PRIMERAS REFLEXIONES
SOBRE EL CONSEJO
ECONOMICO Y SOCIAL

Por AGUSTIN 8. DE VEGA

SUMARIO

[. InTRODUCCION.~—I1. SOBRE EL PAPEL DE LOS CONSEIOS ECONOMICOS Y SOCIALES
EN EL ESTADO CONSTITUCIONAL, —III. CoNSEJC ECONOMICO Y SOCIAL «VERSUS CON-
SEJO DE PLANIFICACION.—IV . La LEy DEL ConsEIo ECONOMICO ¥ SOCIAL: PRIMERAS
REFLEXIONES: |. Svbre la naturaleza juridica del Consejo. 2, La composicion del
Consegjo: 2.1. Designacién y cese del presidente: una anomalia destacable.
2.2. Los técnicos en el Conscjo: critica. 2.3, Algunos datos sobre el estatuto
juridico de los consejeros. 3. Las competencias del Consejo: 3.1, Los dictimenes
del Consejo: jpreceptivos? 3.2, Otros instrumentos del Consejo: Estudios, Infor-
mes ¥y Memoria anual. 3.3. Los documentos sobre los que se emite el dictamen
precepiivo: algunas matizaciones.—V. REFLEXION FINAL.

I. INTRODUCCION

Recientemente ha aparecido en el contexto institucional del Estado un
drgano nuevo, regulado por la Ley 21/1991, de 17 de junio, denominado
Consejo Econémico y Social. El hecho en sf ha de provocar ¢l interés de la
doctrina, porque desde los trabajos iniciales de nuestra Constitucién y con
motivo de su articulo 131, se ha venido hablando de la necesidad de crear el
Consejo Econdmico y Social. Ademds, c¢n estos catorce anos transcurridos,
un buen nitmero de autores y de lideres sociales y econémicos han recordado,
sugerido e instado al Gobierno la creacidn de este Consejo, donde estin
representados los llamados «interlocutores sociales». Asi, pues, aun tratando-
se de un drgano nuevo en la escena institucional espafiola, responde a una
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propuesta reiterada y avalada por distintos proyectos y escritos en los gue las
sugerencias de lege ferenda han sido abundantes (1).

II. SOBRE EL PAPEL DE LOS§ CONSEIOS ECONOMICOS Y SOCIALES
EN EL ESTADO CONSTITUCIONAL

Si acaso puede afirmarse que en el Estado modermno es Maquiavelo el
ejemplo paradigmadtico de la funcidén consultiva, de la tarea de aconsejar al
Principe, acaso también pueda decirsc que ¢l origen de los Consejos Econémi-
cos y Sociales esta hoy dia en la idea pluralista, recogida en numerosos
preceptos de las Constituciones contemporineas, que viencnt a2 mostrar ¢émo
el ambito estatal y el de la sociedad civil, en el Derecho Pablico de posguerra,
no aparecen separados como en €] dogma del Estado liberal. A cste respecto,
es conveniente recordar que la Constitucién de Weimar previé un complejo
sistema de Consejos Econdmicos donde estaban representados diversos inte-
reses socioecondémicos. El Consejo Econdmico Nacional, pieza central del
sistema, logré una relativa influencia en la legislacion econdmica y sirvié
para demostrar la capacidad de integracion de este dérgano en la forma de
gobierno parlamentaria (2). Tampoco conviene olvidar que en la instituciona-
lizacién de los Consejos Econdmicos es clave la idea pluralista de autores
como Maitland, Lasky o Cole, que, junto a De Tocqueville, recusaron las
teorias que vinculaban individuos y grupos al Estado, bien fuera éste definido
como la encarnacidn de la voluntad general, bien como omnipotente o incluso
como la mas alta manifestacién de la razdn. Frente a los dogmas monistas
del Estado'y del individuo, el pluralismo de estos autores insistird en la
necesidad de diluir el poder politico y alentard movimientos en favor de la
democracia econdmica, la representacién funcional y la cogestion en la indus-
tria. Especialmente en el caso de Cole, la idea pluralista afectara directamentc
al sistema de representacion parlamentaria, al que reprochard una inevitable
ficcion en su realizacion del «bien general». Serd precisamente este autor

(1) Véanse, entre otros, los trabajos de F. ALONSO S0710: «[deas para configurar el Consejo
Econdmico v Socials, Revista de Trabajo, 89, 1988, pigs. 101 y sigs.; J. CRUZ VILLALON ¥
A. SanTaNa GOMEZ: «Una via de institucionalizacion de la concertacién social: el Conscjo Eco-
nSmico y Socials, Relaciones Laborales, 2, 1989, pigs. 127 y sigs.; Funnacion F. EBERT (ed.):
El Consejo Econdmico y Social. Ponencias del X Encuentro entre empresaries, sindicalistas y
faboralistas, Madrid, 1980, A. Quroa AvILES (coord.): Los Consejos Econdmicos y Sociales,
Madrid, 1992; «Proyecto de Real Decreto por el que se crea el Consejo Econdmico y Socials,
Refaciones Laborales, 13, 1988, pags. 77 y sigs.; U.§.0.: «El Consejo Econdmico y Social en
la CEE y cn Espafia», Revista Proyecto, 6, 1988, pigs. 69 vy sigs.

(2) G. Quanrl: Diritto pubