado planificador.
5.2. Relaciones politicas y planificacién en ¢l Estado Social. 5.3. Experiencias
planificadoras en Europa Occidental. 5.4. Los CES y la planificacién.—VI. La
CRISIS DE LA PLANIFICACION {L.A CRISIS COMO CRISIS DE LA PLANIFICACION). —
VII. ALGUNAS CONCLUSIONES.,

I. INTRODUCCION

Es irresistible la tentacién de pensar que ciertas instituciones tienen ante todo
un valor y trascendencia académica, ello acontece con singular intensidad cuan-
do nos situamos ante nuestro Consejo Econémico y Social, dltimo y por eso mas
incomprensible episodio en el derecho comparado de una tradicién que parecid
encontrar una logica, casi siempre desmentida empiricamente, ¢n unos momentos
ya distantes.

Sin embargo, la utilidad académica a la que se alude no deja de tener interés
puesto que sugiere, sobre el plano tedrico, el andlisis de categorias conceptuales
que estdn en el centro del debate sobre ¢l Estado Social y su suerte de futuro.

El Consejo Econémico y Social, creado por la Ley 21/1991 hace mds de un
afo, es necesariamente una invitacion a la reflexion sobre el papel estructural de
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la intervencidn, en su variedad de formas y su expresion global en la planifica-
cidn dentro del modelo que, con todas las cautelas, podemos definir como Estado
Social {1). De igual manera lo es para hacerlo sobre el declive de la planifica-
cién, o, por lo menos, de los rasgos que caracterizaban a ésta durante el largo
periodo de consolidacién y desarrollo de este modelo, desde la Il Guerra Mun-
dial, hasta mediados de los setenta. Sélo desde esta perspectiva es comprensible
la historia del surgimiento y la definitiva configuracion del Consejo.

La tesis que se sostendri en las reflexiones que constituyen este trabajo
podria expresarse en los términos que se enuncian a continuacion.

La planificacién como forma global de intervencién del Estado en la econo-
mia, resultante de las restantes formas de intervencién, incluye una doble dimen-
sién material y formal. Podriamos diferenciar y autonomizar esos dos mementos
con las férmulas; «planificacién como funcién de indirizzo econémico del Esta-
do» {direccién general de la economia) (2), y «planificacién como consenso» (3).
La planificacidn, en cuanto gobierno general de la economia, incorporaba, en su
definicién de objetivos conformados por el compromiso social del Estado, los
elementos de integracién econémica propios de lo que denominaremos constitu-
cién material del Estado Social (4) La planificacién consenso incorporaba tam-
bién lo que podriamos llamar integracién politica (en su dimensién de
reconocimiento y acceso institucional del trabajo). Ambas constituyen el eje del
compromiso que articula la constitucion material del Estado Social.

Los dos momentos o dimensiones de la planificacion son inescindibles y
expresan una légica unitaria propia de la férmula «Estado Social» y su conteni-
do. Parece cierto que el modelo asi conformado ha entrado en crisis; sobre la
misma se ha polemizado en exceso y basicamente el problema consiste en ver el
alcance que se dé a la expresién. Parafraseando a Gough podriamos definirla
como los cambios introducidos, en respuesta al cimulo de nuevas circunstancias
presentes para continuar garantizando la reproduccion y acumulacién (5).

(1) Las itimas aportaciones de mayor interés coinciden en sefialar la dificultad de definir el
modelo ¢ incluso de perfilar su contenido mds alld de convencionales aceptacicnes. Ver en este
sentido ESPINS ANDERSEN GOSTA en The three worlds of welfare capitalism. Polity Press, Cam-
bridge, 1990, pdg. 9-34.

(2) Mar1o NIGRO: «<L'azione dei pubblici poteri. Lineamenti generali», en Manuale di diritto
pubblico (a cargo de G. AMATO y A. BARBERA). I} Mutino, Bolonia, 1985, pdgs. 805 y sigs. Tam-
bién DOMENICO SORIACE, «I Governo dell'economiar, en Manruale di diritto pubblico, pig. 903
y sigs.

(3) Giovannt Quapri: Diritto pubblico dell’economia, Cedam, Padua, 1980, pdgs. 261
¥ 5igs,

(4) Ver M. S. GIaNNING: Diritio pubblico dell’ economia. 1l Mulino, Bolonia, 1985, pags. 24-
34 (para su zlusién a la constitucién material del Estado Pluriclase). También, P. BARCELLONA
vy A. CANTARO: La sinistra e lo stato sociale. E. Riuniti, Roma, 1984, pigs. 36-46.

(5) laN GoucH: Economia politica del Estado del Bienestar. E. Blume, Madrid, 1982,
pag. 243.
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Sin embargo, existe amplia coincidencia en los efectos sobre la acumulacién
capitalista de las politicas practicadas durante el esplendor del Estado Social; de
igual modo, el consenso es generalizado en cuanto a admitir que las terapias
empleadas suponen ¢l fin del compromiso sobre el que se establecié esta férmu-
la. A esto que denominamos cnisis, le damos el alcance de ruptura del modelo,
porque eso era lo que le caracterizaba como tal (6).

Asi pues, el, por denominarlo de algin modo, Estado Post-social no deja
espacio para la planificacién concebida tal y como lo hemos hecho, lo que natu-
ralmente no quiere decir que el Estado no planifique dentro de una estrategia
interventora, con una logica notablemente distinta. Las instituciones de la planifi-
cacién consense, de las que forman parte los Consejos Econémicos y Sociales,
pero que no son los tinicos, ni siquiera los mis importantes, se resienten de estos
procesos perdiendo incluso su valor simbélico-formal. Los nuevos mecanismos
planificadores desplazan a los procedimientos de la planificacién consenso por-
que sus contenidos no incorporan ya esa integracion econdémica y tampoco los
sujetos son los mismos, en abierta ruptura con las relaciones politicias tipicas del
Estado Social. ' '

II. ESTADO SOCIAL E INTERVENCION ECONOMICA

Se pueden distinguir, en un intento sisicmatizador, dos planos de intervencién
del Estado en la actividad econdmica: Uno global o general, definido por sus
objetivos y por sus efectos generales sobre el sistema, y otro particular, que pro-
duce efectos en dmbitos localizados.

Respecto al primmer dmbito, podemos abstraer una funcién reguladora, aunque
ésta no se materializa en una normacién global, sino a través de intervenciones
sectoriales. La funcién que cumple permite realizar esta ahstraccion. De hecho,
el dnico momento en que podria hablarse con propiedad de una funcidn regula-
dora e incluso organizadora del sisterma econdmico por el derecho, fue precisa-
mente en el estado monoclase, bajo la hegemonia de los principios liberales. Es
el derecho liberal el que organiza el mercado, establece el Ambito, los sujetos y
las formas del intercambio, asi como sus condiciones a través del instrumento
normativo (7). Sin embargo, la regulacion de la economia efectuada por el dere-
cho privado sélo internalizd, expresado en forma juridica, ta 16gica de funciona-
miento del mercado; incluso su forma externa (ley abstracta y general) era
manifestacion de esa légica.

{6) Ver CHrISTOPHER PIERSON: Beyond the welfare state?, Polity Press, Cambridge 1991,
pég.141 y sigs.

(7 U. R. PreUSS: «La crisis del mercado de trabajo y las consecuencias para el Estado
Social», en Derecho y economia en el Estado Social. Tecnos, Madnd, 1988, pag.71 y sigs.
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La organizacidn general del sistema no era, sin embargo, regulacién del mer-
cado y, por tanto, no era regulacién del sistema econémico. La regulacién del
mercado como una forma global de intervencion econdémica se realiza sobre el
reconocimiento de los limites del mercado como regulador exclusive del sistema
econdmico, prontamente evidenciado por los efectos de la concentracidén capita-
lista. Las primeras intervenciones normativas reguladoras lo fueron de proteccion
del mercado contra su propia ldgica, nos referimos a la legislacion antimonopolio
que reaccionaba ante los efectos de la 16gica de la competencia como norma
basica del mercado (8). La intervencion del Estado en la economia, el interven-
clonismo, serd el presupuesto politico para lo que hemos denominado funcidn
reguladora del mercado, puesto que es en el mercado en donde se producian los
mecanismos y efectos de socializacion del sistema. El mercado distribuye bienes,
rentas, ordena segin su logica de funcionamiento las prioridades productivas,
condiciona los procesos productivos, etc.

Por regulacién del mercado entendemos el establecimiento de mecanismos
comrectores de las leyes de su funcionamiento

Los instrumentos de intervencion son basicamente normativos y su desplie-
gue en los tres dmbitos o mercados, diferenciados y aceptados (9).

Mercado de bienes. Cabe referirse basicamente, entre las normas reguladoras
en este Ambito a tres tipos: Los que regulan los precios, limitando la libertad en
los términos del intercambio de bienes. El control de precios puede realizarse a
través de una multitud de formas que ahora no vamos a abordar (10). Los referi-
dos a la regulacién de la produccion de determinados tipos de bienes, que inciden
en el mercado de bienes en la medida en que se predeterminan los procesos de
produccién e influye en la dindmica costes-intercambio. El tercer tipo de normas,
que de alguna manera incluye también la anterior, pero le excede ampliamente,
son las normas de proteccién a los consumidores (11).

Mercado de capitales, dmbito este tradicionalmente regulado, incluso en los
comienzos del Estado liberal, a través de las instituciones financieras centrales y
la politica monetaria, pero que, en la Idgica interventora, ha alcanzado un desa-
rrollo y expansidn que se explica por la importancia de este sector como coadyu-
vante fundamental al funcionamiento de todo el sistema econémico (12).

Mercado de trabajo. Es quizds aqui donde se han producido las novedades
mas ilustrativas del proyecto integrador del Estado Social. El paso de la mercan-

(8) N.REICH: Mercado y derecho. Ariel, Barcelona, 1985, pdgs. 25-31.
(9) Ver M. S. GianNINE Diritio pubblico dell’ economia. Op. cii., introducci6n, pig.13
y sigs, También, N. REicH: Mercado y derecho. Op. cit., cap. 1. pags. 25 y sigs.
(10y DieGO AZQUETA OYaRZUN: Teoria de los precios sociales. INAP, Madrid, 1985.
(11Y  N. REICH: Mercado y derecho. Op. cit. También, F. GaLGano: Diritto Comerziale.
L' imprenditare. Zanichelli, Bolonia, 1986.
(12) S. MARTIN-RETORTILLO: Estudios de Derecho Publico Bancario.
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tilizacién extrema del trabajo al mercado regulado se evidencia en este campo
como en ningin otro. Desde finales de los afios cuarenta, hasta los afios setenta
de nuestro siglo, se generalizd en el occidente desarrollado una posilivizacién
nomativa de la proteccion del trabajador, referida fundamentaimente a las condi-
ciones de trabajo, las salariales y la proteccidn del empleo. De hecho, el apogeo
del derecho de rabajo y su definitiva consolidacién como rama del derecho se
preduce en esta época (13).

Por otra parte, no es necesario mencionar que la regulacién del mercado alu-
dida se realiza bajo el reconocimiento y prevalencia del mismo. Sus normas
corregidas, en algunos dmbitos, no significa la no aceptacién sustancial de éstas,
que presiden la dindmica del intercambio, y no resultan comprometidas

Junto con la regulacién del mercado como forma de intervencidn global del
Estado, se sitda la planificacidn, que se convierte en paradigma del Estado inter-
ventor.

Los instrumentos de la programacion econdmica pueden ser contemplados
como formas de intervencién especifica; cobran de esta manera importancia
auténoma. Por ello, estos instrumentos tienen una doble dimensién: de una parte,
son instrumentos de la programacion giobal, y de otra, mecanismos dirigidos a
satisfacer necesidades con logica propia.

El plan o la actividad planificadora se constituye funcionalmente en el ele-
mento de racionalidad del sistema no apeortado por el mercado, racionalidad
introducida por el Estado elemento, ahora, no externo al sistema econdémico.
También aqui la planificacién del Estado resulta una paradoja, es una necesidad
funcional del mercado, pero que se realiza bajo la aceptacién de la supremacia
del mismo. Nos referimos obviamente a la tnica experiencia de programacion
que hoy podemos y tiene interés contemplar, la planificacién indicativa. En pala-
bras de Negri: «los limites autoritarios del proyecto estatal se fijan sobre los limi-
tes de la necesidad econdmica, sobre 1a necesidad del desarrollo, de la regulacion
de la crisis, de la conformidad con las reglas colectivas de la acumulacién por el
beneficio» (14).

Distinguimos, como ya habiamos adelantado, entre el momento funcional de
la planificacién, al que hemos denominado al comienzo como planificacién -
direccion econdmica del Estado (planificacion indirizzo).

Por otro lado, la dimensién no funcional y de integracién econdmica, sino de
legitimacién procedimentai, no exactamente en la perspectiva weberiana, viene

(13} De Luca TaMaso y ALpo CESSARIL: Dal garantismo al controllo. Giuffre, Mildn 1987,
También, A. RONDIL: «La genese du droit du travatles, en Le droit capitaliste du travail, PU de
Grenoble, 1980, pags. 23 v sigs.

(14) A. NEGRI: «Keynes e la teoria dello stato capitalistico oggi», en J. M. Keynes nel pen-
siero € nella politica economica. Feltninelli, Mildn, 1977, pags. 40 y sigs.
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representada por la planificacién como momente de consenso. En ella se opera
un nivel de composicion del conflicto y de corresponsabilidad decisional, a tra-
vés de los mecanismos procedimentales de la planificacién.

2.1. Las funciones de la intervencion

a) Funcién reguladora: Comresponde, en esencia, a la forma global de inter-
vencidn antes descrita. Aunque, en un sentido lato, se alude a ella como el fruto
de la integracién de todas las formas de intervencidn estatal en la economia (eco-
nomia regulada). En nuestro caso, mantendremos esta autonomia de la funcién
en correspondencia con la forma de intervencién que hemos definido.

b) Funcidn de acumulacién (mejor de sostén al proceso de acumulacidn):
También aqui, en una aproximacidén amplia todas las funciones del Estado, pueden
ser reconducidas a la de acumulacion, en la medida en que tienen efectos e¢n este
proceso, que, como se sabe, define las reglas de funcionamiento del capitalismo,
puesto que alude a los mecanismos de reproduccidn ampliada del capital. Las
actividades tendentes a la creacién de las condiciones materiales para la produc-
cién y las relacionadas con la reproduccion de la fuerza de trabajo constituyen las
acciones centrales, pero no las dnicas de esta funcidn

c) Funcidn incentivadora: Autonomizable como funcién especifica, ya que
no suponen acciones bdsicas que coadyuvan al funcionamiento del sisterna eco-
ndémico, pero influye en el comportamiento y subsistencia del capital concreto,

d) Funcién de auxilio directo al aparato productivo: Funcion especifica de
auxilio al capital concreto. La ayuda a las empresas en crisis, atemperando las
consecuencias de la 1égica de la competencia, parece un instrumento aceptado de
politica econdmica anticrisis. La articulacidn de esta forma de socializacion de la
crisis empresarial ha sido muy multiforme.

e) Funcién protectora: Conocida es la doble dimensién de la intervencién
estatal, acumulacion y legitimacidn. A nuestro entender, corresponde mds con
una concepcién del Estade Social como compromiso la dimension integracion,
de la que la legitimacion seria un efecto. Asi pues, acunulacién e integracién son
dos aspectos inescindibles de la intervencion del Estado Social. Si las funciones
econdmicas parecen aludir mis centralmente a la acumulacidn, no por ese son
olvidables los efectos de integracién econdémica que tienen.

Esta dobie funcién ha sido profusamente abordada en los andlisis sobre ia
politica social, destacando su funcionalidad al proceso de acumulacién (repro-
duccidn y cualificacién de la fuerza de trabajo) y sus efectos de integracién poli-
tica y econdmica.

Por tanto, aunque no s6lo, es aqui donde se expresa con mayor claridad la
naturaleza del Estado Social.
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2.2. Los instrumentos de intervencion

El primer problema con que nos encontramos es que no existe una relacion
univoca entre funcidn y mecanismo especifico de intervencién. La mayoria de
los mecanismos y formas de intervencién cumplen varias funciones.

Por ejemplo, la empresa piiblica (sector piiblico) cumple funciones, o puede
cumplir, aunque no es lo mds frecuente, de regulacién, en la medida en que pue-
de introducir correcciones en €l funcionamiento de mercado (reglas de la compe-
tencia) sobre todo si se acepta la no existencia de limites a la iniciativa piblica
econdmica y su caracter no subsidiario. Asimismo cumple funciones de auxilio al
aparato preductivo; histéricamente, una de las funciones del sector piblico ha
sido socializar las pérdidas del capital menos competitivo. Remite igualmente al
concepto de servicio piblico y por tanto a la funcién protectora. Por iiltimo, sin
necesidad de forzar la funcién acumuladora est4 presente en gran parte de la acti-
vidad del sector piblico en cuanto prestador de servicios infraestructurales nece-
sarios para ¢l proceso de acumulacion (socializacidn del capital fijo).

—- La funcion reguladora tiene su expresidn mads evidente a través de meca-
nismos normativos. En el mercado de trabajo, en la legislacion laboral,
fenémenos tipicos del Estado Social, evidencia del compromiso de esta
férmula. En el mercado financiero, en la cada vez més abundante legisla-
cién financiera (ordenadora del'crédito), la regulacién de la estructura
monetaria estatal y de la organizacidn publica de la misma. En el mercado
de bienes expresan esta funcién la regulacién de la competencia y las cada
vez mds abundantes normas sobre proteccion del consumo, en sus diferen-
tes vertientes.

— La planificaicén, en la medida en que alude a la regulacién global de la
economia, a través de la dimension de indirizzo econémico e implica una
estrategia de conjunto de comportamiento del sistema puede incluirse en
esta funcion reguladora.

El mecanismo bisico de direccion global, que puede ser expresado en tér-
minos juridico-econdmicos, es el plan que se instrumentaliza y comple-
menta con los presupuestos donde se articulan con técnica contable las
decisiones de politica econémica disefiadas en el plan. A falta de normas
globales de programacién, los presupuestos se constituyen como norma
planificadora. Los demds instrumentos que utiliza la programacién, aun-
que son integrables en esta forma de intervencidn, son autonomizables
como formas especificas. Estas, en ocasiones, no responden a la 16gica de
conjunto que debe reflejar el plan. La racionalidad limitada de la piani-
ficacién en las sociedades del Welfare se deriva no sdlo de su cardcter
esencialmente persuasivo/incentivador, sino también por ia autonomia
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decisional de sectores y unidades administrativas (que plantean como pro-
blema tedrico-prictico el de la coordinacidn). Y su necesidad de satisfacer
necesidades extra programatorias, que se sustraen a una predeterminacién
piiblica no solo justificable en base a la coyuntura.

— La funcién incentivadora reconduce, desde el punto de vista juridico, a la
inmensa y muy rancia literatura en tormo a la accion administrativa de
fomento, con todos sus instrumentos.

— La funcién de auxilio es mis compleja en su reconduccién a esquemas
unitarios. Mds clara aparece desde las posiciones de la politica de la ofer-
ta, que ha dado lugar a toda la normativa sobre las reestructuraciones
industriales, en consonancia con los ajustes industriales practicados desde
el comienzo de la década de los 80, complementados con estrategias de
apoyos selectivas a determinados sectores.

Mis dificil es localizar un nicleo fuerte de referencia con los periodos
anteriores a la crisis. La referencia habria que buscarla en el debate sobre
ta empresa piiblica y la funcidén de auxilio que ésta ha realizado.

— La funcidn protectora tiene su correspondencia en el ambito juridico con
los derechos sociales, dimension en la que encuentran traduccién la accién
protectora o la politica social del Estado.

Como se vera, todos los mecanismos, que pueden ser considerados auténo-

mamente, son utilizados como instrumentos de programacién global

IIl. LOS CONSEJOS ECONOMICOS Y SOCIALES
EN DERECHO COMPARADO

Hemos aludido a las relaciones politicas que se instauran en el Estado Social
y a los procesos de procedimentalizacién, de participacién en las decisiones,
como tendencia a la formalizacidn institucional de esas pricticas. Ciertamente,
las formas procedimentalizadas de participacién en la politica econdémica no han
sido los Unicos mecanismos de participacién en su definicién, ni siquiera los mis
efectivos. Los mecanismos informales han evidenciade mayor eficacia; con esca-
sa traduccién normativa han constituido el nicleo de la experiencia neocorporati-
va. Sin embargo, es destacable el alto valor simbdlico que este tipo de drganos
tuvo, sobre todo en los momentos de su regeneracion y expansion. Como consta-
tacién de ello es suficiente citar a la propia OIT valorando vy alentando la consti-
tucidn y generalizacion de drganos similares a estos consejos:

«Se deberian adoptar medidas apropiadas a las condiciones nacionales para
promover de manera efectiva la consulta y la colaboracién en las ramas de activi-
dad econdmiica y en el dmbito nacional, entre las autoridades miblicas y las or-
ganizaciones de empleadores y de trabajadores, asi como entre las propias

74



El. MOMENTO CONSENSUAL DE LA PLANIFICACION

organizaciones, para la realizacién de los objetivos previstos en los pirrafos 4 y 5
¥ para otras cuestiones de interés comun que pudieran ser determinadas por las
partes» (15). -

La experiencia mas reciente, que conecta con los intentos de alumbrar una
solucidn a la confrontacidn politica y social propia de la Alemania de la | Guerra
Mundial, fueron los consgjos econémicos previstos en la Constitucion de Wei-
mar. Estructura consejista de notable complejidad a cuya cabeza se enconiraba el
Consejo Econémico Nacional, se completaba con consejos regionales locales y
de fabrica. Su funcionamiento tuvo alguna relevancia en la legistacion y politica
econdmica en el periodo de entreguerras (16). El fracaso de la Repuablica de Wei-
mar y la concepcion constitucional de esta red consejista evitaron que una expe-
riencia similar se incorporase a la Ley Fundamental de Bonn. Se sustiuyé esta
experiencia por una dinimica de acuerdos favorecida por los instrumentos pues-
tos en practica alrededor de la ley de estabilidad econdémica, en especial por la
accion concertada.

Sin embargo, a partir del fin de la Il Guerra Mundial s¢ incorporan a 1os orde-
namientos europeos Consejos Econdmicos y Sociales, en algunos casos constitu-
cionalmente reconocidos y en otros con una base esencialmente legal. Tendencia
esia que se localiza cronoldgicamente en el periodo que va desde finales de los
cuarenta a los sesenta, aungue en algln caso, como la Repiblica de Irlanda, se
incorpora tardiamente a esta tradicidn, completada, a nuestro entender, en la
década anterior.

Los Consejos a los que haremos referencia con bastante brevedad serdn: los
belgas, el francés, el holandés, el italiano, el danés y el irlandés.

3.1. Bélgica{17)

Se ha destacado que una de las peculiaridades del sistema belga es la existen-
cia de dos dérganos diferentes que cumplen las funciones que en otros casos reali-
za un solo Consejo. Estos son: El Consejo Central de Economia y el Consejo
Nacional del Trabajo.

E! Consejo Central de Economia. Se constituye por la Ley de 20 de octubre
de 1948.

{15) Recomendacidén 113 de la Conferencia General de la OIT de 23 de junio de 1960.

{16) Giovans QuADRL Dirinc pubblice dell’ economia. Op. cit., pag. 260. También, [l
Consiglio Nazionale dell' economia e del lavore. Mildn, 1957. Para la comprensidn politica del
Consejo Econdmico Nacional, ver M. HELLER: Escritos polficos. Alianza Edit., Madrid, 1985,
pégs. 271-290.

(Y7 Ver Documenrtacion Administrativa, 1982, nim. 193, pdg. 255 y sigs. También, C. Ges-
sa; «Elementi di comparizione per uno studio sui Consigli Economici e Sociali dei paesi della
Comunita Econemica Europea», en Rassegna pariamentare, 1959, ném. 6, pags. 167 y sigs.
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Composicién: Su composicién es atipicamente paritaria, de los 50 miembros
que lo componen, 22 representan a organizactones sindicales, otros tantos a orga-
nizaciones empresariales y fos 6 restantes corresponden a personalidades del
mundo cientifico y técnico propuestos por los anteriores, respetando asi la pari-
dad. El presidente debe ser una persona ajena a la administracién y los represen-
tados y es designado tras consulta con el Consejo. El mandato del presidente es
de 6 anos y el de los miembros del Consejo de 4 afios.

Funciones: Lo son exclusivamente consultivas y se extiende a todos los pro-
blemas relativos a la economia. Estd considerado como la institucionalizacién de
una sede de debate permanente sobre la pelitica econémica entre los agentes
sociales. El Consejo emite sus opiniones basandose en informes y elaborando
estudios. Sobre la oportunidad y objeto de pronunciamiento, dentro de su dmbito
de actuacion, decide el propio Consejo. Es posible la peticién del parecer del
Consejo por parte del Gobiemo.

El Consejo Nacional del Trabajo. Fue instituide por Ley de 29 de mayo de 1952.

Composicién: Actualmente cuenta con 22 miembros, de los 24 posibles, que
€s su nimero maximo. Su composicién es paritaria, correspondiendo 11 a las
asociaciones empresariales y otros tantos a las organizaciones sindicales. El pre-
sidente es nombrado entre personalidades independientes del sector econdmico o
social. El mandato del presidente es de 6 afios y el de los Consejeros de 4 afios,
como en el CCE.

Funciones: Establece el ant. | de la Ley constitutiva que su mision consiste
en remitir al Gobierno o a las Cimaras informes elaborados a iniciativa propia, o
a peticion de aquéllos, relativos a cuestiones generales que afecten a empresarios
y trabajadores. Realizan también, a partir de la reforma de la ley que crea este
Consejo (en diciembre de 1968), funciones de mediacién en las relaciones colec-
tivas de trabajo y puede concluir acuerdos que, refrendados normativamente,
sean obligatorios en el Ambito laboral.

Debe de informar preceptivamente leyes y reglamentos que afecten a relaciones
colectivas de trabajo, a los individuales y, en ciertos aspectos, a la Segundad Social.

3.2. Francia(18)

El Consejo Econdmico y Social francés se deriva de una prevision constitu-
cional, mantenida en las sucesivas reformas constitucionales de la iltima post-
guerra (art. 25 de la Constitucion de octubre de 1946; arts. 69, 70 y 71 de la

(18) A, MerLOzZ: «Le Conseil Economique et Social sous la V Républiques, en Rev. du Droit
Social, nov.1976, pigs. 413 y sigs.; J. P. BEURIER: «Le 1dle du Conseil Economique et Social», en
Rev. de Droit Publique et de Science Politique, 1982, pags. 1627 y sigs.; D. TURPIN: «La réforme du
Conseil Economique et Social», en Rev. de Droit Publique et de Science Politique, 1985, pégs. 15

¥ Sigs.
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Constitucién de octubre de 1958). La regulacién se realiza por Ley orgénica de
29 de diciembre de 1958,

Composicion: El Consejo es una amplia asamblea consultiva compuesta por
200 miembros. Su caricter de magna asamblea introduce una dispersién en la
representacion y composicion: 140 son designados directamente por las organi-
zaciones sindicales y asociaciones profesionales y empresariales, con una disper-
sion de categorias y de origen en las distintas empresas muy amplia (obreros,
empleados, funcionarios, técnicos, ingenieros y cuadros), provienen de las
empresas industriales, comerciales y artesanales, de las empresas agricolas, de
las asociaciones familiares; 8 de las cooperativas de consumo y produccidn y cla-
ses medias; 49 son designados por el gobierno entre personalidades competentes
en materia econdmica y social, con representacién de los territorios de ultramar;
equivale al grupo de expertos presente en otros consejos. Los restantes son nom-
brados por el gobierno, previa consulia con organismos interesados.

Funciones: Sefialado su cardcter de asamblea consultiva hay que diferenciar
entre dos grupos de materias respecto a las cuales el Consejo tiene distintas com-
petencias: El primero de ellos se refiere a los proyectos de ley-programa y los
planes de cardcter econdmico-social, es decir, la actividad planificadora general;
¢l segundo afecta a cualquier materia econémico-social que no se exprese a tra-
vés de normas planificadoras. Respecto a los primeros, la audiencia (consulta)
del CES es obligatoria, incluso emite informe respecto a la ejecucion de los pla-
nes; en cuanto al segundo grupo, sus pareceres se emiten previa peticion del eje-
cutivo. En el primer grupo se excluyen las normas presupuestarias y financieras.

El Consejo, a iniciativa propia, puede atraer la atencidén del gobiemo sobre
reformas que favorezcan la realizacion de objetivos que entren dentro del marco
de su competencia. En determinados supuestos, el CES puede intervenir en las
camaras legislativas realizando funciones informativas.

3.3, ltalia (19)

Obviando la tradicién corporativa italiana, nos referiremos exclusivamente al
Consejo previsto en la Constitucién de 1948, El constituyente italianc ha querido
dar relevancia especial al Consejo Nacional de Economia y Trabajo, incluyéndo-

(19) Ver G. CHIARELLI: El CNEL, en Enciclopedia del diritta, vol. IX, Milan, 1961,
pags. 249 y sigs.; CarLo GESsa: Elementi di comparazioni per uno siudio sui consigli economici
e sociali dei paesi della Comunita Economica Europea. Rassegna Parlamentare, 1959, nim. 6 y
7; del mismo autor, y para valorar la tiltima reforma: ! riordinamento del Consiglio Nazionale
della economia e del lavoro nel sistema delle funzioni publiche, en H diritte dell’ economia, 1988.
nim. 3; SiLvio oE FINA: Voz Consiglio Nazionale dell’ economia e del lavoro, Novissimo digesto,
vol. IV, pégs. 147 y sigs.. SERGIO GALEOTI: Per un potenziamento funzionale del Consiglio Nazio-
nale dell’ economia e del lavoro, en Diritto e Societd, 1980, pags. 415 v sigs.

71



GONZALO MAESTRQ BUELGA

lo entre los drganos auxiliares como érgano de consulta de las Cdmaras y el
Gobierno (art. 99). Su ley reguladora data de enero de 1957 y ha sufrido sucesi-
vas reformas, la iltima de ellas en diciembre de 1986,

Composicién: Ha variado después de la idltima reforma, pasando de 79 a 111
miembros. La ampliacidn se ha realizado favoreciendo a la representacién de los
sectores econdmicos y las calegorias productivas, potenciando la dimension par-
ticipativa-representativa de este 6rgano en detrimento de la técnica, cuya presen-
cia se ha reducido de los 20 miembros anteriores a los 12 expertos actuales. Del
total de miembros del CNEL, 44 pertenecen a la representacion de los trabajado-
res de distintas categorias y situaciones, 37 representan a las empresas, el resto al
grupo de expertos. Los dos primeros grupos son designados por las organizacio-
nes representadas, ¢l tercero nombrado por el gobierne, en razén a su competen-
cia técnica. El presidente es un miembro a anadir a los 111 menciconados, siempre
designado por el Gobierno. La novedad en a tiltima reforma es la prevision de la
posibilidad de revocacidn de la nominacién por parte de quienes designan a los
miembros del Consejo, consagrando el principio de la revocacidn de la represen-
tacion de intereses.

Funciones: Hemos dicho que el CNEL esti definido constitucionalmente
como drgano de consulta de las CAmaras y del Gobierno. Esta funcién de consul-
ta aparece formalmente como la mds destacable, pero resulta hipotecada de
hecho cuando se establece su caracter facultativo para los drganos auxiliados.
Las materias objeto de consulta son las concernientes a la politica econdémica,
financiera y social, asi como todas las demds materias relativas a la economia y
al trabajo.

Junto con esa funcion consultiva, el CNEL puede contribuir a la elaboracién
de la legislacion sobre las materias de su competencia, haciendo observaciones y
propuestas. Esta contribucién legislativa puede ser el resultado de los estudios e
informes que el Consejo puede realizar, o a peticidn de la Camara o del Gobierno
{funcién consultiva). En virtud de esta posibilidad de colaboracion se establece
en los reglamentos de las Camaras mecanismos de aundiencia al CNEL. Por iilti-
mo, la otra competencia, dentro de las materias que le es dado abordar, es la de
iniciativa legislativa; de la misma estdn excluidas Jas leyes constitucionales, las
tributarias y las de presupuestos, asi como las de autorizacién y ratificacién de
tratados internacionales.

34. Holanda (20)

El fundamento constitucional del Consejo Econémico y Social no es tan
directo y especifico como en los casos francés e italiano. El art. 87 de la Consti-

(20) Ver C. Gessa: Elementi di comparazioni..., op. cit.
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tucion prevé genéricamente 6rganos colegiados de consulta y asistencia, también
respecto a la organizacién publica de la economia. Los arts. 159-161 de 1a Cons-
titucidn contemplan instituciones piiblicas con funciones de reglamentacién
sobre los oficios y profesiones.

El CES holandés tiene una doble naturaleza. Una constitucional, directamente
asentada en el art. 87, que cumple funciones consultivas sobre materias econémi-
co-sociales. Otra administrativa, concebida, respecto a estas funciones regulado-
ras de actividades profesionales, como ¢rgano administrativo. Esta ambivalencia
resulta una caracteristica original.

El CES se instituye y regula por Ley de 27 de enero de 1950, en ¢l marco de
la ley relativa a la organizacién de la economia.

Composicién: La ley reguladora establecia un minimo y un mixime en los
miembros que debian componer este érgano, que oscilaba entre 30 y 45. La deci-
sion ulterior se incliné por el mdximo previsto.

Los 45 miembros se reparten en 3 tercios, dos de ellos representan a las orga-
nizaciones patronales y sindicales y el otro tercio corresponde a expertos en
materias socio-econdmicas, fiscales y socio-juridicas.

El mandato de los componentes del Consejo es de dos afios, pudiendo ser
renovado.

Funciones: Hemos comentado la doble dimensién del Consejo Econémico y
Social holandés, caracteristica que afecta a sus competencias. Genéricamente
podemos distinguir las funciones consultivas y las reglamentarias.

Actia, pues, como érgano consultivo del Gobiemo sobre todas las medidas
relevantes gue afectan a los dmbitos econdmico y social. La consulta es obligato-
ria para el ejecutivo en las medidas de mayor relieve. En cualquier caso, para el
resto de las medidas, la emisién de poderes por parte del Consejo puede realizar-
se a propia iniciativa.

Respecto a la funcidn reglamentaria y con la cobertura constitucional en los
citados articulos 159-161, que prevé la posibilidad de constituir entes pablicos
con potestad para emanar normas con eficacia en la ordenacidn de actividades
profesionales, el CES holandés es el 6rgano superior de las instituciones referi-
das a los oficios y profesiones, dotada de personalidad juridica y poderes norma-
tivos similares a los érganos administrativos tocales.

3.5. Irlanda (21)

El actual Consejo fue creado en 1973. Es, en este sentido, un 6rgano tardio,
una vez relativizada la funcicnalidad de estos ¢rganos en derecho comparado.

(21) GuiLLERMO RUEDA Escarpo: «Los Comités econdmicos y sociales en la Europa
Comunitaria», Documentacién Adminisirativa, 1982, paps. 247 y sigs.
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Sus antecedentes inmediatos hay que situarlos en la década de los sesenta, cuan-
do funcionaba un drgano similar (National Industrial Economic Council), que
desaparecié en 1969 dadas las dificultades de alcanzar acuerdos en materia de
politica de rentas. El nuevo National Economic and Social Council completa su
dmbito de actuacidn respecto al anterior, extendiéndolo a otras ramas de la eco-
nomia y, lo mas importante, a las cuestiones de politica social.

Composicion: Es un drgano que aungue en su composicion integra intereses
no es homologable al resto de los Consejos. Los equilibrios, en general contem-
plados en derecho comparado, estan escasamente plasmados en esta ocasion.

El Consejo estd compuesto por un Presidente, nombrado por el Gobierno, 10
representantes de organizaciones agricolas, 10 de la Confederacién de la Indus-
tna Irlandesa y de la Confederacion de empresarios irlandeses, 10 de la Confede-
racién de sindicatos irlandeses, 10 designados por el Gobierno expertos en
asuntos econdmicos y sociales y 6 representando a departamentos ministeriales
del Gobiemo. El mandato de los miembros es de 3 afios, pudiendo renovarse.

Funciones: El Conscjo econémico y social irlandés es érgano consuitivo del
Gobierno en materia econémico-social, emite pareceres a peticion del ejecutivo y
a iniciativa propia. La funcidn asesora se define genéricamente como «aconsejar
al Gobierno sobre la evolucion de la economia nacional y la realizacidén de la
Justicia social. Los objetivos a los que dirigira la atencién el Consejo son, entre
otros: _

La realizacién de los niveles de empleo, tan altos como sea posible para una
remuneracién adecuada.

La obtencién de un crecimiento econdémico lo mds elevado posible.

El reparto leal y equitativo de los ingresos y de la riqueza de la nacién.

Una estabilidad racional de los precios y el equilibrio a largo plazo de la
balanza de pagos.

El desarrollo equilibrado de las regiones del pais.

Las implicaciones sociales del crecimiento econémico, incluida la necesidad
de proteccidn del medio ambiente.

Si quisiéramos recapitular las caracteristicas de estos Consejos, como punto
de partida para la reflexién de la propuesia de la Ley 21/1991, deberiamos refe-
rimos a las siguientes:

Respecto a la composicién, se opera en estos organos una integracién de inte-
reses, en virtud de la cual las organizaciones de intereses (sindicales y asociacio-
nes empresariales) estin representadas. La tendencia es hacia la paridad no
estricta, sino corregida con la presencia de algin otro grupo, en general de exper-
tos. La presencia directa de la administracién es anormal, aunque también se
registra.

Respecto a las funciones, la casi totalidad de los Consejos estin concebidos
como drganos consultivos; las diferencias estdn en la preceptividad de los infor-
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mes o en su caracter facultativo. La participacion, de alguna manera, en el proce-
so legislativo estd presente en algunas regulaciones.

Por lo que se refiere a las materias de competencia de los Consejos, todos
ellos se refieren a las relacionadas con las econdmicas y sociales y algunos reco-
gen la programacién econdmica como materia de actuacion.

[V. EL CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANOL
4.1, Los antecedentes inmediatos

Los antecedentes mas proximos del érgano creado por la Ley 21/1991, de 17
de junio, hay que situarlos en el Proyecto de Decreto que en 1988 realiza el
Gobierno y que fue remitido, para su dictamen, al Consejo de Estado el 6 de julio
de 1988.

La caracteristica mds llamativa que tenfa aquel proyecto era el instrumento
normativo que se preveia utilizar para la creacion del Consejo, que no seria regu-
lado por ley, sino a través de norma reglamentaria. Aunque el Consejo de Estado
en el dictamen sobre el proyecto de decreto admitia 1a creacién via reglamentaria
de un ¢rgano como éste (22), cuestién en la que no vamos ahora a entrar. La defi-
nitiva configuracion del Consejo Econdémico y Sacial acabd haciéndose por ley,
resolviendo los posibles problemas que al respecto pudieran plantearse. Claro es
que la concepcidn de los dos drganos era distinta. Mientras en el previsto en el
proyecto de decreto su naturaleza era de 6rgano administrativo integrado en la
organizacién piblica estatal, dependiente del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, asi declarado ya en el propio predmbulo, en el érgane contemplado en la
Ley 21/1991 é&ste se «configura como un ente de Derecho piblico de los previstos
en el art. 6.5 del Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre. Texto
Refundido de ta Ley General Presupuestaria con personalidad juridica propia y
plena capacidad, autonomia orgdmica y funcional para el cumplimiento de sus
fines, estando adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social» (art. 1.3).
Legislativamente v en aplicacion del principio de legalidad se impone su crea-
cién por ley. La opcion por un érgano préximo a la Hamada administracién insti-
tucional varig, sustancialmente, el tratamiento normativo dade al Consejo y
resolvid los problemas que suscitaba, desde este plano, el proyecto anterior. La
solucion formal finalmente adoptada no supuso excesivas variaciones en la con-

(22) Ver Dictamen del Consejo de Estado sobre el mencionada Proyecto de Real Decreto,
de fecha 6 de octubre de 1988. Reparar también, en sentidoe contrario, en el voto particular del
Consejero don Landelino Lavilla.
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cepcion (23) del drgano. El propio proyecto recogia en su preimbulo que el Con-
sejo que se pretendia crear no es el aludido en el art. 131.2 de la Constitucion,
sino otro con una finalidad vy alcance notablemente distintos. EI mencionado en
este precepto constitucional se vincula directamente a la planificacién econémica
de cardcter general y, como interpreta el ejecutivo en la memoria que acompaiia
al proyecto de Real Decreto, para su dictamen por el Consejo de Estado, la plani-
ficacion econdémica de caricter general no es impuesta constitucionalmente, sino
dejada como una opcidn posible. Como decisién de politica legislativa, el ejecu-
tivo considera debe dejar inactuado el art. 131.2 de la Constitucién.

El fundamento constitucional para la propuesta realizada cuatro afios atrds era
la alusion al articulo 105 a). La constitucion de un Consejo de esas caracteristi-
cas venia a procedimentalizar, en unos sectores determinados, la audiencia de los
ciudadanos, mediatizada por las asociaciones de intereses participantes, en la ela-
boracién de las disposiciones administrativas que les afectasen. Extendia el pro-
yecto de decreto también la consulta a los anteproyectos de ley, cuya finalidad
era, obviamente, alumbrar un texto no reglamentario.

Como vemos, los antecedentes del actual Consejo, aunque con un predmbulo
mds expresivo, producto quizds de la necesidad de alguna explicacién argumen-
tada de su opci6n, perfilaban un drgano, salvando pocas distancias, con notables
parecidos al acogido legalmente. Las variaciones que la presente ley incorpora
respecto al proyecto de decreto basicamente se reducen a su naturaleza, ya aludi-
da, y a su composicidn.

Inicialmente, en la propuesta reglamentaria, el Consejo estaba compuesto a
tercios, por 13 miembros nombrados por los sindicatos, otros tantos por las
organizaciones empresariales y los mismos por expertos nombrados por el
Gebierno,

Por lo demds, en la ley no han sido acogidas las sugerencias realizadas, en el
trdmite de audiencia, por las organizaciones sindicales y empresariales. Todas
ellas coincidian en sefialar el sesgo exclusivamente laboral y la exclusién de las
decisiones en materias econdmicas. A falta precisamente de la articulacion de
procedimiento de colaboracién en la politica econdmica, casi todos los llamados
a estar presentes en este 6rgano reclamaban algiin tipo de audiencia instituciona-
lizada en el proceso de elaboracion de los Presupuestos del Estado.

En su momento, el proyecto y las competencias asignadas a este 6rgano hicie-
ron que sindicalmente fuera calificado de inocuo en su trascendencia. Esta sensa-
cion puede reproducirse a la luz del texto legal y viene confirmada por la nula
operatividad del Consejo un aiio después de su creacion, que no constitucidn.

(23) Ver G. MAESTRO: La Administracion Institucional en la C. A. del Pais Vasco, en Estu-
dios sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco. HAEE/IVAP, Qiiati, 1991, tomo [II,
pédg. 1433 y sigs.
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42. Elari. 1312 de la Constitucion y el CES.

Queda dicho, por tanto, que el Consejo definitivamente establecido en la Ley
21/1991 es ajeno a las previsiones planificadoras del art. 131.2 de la Constitu-
cién. La alusién que en la exposicién de motivos del proyecto de decreto, que
hemos mencionado anies, no hace sino recoger la doctrina mayoritaria en rela-
cién a la planificacién recogida en el texto constitucional (24). El art. 131 ha sido
interpretado como una posibilidad contemplada constitucionalmente, posibilidad
que compromete y afecta a todos los extremos contemplados en el precepto, que-
dando sometido a la libre decisién del érgano legislativo su materializacién. Se
establece una vinculacién univoca entre la planificacion disefiada en el 131 y la
existencia de un Consejo con competencias en materia de planificacién. El dise-
fio establecido constitucionalmente se refiere a una planificacién giobal para la
que se prevé la via legislativa. Como es evidente, esta férmula programadora no
es ni la dnica posible ni la vnica realizada, simplemente es la no practicada. Un
tipo de planificacién que responde a otra tradicién en abierta ruptura con las
practicas econdmicas iniciadas en la década de los ochenta.

La interpretacién doctrinal de la expresidon «el Estado, mediante ley, podra
planificar la actividad econdmica general» es que ésta incorpora una facultad que
puede ser utilizada en virtud de criterios de politica legislativa. En virtud de la
relacidn establecida entre los apartados 1 y 2 del art. 131 sdlo esta forma progra-
matoria estd sometida al mecanismo legal para su actuacidn, y en el procedimien-
to de elaboracion de estas decisiones, es precisa la colaboracién y participacién
de los agentes y entes estatales contemplados en el 131.2. Cualquier otra técnica
de planificacion que el Estado utilice estd fuera del alcance de este precepto
constitucional y, por tanto, ninguna de sus previsiones la afectan.

La exclusién de la participacién en la planificacion de las competencias del
Consejo tiene ese soporte doctrinal. Por otra parte, como ha sefialado también la
doctrina, la alusidn constitucional a la colaboracion en la planificacion no tienen
por qué agotar las funciones que se puedan atribuir al Consejo previsto en el
131.2 (25). Lo cierto es que esta posibilidad se ha abortado y, como decisién de
politica legisiativa, se ha optado por un modelo extraconstitucional, que adopta
menos compromisos y atenia considerablemente el alcance de este 6rgano.

4.3, La composicién y funciones

Pasemos a realizar algunas consideraciones respecto a la composicién. El
disefio respecto a su composicién no es ajeno a un cierto denominador comiin

(24) Ver M. Bassors CoMa: Consiitucion y sistema econdmico. Tecnos, Madnd, 1985,
pégs. 213 y sigs. [gualmente, ver S. MARTIN-RETORTILLG: Derecho administrativo econdmico I.
La Ley, 1988, pigs. 366-384.

(25) A. SANTANA GOMEZ: El Consejo Econdmico y Social Espafiol, en Los Consejos Econd-
micos y Sociales. Edit. Trotta, Madrid, 1992, pags. 11 y sigs.
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existente en Europa, cuya tendencia es una paridad corregida, entre la presencia
sindical y empresarial. El elemento de correccion viene dado, en nuestro caso,
por el tercio reservado al grupo de expertos. La funcién de la presencia de este
grupo no es, tal y como se¢ dice en la exposicién de motivos de la ley, garantizar
la imprescindible calidad técnica de sus trabajos; para elio son perfectamente
posibles otras soluciones. El papel legitimador que respecto a la politica econdmi-
ca o social han tenido los grupos de expertos ha sido innegable; la revalorizacién
técnica ha permitido resituar los debates y limitar el terreno de confrontacion
politica entre los agentes sociales. Es muy ilustrativo en este sentido el papel
jugado desde su creacién en 1964 por el Consejo de expertos alemdn, que no sélo
ha servido de criterio orientador-delimitador del espacio de la concertacién ale-
mana, sino que en otros casos ha hecho de elemento legitimador de las politicas
gubernamentales (26). Desde este punto de vista, el tercio de expertos cumple
funciones de moderacién y limitacién del debate y come tal cometido general-
mente asignado tiene su funcién en el Consejo espafiol,

La composicién establecida por la Ley 21/1991 es de 61 miembros, divididos
en tercios, dos de ellos en representacion de las organizaciones sindicales y
empresariates y el tercere no corresponde comeo tal a los expertos, a los que
exclusivamenie estdn reservados 6 miembros. El tercer tercio se configura como
un grupo heterogéneo, de dificil clasificacidn, donde conviven representantes de
sectores productivos con otras organizaciones de intereses {usuarios y consumi-
dores).

De los 20 miembros que componen este grupo, 3 son propuestos por las orga-
nizaciones profesionales del sector agrario con implantacién en el mismo; 3
representan al sector maritimo pesquero, propuestos por las organizaciones de
productores pesqueros; 4 corresponden a los consumidores y usuarios, propues-
tos por el Consejo de Consumidores y Usuarios; los dltimos 4 lo son del sector
de la economia social por las asociaciones de cooperativas y sociedades labora-
les. Se completa este tercio con los 6 expertos designados por el Gebierno, a pro-
puesta conjunta de los Ministerios de Trabajo y Seguridad Social y de Economia
y Hacienda.

Respecto a la introduccidn de este tercer grupo, no carente de antecedentes
comparados, cabe hacer una doble reflexién. Por una parte, su cardcter extrema-
damente plural, en ocasiones con proponentes que son 6rganos complejos, a su

(26) Ver C. OfFre: L'anribuzione dello status pubblico ai gruppi de interesse: asservazioni
sul caso delle Germania Occidentale, en S. BERGER y otros: L'organizzazione degli interessi
nell’ Europa Occidentale, 1| Mulino, Bolonia, 1984, pdgs. 165 y sigs. También, 5. AGUILERA
FERNANDEZ: La articulacién de los intereses piblicos y los actores sociales en el campo econdmi-
co, en Constitucion y economia en Espania: Gobierno de la economia y administraciones pibli-
cas. IV AP, Ofate, 1988, pdgs. 165 y sigs.
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vez de heterogénea composicién (Consejo de Comunidades y Usuarios) (27),
introduce una complejidad y dispersidn en la representacién de intereses que
puede aiiadir dificultades al funcionamiento de un érgano como el Consejo. Por
otra, la paridad relativa propia de este tipo de érganos, gue expresa un equilibrio
en la presencia de intereses, puede resultar rota con una composicién como la
establecida,

Apuntar una tltima cuestién respecto a la composicion del Consejo, ésta de
menor alcance, que afecta al funcionamiento del mismo. El procedimiento para
la nominacidn del Presidente, que realiza el Gobierno, pero que deberd contar, la
persona propuesta, con el apoyo de al menos 2/3 de los miembros del Consejo.
Dados los antecedentes no pacificos para la constitucién de este tipo de drganos,
una mayoria semejanie puede comprometer su puesta en funcionamiento. Los
antecedentes de CES de las CC.AA. existentes registran posiciones dispares en
esta cuestion, siendo mayoria aquellos en los que no se exigen mayorias cualifi-
cadas como éstas

Las funciones: La propia definicién que del Consejo hace la Ley 21/1991
determina las funciones del mismo. Su configuracidén como drgano consultivo
del Gobierno en materia socioeconomica y laboral determina que éstas se reduz-
can esencialmente a la elaboracién de dictdmenes en las materias sefialadas, cuyo
destinatario es el Gobierno. Respecto a la tipologia que Ojeda Avilés realiza res-
pecto a las funciones de los CES europeos (28), practicamente es dificil encon-
trar al nuestro. Los modelos con funcién de consulta legislativa, a pesar de su
escasa significacion real, adjudican al Consejo funciones que suponen una cone-
xidn con el drgano legislativo (29). Los casos italiano, con capacidad de iniciati-
va legislativa, y francés son ilustrativos. El CES espaiiol séle indirectamente, en
fa medida en que dictamina anteproyectos de ley, tiene conexién con este mode-
lo. De esta manera, nuestro Consejo se configura como modelo tinico, que podri-
amos denominar consultivo puro, respecto a sus funciones y de relacién
exclusiva con el ejecutivo.

Distingue la ley constitutiva dos ambitos de consulta del CES: uno preceptivo
y otro de cardcter facultativo del 6rgano peticionario del dictamen.

a) Emisidn preceptiva de dictimenes. Diistingue la ley entre dos supuestos:
los contemplados en los apartados a), b), ¢} y d) del art. 7 y el contenido en el
apartado a) de este precepto. Los primeros fijan taxativamente la tabla de materias
sobre las que el dictamen es preceptivo. Se incluyen aspectos de organizacién y

(27} Ver Real Decreto §25/1990, de 22 de junio, donde se regula el derecho de representa-
ci6n, consulta y participacién de los consumidores y usuarios a través de sus asociaciones,

(28) A, OIEDA AVILES: ;Qué Consejo Econdmico y Social?, en Los Consejos Econdmicos y
Sociales, op. cit., pag. 93 y sigs.

(29) A. SanTaNA GOMEZ: op. Cil.
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funcionamiento del Consejo, una cldusula residual sometida a reconocimiento
legal, y la referencia a los anteproyectos de ley y los proyectos de reales decre-
tos legislativos que regulan materias socioecondmicas y laborales. Se deberia,
en este sentido, adoptar un criterio de maxima amplitud en la interpretacion de
las materias definidas por el rotulo «socioecondémicas y laborales» en una inter-
pretacién sistemdtica con el apartado 1.3 del articulo 7, caracterizando la pre-
ceptividad del dictamen en razén del rango normativo de las disposiciones a que
afecta.

En este apartado, como facilmente se advierte, se excluyen los decretos-leyes;
puede suponerse que la razén reside en la propia configuracién de estas normas
que constitucionalmente se realiza. El presupuesto habilitante que establece el
art. 86.1 de la Constitucién, la extraordinaria y urgente necesidad, podria aconse-
jar esta excepcion (30). Sin embargo, la interpretacién de las condiciones consti-
tucionales para dictar decreto-leyes ha sido excesivamente flexible por parte del
ejecutivo. Ademds, su gestacion es suficientemente dilatada como para poner
reparos a la excepcidn realizada, maxime si se tiene en cuenta el plazo para la
emision de los pareceres contemplado en el art. 7.5 (10 dias). No olvidemos que
por decreto-ley se han regulado materias socicecondmicas de indudable trascen-
dencia para los fines del Consejo

Frente a estos dictAmenes preceptivos, existe un tratamiento singular para los
proyectos de reales decretos que afecta a las materias mencionadas. Respecto a
éslas, la preceptividad del dictamen se condiciona a la consideracion por el
Gobierno de la especial trascendencia de la norma reglamentaria de que se trate.

De esta manera, en este caso, la diferencia entre el dictamen preceptivo y el
facuitativo desaparece, toda vez que se hace depender de una declaracion del
Gobierno. Teniendo en cuenta el contenido normativo de estas disposiciones no
parece aconsejable establecer esta discrecionalidad.

En este apartado debe hacerse una iltima observacion, la referida a la exclu-
si6n expresa de la consulta sobre el anteproyecto de ley de Presupuestos Genera-
les del Estado. Esta excepcidén, nada novedosa entre los consejos econdmicos y
sociales de la Europa mediterrdnea, ha sido contestada desde su gestacion y
supone el alejarniento del Consejo del tinico dmbito normativo de planificacién
en el que podria participar.

&) El segundo apartado de fas funciones del Consejo, en el que se manifiesta
su cardcter consultivo, es el de la emisién de los dictdmenes facultativos, entién-
dase que la facultad para su solicitud corresponde al Gobierno. La emision de los
dictimenes no se sitia, ahora, en €l Ambito normativo, ya regulado en ¢l apartado
anterior, sino que se extiende a cualguier asunto que el Gobiemo (como drgano

(30) A. SANTANA GOMEZ: op. cil.
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complejo) o sus miembros considere oportuno someter a consulta, Se comple-
menta el apartado 1.2 con el 1.3, no exactamente muy diferenciado del anterior,
con la posibilidad de elaborar informes o estudios a solicitud del Gobierno o de
sus miembros o a iniciativa propia. Al respecto, se cita una tabla de materias,
amplia en su formulacidn, que permite una inferpretacién de la formulacién mds
genérica contenida en el art. 1.

El apartado 1.4 del art. 7 adjudica una competencia de autoorganizacién al
Consejo, limitado sin embargo por lo establecido en el apartado 1.1.b), que, de
hecho, la desnaturaliza. Por iltimo se adjudica una compeiencia que completa el
cardcter consultivo del Consejo y que, aunque dirigida al Gobierno como se deri-
va de la definicidn del drgano, tiene paralelismo en otros CES europeos: es la
elaboracién anual de una memoria en la que se contengan sus opiniones sobre la
situacién socioecondmica y laboral de 1a Nacion. De tener alguna virtualidad el
Consejo y de ser posible alcanzar algin acuerdo puede ser, paraddjicamente, ésta
una de sus funciones mas relevante. El plazo, dentro de los cinco primeros meses
de cada ario, precisa el art. 7.1.5, permite conocer ¢] diagnéstico y posibles pro-
puestas antes de la celebracion del debate presupuestario y con tiempo suficiente
para que pudiera resultar de alguna influencia.

4.4. Los agentes sociales y el Consejo

El debate fundamental durante la fase previa a la elaboracién de la ley entre
los agentes sociales se referia a la naturaleza de este drgano. Sindicalmente las
diferencias siempre fueron conocidas. Para CC.00., el érgano a constituir no
debia ser otro que el contemplado en el art. 131.2 de la Constitucién, con funcio-
nes dirigidas a la colaboracién en la planificacién. Por el contrario, la UGT pre-
tendia {a constitucidn de un drgano colegiado de cardcter consuitivo con
independencia respecto del Gobierno, érgano como el que finalmente resultd
configurado. 8i el debate sindical estaba claro desde sus comienzos, la posicién
de la organizacion empresarial CEOE no ha sido nitida, pues en ocasiones ha
propugnado un drgano tripartito con funciones concertadoras (31) y en otras sim-
plemente se ha situado en la l6gica del drgano consultivo. En cualquier caso, el
debate no se vivia en las filas de la patronal con la misma intensidad y el modelo
no aparecia en sus opciones tan nitidamente dibujado. Fuera del debate principal,
respecto a la naturaleza del Consejo a crear, las criticas al proyecto gubernamen-
tal han sido numerosas. El punto de coincidencia empresarial y sindical se situa-
ba en las materias de competencia del Consejo. El punto de coincidencia

(31} Ver ). M. ZurAaur: E! Consejo Econdmico y Social, en Relaciones Laborales, 1990,
num. 20.
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sindical, ademds del anterior, se localiza en 1a composicidn, especialmente en ese
tercio integrado por experios.

Por sintetizar las posiciones de las tres organizaciones principales sefialare-
mos lo siguiente: Para la UGT, la tabla de materias competencia del Consejo es
notoriamente reducida. Critica, en este sentido, el sesgo exclusivamenie laboral
de este drgano y propugna su ampliacidén a otras materias, en especial econémi-
cas, refiriéndose expresamente a los Presupuestos del Estado. Alude como refe-
rencia al CES de la Europa comunitaria. Respecto a sus miembros, critica la
presencia del grupo tercero de expertos. La apelacién a la garantia de la calidad
de los trabajos no resulta justificada.

Para CC.0Q., las coincidencias en la critica respecto al texto son sustanciales,
quedando al margen la relativa a las cuestiones de principio en cuanio a la natu-
raleza del érgano.

Por su parte, la CEQE parece reprochar no séle la insuficiencia de 1a lista de
materias, sino que también aboga por competencias que supongan una incidencia
en la proyectacién de la politica econdmica. Se repite aqui la reivindicacion de
materias como los Presupuestos y la politica econémica en general, con lo que el
érgano a configurar de hecho adoptaria perfiles concertadores.

V. PLANIFICACION Y TRIANGULARIZACION DE LAS RELACIONES
POLITICAS EN EL. ESTADO SOCIAL

5.1,  Estade Social como Estado planificador

Negri ha incidido especialmente en la dimensién de propuesta politica de la
obra keynesiana, en una direccién en la que el intervencionismo deviene en exi-
gencia planificadora y ésta en lugar de integracidn y articulacién del consenso.
Asi, el Estado Social es lo stato piano de matriz keynesiana (32) y éste el proyec-
to del reformismo.

El punto de partida de Keynes, en la lectura de Negni, es la lucha de clases vy,
en la madurez de su obra, en la Teoria General, 1a propuesta interventora, que ya
tiene otra perspectiva de mayor alcance, parte del reconocimiento de las nuevas
relaciones de clase. «De aqui el “manifiesto politico” que es la Teoria General.
El centro de la temdtica no es ya el nuevo intervencionismo de los afios veinte, es
sobre todo la regulacidn politica de la relacién entre las clases en nombre de la
convencitn econémica fundamental. El mecanismo econdémico debe alcanzar la
conciencia y civilizarse en una perspectiva practica. El riesgo de la inversion
puede y debe ser garantizado, la relacién entre expectativas y efectos reconstitui-

(32) A.NecRrl: Keynes e la teoria dello stato capitalistico oggi, op. cit.
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da, el presente debe ser defendide de un futuro de incégnilas incontrolables. El
Estado, la fuerza de la mediacién politica devienen el elemento central de la
perspectiva cientifica: en las dos dimensiones, aquella horizontal de los conflic-
tos sociales y aquella vertical de las expectativas de futuro, el Estado debe garan-
tizar la convencién econdmica fundamental. Y si el dnico modo de hacerlo es el
de actualizar el futuro, prefigurdndolo segin la expectativa del presente, el
Estado deberi desplegar su intervencién hasta constituirlo en actividad planifi-
cadora» (33).

La doble dimensién de la planificacitn, como consenso y como elemento
racionalizador del sistema, en realidad evidencia una unidad coherente en su
logica. Admitida la intervencidn piblica, la funcidn del Estado consiste en gober-
nar el conjunto del sistema econdmico, evidenciadas las carencias de un mercado
ideal inexistente, y garantizar el crecimiento, pero si la intervencidn estatal se
explica en funcidn de conseguir esos elementos de estabilidad que permitan el
crecimiento (34), éste es también el marco objetivo de la programacion. Es den-
tro de ese programa marco de la planificaciéon donde tiene lugar la integracion
como operacidn politica y econémica que define al Estado Social. En la planifi-
cacidén, con la consiguiente definicién de objetivos y toma de decisiones, se sitia
también el momento redistributivo de la accidn econdmica estatal, y las acciones
que afectan a la redistribucion, en sentido amplio, no cabe entenderlas sino inte-
gradas en la légica programadora, que lo es asi integradora. La planificacién del
Estado Social incorpora como un elemento no periférico las expresiones econd-
micas del compromiso social del Estado, y éstas, en cuanto variables econdmi-
cas, no pueden dejar de ser consideradas en aquélla.

Intervencién-crecimiento-redistribucién-programacién-integracién es un cir-
cuito cuyos elementos se exigen y explican mutuamente. En palabras de Ruffolo,
«e] proyecto de la programacién econdémica, como se ha dicho, ha consistide en
ung extension en el tiempo del programa keynesiano y socialdemdcrata de pleno
empleo de los recursos y de redistribucidn mads igualitaria de las rentas, a lo que
se afiadia una mas equilibrada distribucién de los bienes piblicos (escuelas,
viviendas, hospitales, etc.) y bienes privados: en suma una ampliacion econémica
y un correctivo social del mercado» (35).

Tanto en la interpretacién mas pro-mercado como en la socialdemdcrata, la
planificacion revela esa funcion integradora y el sistema de interrelaciones des-
critas. Si se la concibe como una prevision de futuro que se obtiene a través del
intercambio de informaciones entre los operadores econémicos, el plan asi con-
cebido «hace 1o mismo que la observacién del mercado normalmente realiza para

(33) A. Necri: Keynes..., op cil.
(34) G. RurroLo: La qualitg sociale, Laterza, Ban, 1986, pig. 259.
(35) G. RuUFroLO: op. cit., pag. 260.
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los dirigentes empresariales, s6lo que de una manera mejor: les da sefiales adicio-
nales para guiar sus decisiones» (36). Aun siendo evidente la imposibilidad de
reducir la planificacién a la informacidn, los resortes publices econdémicos, sec-
tor publico, pelitica fiscal y presupuestaria, etc., hacen que éstos funcionen no
tanto como informacién, sino como decisién que condiciona el comportamiento
del privado. Es en la elaboracién de la decisién politica en estos dmbitos donde
se evidencia la dindmica anterior, En la dimensién socialdemécrata, la programa-
cién se declara funcional a la produccidn de bienestar social, con lo cual, desde
la perspectiva tednica, la conexién es mucho mds clara.

5.2. Relaciones politicas y planificacion en el Estado Social

En la lé6gica politica v econémica del Estado Social, el acuerdo fundamental
subyacente hacia que Estado y mercado actuaran como espacios con «soberania
limitada», asi se expresaba la relacién establecida entre politica y economia o la
fusion de estos ambitos en el nuevo contenido de la politica en el Estado Social.
Esta relacidn se interioriza en la concepéién de la planificacién occidental, con
independencia de las distintas formas nacionales de direccién de la economia
ensayadas desde finales de la década de los cincuenta y el debate en tomo a las
distintas férmulas-tipo, que como dice Giannini son debates mal planteados en
cuanto que plantean nociones abstractas-ideales siempre inexistentes (37). La
nocidn de planificacidén indicativa, considerada en términos genéricos, expresa
bien estos limites de la accién piblica. La programacion indicativa incorpora
siempre elementos de autoridad y elementos de persuasién, en la medida en que
el gobierno del sistema econémico influye en el mercado. Los segundos elemen-
tos son siempre mds deterrninantes, mientras que los de autoridad devienen tam-
bién, en su exposicion, instrumentos de la persuasion.

Declara Shonfield, en su estudio ya cldsico sobre la planificacién en lu Liuro-
pa Occidenta! de los sesenta, que los diferentes modelos de programacién ensa-
yados en los distintos Estados eran experiencias mixtificadas que incluian la
utilizacion dirigida de los recursos econémicos piiblicos con las técnicas del con-
senso (38). Localiza el maximo de utilizaciéon de las formas consensuales en el
que denomina modelo corporaltista. Sin embargo, la abundante literatura corpora-
tista se ha encargado de seialar que los elementos fundamentales de este modelo
estin presentes en todas las sociedades occidentales desarrolladas. Con mayor o

{(36) AnDREW SHONRELD: El capitalismo moderno. Fondo de Culwra Econdmica. México,
1967, pags. 264.

(37} M. 5. GIANNINL Diritto pubblico della economia, op. cit., pag. 303

(38) A. SHONRELD: El capitalismo moderno, op. cit., pig. 264.
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menor intensidad en la fase de expansién del Welfare State (39), se puede hablar
con propiedad de una estrecha relacién entre Estado Social vy sistema de relacio-
nes politico-sociales corporatista (40). La literatura neocorporativa més autoriza-
da coincide en sefialar que lo que caracteriza a estas experiencias es un
determinado modelo de formacién de la politica (41). Corresponde a esta corpo-
ratizacién de los procesos politicos en las sociedades desarroliadas lo que, a
nuestro entender, podemos considerar como uno de los ingredientes de la férmu-
la «Estado Social», que no es otro que la triangularizacion de las relaciones poli-
ticas, en la que los sujetos fundamentales de las mismas son los agentes sociales
{expresidn organizada de los intereses capital y trabajo) y el Estado (42).

Son varias las causas, insertas en la ldgica y la dindmica de actuacién del
Estado Social, que explican la transformacién de las relaciones politicas operadas
en éste y que generan la aparicion de una «red de interacciones negociales» (43),
en la que el protagonismo de los grupos de intereses se acrecienta, frente a una
administracion que interioriza la negociacién como procedimiento y fuente de
legitimidad.

Las nuevas relaciones entre economia y politica establecidas en el seno del
Estado Social y la superacién de esta compartimentalizacién de d4mbitos, operada
por el papel asignado al Estado, modifican espectacularmente el tipo de relacio-
nes establecidas. Eslas ya no se expresan en la contraposicién capital-trabajo
(economia) e individuo-Estado (politica), sinc en la interaccién reciproca entre
poderes publicos, capital y trabajo en la clave negocial mencionada. Los actores
tradicionalmente econémicos han adquirido una dimensién politica (44). Las
decisiones politicas, y las planificadoras cbviamente lo son, en su proceso de for-
macién responden a las nuevas exigencias de legitimacidn y eficacia a través de

(39) Ver, entre otros autores, para la periodizacién del Welfare State: P. FLORA.
y A. V. HEIDENHEIMER: Lo sviluppo del Welfare State in Europa e in America, Bolonia, 1983,
pags. 465 y sigs.

(40) Respecto al corporatismo o neocorporativismo y los rasgos que lo definen como mode-
lo de relaciones politico-sociales, puede citarse entre los més relevantes autores: La recopilacién
de A. MARAFFI: La Societd neocorporativa, I} Muline, Bolonia, 1981, donde se recogen los texios
mds significativos, entre ellos el clisico articulo de P. SCHMITTER Stilf the Century of Corpora-
tism, asi como oiros de LEHMBRUCH, PANITCH, etc.; una valoracién més global de la expertencia
occidental, la introduccidn de G. LEHMBRUCH: Il neocorparativismo in una prospeitiva comparati-
va, en La politica degli interessi nei paesi industrializzati. It Mulino, Bolonia, 1984,

(41) G. LEHMBRUCH: Corporativismo liberal e governo dei partiti en la societd neocorpora-
tiva, op. cit., pag. 163 y sigs, )

(42) M. A, Garcia HErrerA ¥ G. MAESTRO BUELGA: Regulacidn constitucional y posibili-
dad del Estado Social, en RVAP, 1988, nam. 22, pédgs. 87 y sigs.

(43) G. Gozzi: Decisione e legittimazione nell organizzazione neocorporativa del potere,
en VV.AA,, Nei giardini del palazzo d inverno. Lo stato contemporaneo tra neocorporativismo e
riforme istituzionali. F. Angeli, Mildn, 1986, pigs. 12 y sigs.

{44) M. Garcia PeLaYO; Las transformaciones det Estado comempordneo. Alianza Ed.,
Madrid, 1982, pig. 79
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la integracion en el mismo de los afectados. La planificacién practicada desde la
IT Guerra Mundial hasta la década de los setenta establece una relacién piblico-
privada que solo garantiza la eficacia, siempre relativa, en virtud de esa integra-
ci6n decisional. Es desde este punto de vista que afirmamos que la planificacion
no imperativa ha sido siempre planificacién consenso; éste se logra a través de
una diversidad de mecanismos, pero el resultado es el mismo. En cualquiera de
las expresiones de la planificacién, no sélo aquella que se formaliza en el plan, es
perfectamente rastreable el proceso de incorporacion de los intereses y la forma-
cién del consenso previo. La dimensién normativa del plan o se expresa como tal
en ambitos restringidos o estd afectada también en el plano juridico de un proce-
so de elaboracién consensual (45).

5.3. Las experiencias planificadoras en Europa Occidental (46)

Coincide la doctrina ¢n sefialar a Francia entre los paises que, en la segunda
postguerra mundial, mis tempranamente adoptaron estructuras y planes econo-
micos, En 1946 se crea el Consejo y la Comisaria General del Plan, al frente de
los cuales estaba Monnet, Inicialmente, Francia abordé su experiencia programa-
dora moderna recuperando una férmula ya ensayada en los anos 20. El periodo
de planificacién de Monnet se concentraba en unas cuantas ramas bdsicas de la
produccién, con la intencién de incrementar las posibilidades productivas de los
sectores claves de la economia base del sistema productivo. La perspectiva de los
planes no era una visidn compleja del desarrollo del sistema econdmico en su
conjunto.

Finalizada esta etapa, a comienzos de los afios cincuenta, la concepcidn de la
programacién adquiere esa dimensién de mayor alcance. Se pasa, en palabras de
los propios responsables franceses, de una planificacién parcial a otra global,
donde se integran coherentemente las medidas e instrumentos disponibles con-
templando ¢l conjunto del sistema en la definicién de objetivos (47). Los meca-
nismos fueron perfecciondndose hasta acabar a comienzos de los sesenta por
someter al esquema planificador la elaboracién de los presupuestos. No quiere
decir esto que con anterioridad este poderoso instrumento estuviese desconectado
de las decisiones del plan, sino que su plena inclusién y sometimiento al mismo
se produjo con posterioridad.

{45) G. MAESTRO BUELGA: Negociacién y pariicipacién en el proceso legislativo, en Revis-
ta de Derecho Politico, 1991, mim. 32.

(46) A. SHONRELD: El capitalismo moderno, op. cit. M. BassoLs: Constitucidn y sistema
econdmico. Tecnos, Madrid, 1985, p4gs. 213 y sigs. S. MARTIN-RETORTILLG BAQUER: Derecho
administrativo econdmico i, op. cit., pig. 326 y sigs.

(47) A, SHONFIELD: El capitalismo..., op. cit., pag. 151,
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La consolidacién ideologica de ta planificacion en el escenario francés acon-
tece también en esa década con el comportamiento del sistema econdmico duran-
te la vigencia del tercer plan, que cred la sensacion de eficacia en la superacién
de la recesion del final de los cincuenta. El cuarto y el quinto plan cumplieron
funciones de acomodacidn del esquema planificador anterior a las nuevas condi-
ciones. En el primer caso, la adecuacién a la novedad que supuso la CEE, cuyos
efectos en orden a planificacién empiezan a sentirse entonces (recuérdese que su
constitucion data de 1957 y con anterioridad la CECA sélo creaba un ambito de
intercambio muy especifico y escasos instrumentos econdmicos). El quinto plan
abordé lo que podriamos denominar la democratizacién de la planificacion.
Sefiala otra vez Shonfield que la primera fase de la planificacién francesa podria
definirse como «una conspiracién para planificar» caracterizada como un acuer-
do, fraguado en instancias informales, entre el aparato administrativo encargado
de la programacién y la gran industria, en el que se definian los objetivos del
plan (48). La otra cuestién que la planificacion francesa se planteé ya desde el
cnarto plan fue la regionalizacion de la programacién, con la creacion a partir de
1964 de las Regiones econdmicas o Regiones de programas (49), regionalizacién
que culmina con la reforma de la planificacion en 1982,

Una procedimentalizacién general del mecanismo de elaboracién de los pla-
nes estaba contemplada en la ley de 4 de agosto de 1962, que subsiste como mar-
co hasta la ley de 1982, donde se establece con cardcter general el régimen
juridico de elaboracion, aprobacidn y ejecucién de los futuros planes.

En Gran Bretafia, la idea de la programacién econémica contaba con una tra-
dicional hostilidad. Las breves experiencias se localizan en la economia de guerra,
durante el altimo conflicto mundial. Desde entonces, la programacién piblica de
la economia consistia escasamente en respuestas coyunturales a los desequili-
brios evidenciados, es decir, medidas a corto plazo. La década de los sesenta y el
indudable prestigio que la planificacién habfa adquirido acabd por imponer for-
mas de programacion de mayor alcance, en gran medida reflejo del modelo fran-
cés. En 1962 comienza a funcionar el NEDC (National Economic Development
Council); a partir de aqui, se cred la estructura de planificacién inglesa. Es en la
version inglesa de la planificacién donde se aprecia con mayoer claridad la impor-
tancia del momento consensual. El plan es considerado «como un fero para esta-
blecer un nuevo consenso o sentimiento entre los principales grupos de interés
economicos (30). La estructura organizativa de la planificacién la constituia el

(48) A. SHONFIELD: op. cil., pags. 153-155.

(49) M. BassoLs: Constitucidn..., op. cit., pigs. 219-222. S. MARTIN-RETORTILLO: Derecho
Administrativo econdmico 1, op. cit., pags. 352-353.

(50) A. SHONFIELD: op. cit., pag. 178
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NEDL y el NEDO (National Economic Developmento Office), que actuaba
como oficina técnica, staff administrativo cualificado y enlace con los EDC
{Economic Development Committee), responsables sectoriales de los trabajos del
NEDC (51}. El resultado del modelo planificador inglés es mucho mds débil que
el francés, en funcién del desplazamiento de los elementos de auvtoridad a los de
consenso en el seno del plan, que funciona como propuesta a las partes.

La influencia de la planificacién indicativa francesa, con cierta formalizacién
administrativa, alcance global y perspectiva temporal relativamente dilatado, no
fue el tinico modelo de programacidn y control del sistema econ6mico. Otros rei-
nantes, con expresiones formales menos acabadas, tuvieron también reconoci-
miento y eficacia suficiente desde el comienzo de la postguerra a la crisis. La
politica de rentas fue la otra férmula de planificacion, ensayada comeo instrumen-
to de control y diseno de objetivos del sistema econdmico. Aungue esta via ha
sido utilizada en distintos paises, fue Holanda la que de forma mas «pura» la
empled. La salida de la Il Guerra Mundial deja a Holanda con un aparato indus-
trial precario y en condiciones de competitividad desventajosas respecto a los
paises del entorno; la decisién estratégica en politica econdémica que adoptan los
gobiernos de la postguerra y hasta los aflos sesenta es incidir en el factor salarial
como mecanismo de restablecimiento de la competitividad y, como consecuen-
cia, de la expansién industrial (52). A través de intervenciones administrativas
sobre los salarios y medidas de disuasidn respecto a la negociacidn colectiva, se
consiguio durante bastante tiempo una contencidn salarial por debajo de la pro-
ductividad de las empresas. Esta férmula empez6 a entrar en crisis desde co-
mienzos de los anos sesenta, aunque los mecanismos de intervencién se man-
tuvieron.

Una pelitica econdmica y estratégica de programacion semejante, por muy
estricta que fuera la disciplina administrativa de las relaciones entre los agentes
sociales, no podria tener éxito sin integrar en una dindmica de consenso a éstos,
en la cual la perspectiva de futuro de crecimiento no fuese el dnico elemento de
intercambio. La politica salarial se completa con la regulacién de precios como
prictica generalizada y con la politica social como elemento de compensacidn.
Las estructuras institucionales de consenso tuvieron entonces un papel privilegia-
do en conexidén con las administrativas encargadas de la planificacién.

Aunque la politica econdmica centrada en el factor salarial perdié eficacia y
virtnalidad en los sesenta puesto que no parecia, a determinados niveles de creci-
miento, sostenible una penalizacidn salarial como eje central de la estrategia eco-

(51} A. ViLLavicencio Rios: Los Consefos Econdmicos y Sociales en los paises europeos,
en Los Consejos Econdmicos y Sociales, op. cit., pigs. 53 y sigs.
{52) A. SHONFIELD: op. cit., pigs. 243-49
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némica, estas eslructuras y précticas consensuales siguieron manteniéndose
durante los anos sesenta y principios de los setenta.

Distinta y mas compleja es la «via sueca» de gobiemno y programacién econé-
mica, aungue la politica de rentas y el consenso tienen también una centralidad
indiscutible.

Otra via, de mas débil formalizacién y que incide especialmente en el consen-
s0 coma logica que ha mostrado mayor nivel de eficacia, ha sido la alemana.
Poco después de la entrada en vigor de la Ley Fundamental de Bonn y en pleno
proceso de reinstauracion de la economia de mercado, se registra una ofensiva
ideoldgica de signo conservador extraordinariamente refractaria a las ideas inter-
ventoras y de planificacién. La teoria de la economia social de mercado no sélo
devino mayorilaria ideolégicamente, sino también la doctrina oficial (53). Esta
etapa dura hasta la recesién del 66-67, aunque ya al final de la misma. A comien-
zos de la década se abrié paso la necesidad de una suerte de programacioén eco-
ndmica que se afianzd con la constitucién del Consejo de Expertos (54). Fruto
del gobierno de la gran coalicidn, la nueva permeabilidad hacia algunos postula-
dos socialdemdcratas y la propia situacidn econdémica, se inaugura en 1967 la
accién concertada instaurada en el nuevo marco legal abierto por la ley sobre la
estabilidad y crecimiento econémico de 1967 y la reforma de la constitucién de
ese mismo afio, que incorpora los principios planificadores en la accién estatal
econdmica. Este periodo dura hasta 1977, cuando por parte sindical se rompe la
accién concertada, en virtud de las discrepancias surgidas con la patronal en tor-
no a la ley de cogestién de 4 de mayo de 1976 (55). Sin embargo, una politica de
consenso, aunque mas debilitada y adaptada a la crisis, que comienza entonces,
continugd practicindose.

La accidn concertada incorporaba instrumentos de consenso que, aunque no
muy formalizados, resultaban centrales en la definicién de la politica econémica.
El Consejo de Expertos, que como se ha dicho cumple funciones de legitimacidn,
condicionante y coadyuvante del consenso; como muestra, baste decir que el giro
en la politica econémica que los gobiernos europeos occidentales realizan a
comienzos de los ochenta, pasando de la intervencién sobre la demanda a otra
sobre la oferta, habia sido ya sugerido por el Consejo a mediados de los setenta y
era visible como légica de intervencion netamente diferenciada en el informe del
afio 1981 (56). La acciodn concertada sirve para introducir a los «sujetos relevan-

(53 N. ReEICH: Mercado y derecho, op. cit., pag. 75

(54) C. OrFFe: L’atribuzione dello siatus pubblico..., op. cit.

(55) A. ViLLavicencio: Los Consejos econdmicos y sociales en los paises europeos,
ap. cir.

(56) OLAF SIEVERT: (El modelo de los afios ochenta?, en Revisia del Instituio de Estudios
Econdmices, 1982, nim. 4, pégs. 11 y sigs. El autor era entonces presidente del Consejo de
Expertos alemdn.
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tes del mercado» (asociaciones empresariales, sindicatos, entes piblicos, etc.) en
la politica econémica estatal y proporciona los datos orientativos para la fijacién
de una politica de precios y salarios (57). Se instrumentaliza esta politica de inte-
gracién en proceso decisional en materia econdémica a través de mecanismos
informales, que carecen de valor vinculante avnque si tienen un alcance politico
significativo. Varias veces al afio, gobierno, sindicatos y empresanios se rednen
para proceder a valorar la situacion econémica y su previsible evolucién. Parale-
lamente y en el Ambito de la politica social, se producen similares encuentros con
los ministerios encargados de ello, en especial el de trabajo, para atender al nece-
sario complemento negociador en esta materia. Esta estrategia de colaboracién
sdlo es posible sobre la aceptacidn de las partes del consense decisional como
instrumento basico de la politica econdémica.

5.4. Los Consejos Econémicos y Sociales y la planificacion

En un intento de clasificacion de los consejos en funcién de las actividades
centrales realizadas por los mismos, Ojeda Avilés distingue entre modelos con
funcién concertadora, con funcién planificadora y aquellos que realizan activida-
des de orientacion de la politica econémica, contraponiéndolos a los modelos
consultivos (38). En realidad hay un alto grado de formalismo en la distincién, en
cuanto que la planificacién tal y como ha sido aqui entendida, como forma global
de intervencién en la economia que se expresa en forma de previsiones y objeti-
vos que se relacionan coherentemente con la politica econdmica decidida por los
poderes piiblicos, permite integrar todas estas actividades (concertacién y orien-
tacién) en un concepto no reduccionista de la planificacién. De hecho, como
hemos sefialado, en algunas ocasiones la planificacion adoptaba la forma de poli-
tica de rentas, como eje central interventor en tormno al cual se organizaban las
previsiones y objetivos de desarrollo y la propia estrategia industrial. Todos los
organos colegiados de representacion de intereses econdmicos que tengan inci-
dencia en estos dmbitos cabe relacicnarlos funcionalmente con la planificacién,
aunque no tengan formalmente asignada esa competencia.

Por lo que respecta a los prototipos de consejos consultivos, representados
por Francia e Italia, desarrollan sus funciones en claro paralelismo con las activi-
dades programadoras a las cuales estan llamados los mismos agentes que compo-
nen los consejos. Estos, aunque indirectamente, también pueden entrar en esos '
imbitos, con lo que las actividades de los consejos y de los drganos de la planifi-
cacién tienen una cierta relacién de complementariedad que impide establecer

(57} N. ReicH: Mercado y Derecho, op. cit., pag. 121
(58} OuEDA AvILES: ;Qué Consejo Econdmico y Social?, op. cit.
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una neta separacion entre sede de encuentro de intereses y decisién de la politica
econdémica.

Los ejemplos mas notables de consejos concertadores han sido el Consejo
Permanente de Concertacién Social Portugués y la Comision de concertacién de
Noruega. A diferencia de otros, éstos han tenido una eficacia contrastada en esta
tarea (59).

La Comisién noruega es un érgano operativo, por su nimero de integrantes
cualificado por las personas que lo integran (alta representacién gubernamental,
sindical y empresarial, asi como de asociaciones profesionales y econémicas). En
este foro de debate el objeto fundamental es definir de comiin acuerdo la politica
econdmica y los acuerdos alcanzados tienen posteriores consecuencias presu-
puestarias y normativas a través de las correspondientes propuestas gubernamen-
tales al Parlamento. Igualmente, el Consejo Permanente de Concentacién Social
Portugués ticne similares rasgos, que permiten una mayor eficacia en su activi-
dad: los 18 miembros que lo integran son maximos dirigentes de las organizacio-
nes presentes y miembros del gobiemo, presididos por el primer ministro. Se
constituye este Consejo como foro de debate amplio sobre la situacién econémi-
ca, en el que se acuerdan soluciones. Est4 prevista la reconversidn de este Conse-
Jjo en otro, nominado ahora CES, pero conservando sustancialmente sus fun-
ciones.

Actividades estas que inciden directamente en la programacién como politica
econdmica global, a lo que se refiere Bassols cuando alude a la concertacién
social postconstitucional (ABI, AMI, ANE y AES) como experiencias planifica-
doras (60),

Cuando se abordan los modelos planificadores {CES con funcién planificado-
ra), si no se desciende al Ambito autonémico espafiol, las referencias son escasas
y vuelve a sefialarse el caso portugués con el Consejo Nacional del plan, sefialan-
do otra vez esa concepcion de la planificacién come proceso complejo.

Respecto a los consejos con funciones de direccion de la politica econdmica,
aunque es difictl definir el rasgo diferencial de este grupo, se evoca el NEDC
inglés cuyas actividades «tienen mucho que ver con la planificacién de fu-
turo» (61).

Los consejos consultivos, que, ejemplificados en ios casos de Francia e Italia,
han sido los que menor eficacia han tenido en orden a incidir en la planificacién,
no estan formalmente apartados de esta actividad. Sabido es que el Consejo eco-
noémico y social francés tiene funciones consultivas en una amplia gama de mate-
rias econdmico-sociales, lo que conecta esta institucién, cuando menos ambien-

(59) (MEDA AVILES: op. cil.
(60) BassoLs: Constitucién y sistema econémico, op. cit., pig. 248
(61} OuEDA AvILES: ;Qué Consejo...7, op. cit.
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talmente, con la planificacién, pero ademds de estas funciones consultivas gené-
ricas, la conexidn con la programacién se establece de forma vinculante con el
propio texto constitucional: «Todo plan o proyecto de ley programdtica de
cardcter econdmico o social se vera sometido preventivamente para su parecer»
{art. 70 Constitucidn francesa).

Habria que decir también que la programacion establece en todo caso una via
paralela de participacién de intereses en Francia, reforzando la mds débil vehicu-
lizada a través del propio CES, La Comisidn Nacional del Plan, junto a represen-
tantes territoriales, expertos y profesionales, prevé la presencia de sindicatos y
asociaciones empresariales, v lo mismo sucede en otros 6rganos del plan. Desde
un purtto de vista formal, la funcién consultiva del CES francés en matenia de
planificacién econémica realiza un papel coadyuvante que podria leerse en clave
de complementariedad.

La situacidn italiana podria ser, en este aspecto, similar; la reforma de 1986
del CNEL no sélo aborda cuestiones de composicion y conexidn con las organi-
zaciones representadas, ya comentadas, sino que ofrece otras perspectivas: su
funcién consuliiva se pretende desplegar con mayor incisividad en el campo de
la programacion, no sdlo en la nacional, sino que puede extenderse a la comuni-
taria. Ademads, en un alarde de realismo econémico, no limita la funcién consulti-
va al proceso de valoracién y realizacidn previa del plan como programacién
pricticamente desechada, sino que se introduce en momentos y dmbitos de la
decision de politica econdmica de mayor trascendencia real, en especial la rela-
cién que los Ministros del Presupuesto y de la programacién econdmica y el del
Tesoro deben presentar al Parlamento, aungue se excluye la competencia consul-
tiva respecto a los presupuestos (62). Todo ello ha llevado al Presidente del
CNEL a afirmar la potencialidad de este Consejo como sede de la programacion
inicial (63). Igualmente cabe hacer las mismas referencias que respecto al caso
francés hemos realizado respecto al paralelismo entre el CES, como via de inte-
gracién de intereses en la planificacion y otros mecanismos més ¢ menos infor-
males de participacidn, especialmente en la planificacion sectorial y regional.

VI. CRISIS DE LA PLANIFICACION
(LA CRISIS COMO CRISIS DE LA PLANTFICACION)

Ciertamente, la programacién econdmica nunca ha tenido no séio una acepta-
cifn incontestada, sine tampoco un gran €xito. Incluso en sus momentos de
mayor consense y utilizacidn, las dificultades de relacién entre los espacios

(62) Ver art. 10 de la Ley 30.12.1986, que reforma el CNEL.
(63) A. VILLAVICENCIO RI0S: op. cit.
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publico y privado y de lo que podriamos Ilamar gobiemo del mercado han sido
siempre evidentes. Sin embargo, hasta bien entrada la década de los setenta la
programacidn lenia buena salud ideolégica, habia logrado conformarse como un
espacio de encuentro entre los agentes sociopoliticos y dentro de sus limites se
encontraban las politicas econémicas practicadas.

Después de la primera crisis energética y pasada la inercia de las politicas
keynesianas, la planificacién general cayé en una desafectacién triple: académi-
ca, econdmica y politica. Académica porque la reflexion econémica y politolégi-
ca sobre las politicas econdmicas keynesianas y los modelos politicos a ellas
asociadas {welfare state) aparecen como causas de la crisis en esos campos. Eco-
némica por la revalorizacién de viejas recetas antikeynesianas renovadas en pro-
pueslas de politica econémica de signo contrario, practicadas por la mayoria de
los gobiernos del occidente desarrollado. Polilicas porque el modelo politico,
profundamente ligado a las anteriores, es fruto de contestacién y se opera una
reformulacién del mismo que permite hablar de crisis o incluso de gestacion de
otro distinto a la férmula «estado social». Aparece entonces claramente ligada la
propuesta programadora y su experiencia a un delerminado tiempo politico-eco-
nomico y ésta se ve inevitablemente afectada por su crisis. En este sentido, afir-
marmaos que 1a crisis de la planificacitn estd en la propia crisis.

Respecto a la programacion practicada desde la 11 Guerra Mundial, tres
aspectos resultan sustancialmente afectados por la reaccidn anticrisis generaliza-
da en el mundo occidental, y éstos son: La planificacién como programacién del
crecimiento, la planificacion como administracién de la demanda y la planifica-
cidn como momento de redistribucién. Todos estos rasgos de intervencion pro-
gramadora, aunque individualizados, se refieren en realidad a la caracterizacién
de la planificacién que en el seno del Estado Social se realizaba, ello a pesar de
la diversidad de formas que adoptd en sus variantes nacionales.

Es en el marco de condiciones que permiten generar unas expectativas de cre-
cimiento, y para garantizar ¢ste, cuando se ponen en préictica las intervenciones
programadoras. En el marco ambiental que posibilitaba el crecimiento, puesto
que el primer objetivo de las economias occidentales después de la finalizacién
de la guerra fue la reconstruccién del aparato industrial y productivo, el esfuerzo
pablico en inversiones superd cualquier previsién y comparacién anterior. La
intensificacion del comercio Internacional, no ajeno tampoco a la situacién post-
bélica y la introduccidn de innovaciones tecnoldgicas, explican el ambiente favo-
rable al crecimiento. La recuperacion se materializ6 en la década de los 50: las
estadisticas de crecimiento expresaban empiricamente esta afirmaci6n, pero la
programacion no sélo se ha desarrollado en el marco ambiental de la bonanza
econdmica el crecimiento era también su casi inico objetivo duranie esta época,
en torno a él se articulaba el elemento de consenso, se posibilitaban amplios
acuerdos politicos y sociales que, en definitiva, se articulaban en el reparto de la
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riqueza generada. El crecimiento simbolizado en indices de PNB objetivaba las
pretensiones politico-econdémicas de la programacidn. Esta doble consideracion
indica la poca adaptacién de las técnicas de programacién general a los momen-
tos de recesién y permite formular lo que podriamos llamar la paradoja de la pla-
nificaciéon. «La programacidn no era tan necesaria cuando las cosas andaban
bien, en la belle époque del crecimiento, y se ha vuelto imposible cuando las
cosas han comenzado a ir mal, porque no habia nada que programar. En suma,
con crecimiento la programacién es imiitil, sin €l es imposible» (64). La identifi-
cacién entre ambos términos se expresa en esta paradoja, lo que no debe llevar a
la conclusién que parece afirmar la imposibilidad de la planificacién en la rece-
5ién. No olvidemos que toda intervencién publica en economia, como decision
de politica econémica, es una intervencién planificada y que la intervenci6n ope-
ré como gran propuesta politica anticrisis.

Calificaba uno de los mds prestigiosos economistas que inicid la revision de
las politicas econdmicas clasicas que se practicaban desde la iltima postguerra
mundial a los afios setenta, de acuerdo con Hicks, como la época de Keynes a
este periodo. Definia a estas politicas como «administracion de la demanda». La
causa era perfectamente comprensible: «El sistema tedrico keynesiano y su poli-
tica piiblica correspondiente se elaboraron para satisfacer las necesidades de la
época: para afrontar la gran depresion mundial de los ahos treinta. Ese desastre
economico se caracterizaba como una situacidon de deficiencia masiva de la
demanda efectiva» (65). La crisis del 29, caracterizada como crisis de subconsu-
mo, revelaba el enorme desequilibrio existente entre oferta y demanda efectiva.
Parecia claro que las terapias propuestas se debian encaminar a compensar ese
desequilibrio y posibilitar la utilizacién de los recursos disponibles. Los efectos
perturbadores que a largo plazo pudieran provocar medidas de ese tipo, aun no
siendo desconocidos, ni econdmica ni politicamente se situaron en un primer pla-
no. La economia keynesiana trataba de interpretar un mundo de demanda defi-
ciente, marginando los equilibrios econémicos cldsicos. La demanda era
analizada en sus componentes (consumo, demanda de inversion, demanda pabli-
ca, etc.); dependiendo asi de la situacidn, se incidia con las politicas piblicas
estimulando o inhibiendo los factores sefialados; el objetivo: evitar la recesién y
posibilitar 1a plena utilizacion de los recursos disponibles.

En opinién de Klein, las politicas de administracién de la demanda acenttian
la atencion a los pardmetros macroecondmicos (66). La programacién como téc-
nica de intervencién general, cuya atencién prioritaria se concentraba en la

{64y G. RurroLO: La gualita seciale, op. cit., pag. 258

(65) Lawrence R. KLEIN: La economia de la oferta y fa demanda. Fondo de Cultura Eco-
némica, México, 1988, pig. 17.

(66) L.R.KLEIN: La economia..., op. cit., pig. 19.
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garantia del crecimiento, encajaba perfectamente en la légica de intervencion
keynesiana. Las politicas de estimulo a la demanda y la programacién que perse-
guia el fin del incremento del PNB tenian una correspondencia lineal.

Por iltimo, desde el punto de vista econdmico, la integracién econdmica que
operd el Welfare Siate se realizé tanto a través de intervenciones pdblicas como
del comportamiento del mercado de trabajo. Las primeras se refieren a las politi-
cas sociales del Estado, que engloban al conjunto de los sistemas de proteccién
estatal (67}, las segundas con la forma en que la relacidn salarial se articulé en
los paises occidentales durante el periodo de crecimiento, el reparto del beneficio
derivado def aumento de la productividad constituyé el elemento central de esa
relacion salarial {68). Tanto la politica social como la politica de rentas han sido
consideradas en la propuesta keynesiana como factores de intervencién que inci-
den en la demanda de consumo y por tanto variantes a contemplar en las politicas
anticiclicas. En este sentido hemos visto cémo en algunos casos la politica de
rentas constituyd el eje central de la programacion. Sin embargo, no es ésta la
conexidn que queremos destacar entre la planificacién y los mecanismos de inte-
gracion econdimica que operaron en el Estado del Bienestar. Las politicas socia-
les, junto con [a fiscalidad, eran las vias a través de las que se articulaba la
redistribucidn de la riqueza. La politica social era contemplada como mecanismo
programador, en cuanto influia econdmicamente en la formacién de la demanda
agregada, y como elemento de contraprestacidn, de intercambio en el sistema de
relacién triangular, de naturaleza neocorporativa, entre los agentes sociales y el
Estado, La programacidn interiorizaba este cardcter de la politica social y asumia
también un papel en la redistribucién. Por lo demas, el papel reservado a la plani-
ficacidn de correccion de desequilibrios territoriales y sectoriales reforzaba la
relacién programacién-redistribucién.

Hay, como se ha visto, una subordinacidn de la planificacion a una perspecti-
va determinada de la intervencién del Estado, aquella derivada de la propuesia
keynesiana que reacciond a la gran crisis econdmica del periodo de entreguerras.
A su vez esa propuesta interventora era perfectamente integrable en un nuevo
diseno politico, aquel del Estado Social, que fue posible mantener en ¢l periodo
de crecimienio econdémico. La programacidn era la intervencién general que
resultaba congruente con este modelo y dentro del mismo podia integrarse.

A finales de la década de los setenta habia ya un consenso académico respec-
to a la ineficacia de las formulas keynesianas para paliar los efectos de la crisis

(67) BEenNiaMIN CORIAT: Relaciones industriales, relacion salarial y regulacién: la inflexion
neoliberal, en Crisis econdémica y relaciones industriales. Grupo 2 cultural, Barcelona, 1985,
pdps. 104 y sigs.

(68) ROBERT BovYEeRr: Relacidn salarial, acumulacion y crisis: 1968-1982, en Crisis econd-
mica y reluciones industriales, op. cir., pig. 207 y sigs. También, del mismo autor, La flexibifité
du rravail en Europe. Ed. La decouventé, Paris, 1986, pig. 19.
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que se evidencié con la primera crisis energética (69). La responsabilidad de
estas politicas en la inflacién es también aceptada en general, no séle por aque-
llos economistas de orientacién liberal (70). Desde este punto de partida, la inter-
vencién piblica en la economia comienza a registrar una oscilacién pendular: de
las politicas sobre la demanda, en torno a las que se articularon las experiencias
programadoras, se pasa a las intervenciones sobre la oferta. Aparentemente, un
cambio en las consideraciones técnicas que soportan las politicas econémicas no
debiera resultar concluyente respecto a la pianificacion, sin embargo, en la medi-
da en que afecta a la logica de la intervencidn que condiciona la actitud de los
actores en el nuevo escenario.

Sintetizar las propuestas de los economistas de la oferta es algo que excede a
nuestros propdsitos; resaliar algunos extremos, para contraponerlos a aquellos
otros que posibilitaron un consenso politico-social en las pasadas décadas, parece
necesario. Acudiremos para ello a destacados portavoces de esta comriente.

Frente al estimulo piblico dirigido al sisterna econdmico para evitar las situa-
ciones de recesidn, la propuesta de intervencidn sobre la oferta renuncia a esti-
mular al sistema. Se concentra en lza reestructuracién del aparato productivo para
que recupere las condiciones de competencia que le devuelvan su rentabilidad,
aun a riesgo de mantener una reduccidn de la actividad y la recesidn, que opera-
rian como terapia a la propia crisis. «El método de la politica de oferta trata por
tanto de corregir las expectativas respecto de la productividad, o de mejorar las
condiciones de la produccidn de tal suerte que, a unas expectativas dadas,
aumente o se mantenga al menos la rentabilidad de la produccion... Por lo gene-
ral, y al menos durante algun liempo, hay que admitir una reduccidn de los ingre-
sos, absoluta o al menos relativa» (71). Para facilitar esa recuperacion de las
condiciones de competencia se propone que las intervenciones favorezcan al
miximo la formacidn de capital privado para la modemizacion y el incremento
general de la productividad (72). Sobre estas propuestas generales se basan sus
postulados mds importantes.

 Eliminar trabas innecesarias a la actividad econémica.

» Reducir riesgos mediante una mayor continuidad de su politica econémica
y la moderacidn de sus intervenciones en el mercado.

¢ Ayudar a que se movilice la disposicién de los particulares a asumir ries-

20s.

(69}  ANNa Duso: L' auwtocritica del keynesiano. Ed. Dédalo, Bari, 1985, pags. 58-59.

(70)  Ver I. Gougn: Economia politica del Estado del Bienestar. Blume Ediciones, Madrnid,
1582, pégs. 27. También, J. O'ConnNor: La crisis fiscale dello stato, Emnaudi, Turin, 1977,
caps. VIy VIIL

(71}  Ovar SIEVERT: ;El modelo de los afos 807, op. cit.

(72) L.R. KLEWN: La economia de la oferta. .., op. cit., pags. 57-58.
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» Hacer que el sistema fiscal participe més decididamente en los riesgos
empresariales.

= Mantener los propios gastos (eslatales) dentro de los estrictos limites, dis-
minuir los gastos financiados via crédito, pero sin elevar mds las cuotas
impositivas.

= Fomentar en general las innovaciones.

= Mantener viva la competencia.

Como puede observarse, los postulados referidos a la revalorizacién del mer-
cado, como propuestas liberalizadoras o desreguladoras dificultan politicamente
ta propuesta plenificadora. Las propuestas tendentes al control presupuesiario y
la limitacién del gasto, como nuevo credo antiinflacionista, establecen un obstd-
culo al mantenimiento de las politicas sociales y justifican la regresidn que en
este campo se ha registrado en la mayoria de occidente.

La centralidad de férmulas como [a productividad, competitividad y recupe-
racion del excedente empresarial, dificultan la elaboracién de una politica de ren-
tas consensuada, aceptan el desempleo como un nuevo factor estructural del
sistema y favorecen un traslado de recursos, incentivos genéricamente considera-
dos, al capital. La intervencion, en este caso se traduce en politicas de apoyo a
los capitales potencialmente mas competitivos. Todas estas consecuencias desvir-
tian las posibilidades de recuperar una programacion que se articulaba sobre la
16gica del consenso, puesto que los elementos de intercambio que los agentes que
representan al factar trabajo ponen en juego en una dindmica de programacion
consensuada resultan biasicamente excluidos de las nuevas politicas econdmicas
publicas.

El espacio de la programacion resulta limitado con la nueva intervencién del
Estado. Con ello no se quiere decir que las politicas econdmicas postkeynesianas
no sean politicas programadas y programadoras, que lo son, sino que se diferen-
cian sustanciatmente de las experiencias pasadas.

Recordaba Klein que las politicas econdémicas de la demanda eran propicias
para intervenciones generales, establece una correspondencia entre intervencion
sobre la demanda y politicas macroecondmicas y que estas formas no son apro-
piadas para la clase de problemas estructurales que han pasado a primer plano
durante la crisis. Frente a éstas, propone el d4mbito del espacio micro para la
inlervencion, que es el propio de la oferta (73); los problemas de reestructuracion
del aparato productivo pertenecen bdsicamente a ese ambito. El espacio micro-
econdmico es menos propicio para las intervenciones generales y la programa-
cion como disefio de objetivos de futuro tradicionalmente ensayada resulta de
utilizacidon mas problematica.

(73) L. R.KLEIN: 0p. cir., pdgs. 57-69.
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Distinguir las formas o los ambitos donde se realiza la programacién resulta
con todo necesario para establecer las bases de una recuperacién de la propuesta
de planificacién consensual.

Desde el punto de vista macroecondmico, la intervencién con vocacion pro-
gramadora se realiza a través de los mecanismos presupuestarios; la politica
monetaria, de alcance mas coyuntural, resulta un complemento instrumental de la
primera. Ciertamente, el marco presupuestario puede ser propicio para incorporar
una programacidn consensuada, pero ello depende esencialmente del espacio de
intercambio que establezca y posibilite la politica presupuestaria disehada.

El otro dmbito donde de hecho se ha realizado una intervencidn programada,
aunque de corto alcance, es el plano sectorial, marco este de intervenciones
microecondmicas.

En el marco industnial, las politicas sectoriales han sido de dos tipos, conside-
rdndolas en sentido genérico: Las politicas de reestructuracién, de escaso alcance
programador, que pretendian la adecuacion de la oferta sectorial a las condicio-
nes de competencia, a través de un programa de ajuste del mismo. Esie tipo de
politicas, en nuestro caso ha tenido procedimentalizadas las vias de participacién
y creacién de consenso; la ley 27/84 sobre reconversion y reindustrializacion y la
normativa de desarrollo creaba mecanismos de consenso que, hipotecados por las
particulares condiciones de relacidén asimétrica que generan €s5tos procesos, han
funcionado relativamente, Las otras intervenciones industriales, en esta dimen-
sidn sectorial, han sido en general politicas de incentivacién no consensuadas, no
englobadas en una perspectiva programadora general, que concebidas aislada-
mente, se prestan a una contractualizacion de la decisidén con los potenciales des-
tinatarios, pero no se sitian en Jla légica de la planificacion por consenso. El
criterio que guia a €slas es la centralidad absoluta del mercado; ¢ poder piblico
actia incentivando, favoreciendo la materializacion de las decisiones operadas
por el mercado. La politica industrial y sectorial puede convertirse en ambite de
programacion consensuada si se corrige esa logica.

VII. ALGUNAS CONCLUSIONES

1. La mayoria de la doctrina ha sido critica con la funcionalidad real de los
CES, en especial con los modelos consultivos que tan representativamente ejem-
plifican los Consejos francés e italiano. Igualmente han destacado la escasa efi-
cacia planificadora de estos Organos, aunque formalmente les competa alguna
funcidn al respecto. Sin embargo, es forzoso reconocer que estos érganos no han
sido inocuos. En los casos en los que tenfan alguna competencia en relacién con
la planificacién realizaban una funcién coadyuvante; la interrelacién institucional
acaba operande una complementariedad entre la participacidon administrativa en
el plan y la funcién consultiva.
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En los casos en los que los Consejos no tienen funcién planificadora formal,
la concertacién y orientacion realizan la funcion de articular el consenso en la
politica econémica que funcionalmente cabe insertarla en la légica programado-
ra. En todo caso, posibilitan el marco ambiental de consenso para las politicas
publicas programadoras.

2. El obsticulo fundamental para los CES y su posible rehabilitacién en sus
funciones programadoras, en sentido amplio, reside no tanto en cuestiones de
disefio institucional como en el tipo de politicas practicadas, que excluyen el
espacio de intercambio propio de la dindmica consensual de las relaciones econg-
mico-sociales. Dentro de las actuales politicas interventoras, sélo cabe algiin
papel a las instituciones colegiales de consenso, si se introducen correcciones a la
logica econémica de las mismas.

3. La recuperacidn del Consejo Econémico y Social espafiol, como lugar de
articulacion del consenso en materia de politica econdémica y, por tanto, de su
papel coadyuvante en una programacion econdmica, que no deja de serlo aunque
se abandone la forma «plan» tal y como administrativamente se ha concebido en
algunos casos ¢n las décadas pasadas, dependerd, en buena parte, de la posibili-
dad de encontrar ese espacio de intercambio hasta ahora inexistente. En todo
caso, de encontrarse éste, pareceria confirmarse la instrumentalidad de estos
6rganos, aun los consultivos, para este papel coadyuvante en la articulacion del
consenso y en la programacién econdmica.

4. La solucitn no parece pasar por un reduccionismo de estos drganos, para
de forma realista acomodar su configuracion institucional a los papeles residua-
les que realmente desempefian. Ello no seria sino consagrar normativamente la
inutilidad de estas instituciones, gue como hemos sefalado, obedece a otras
razones.
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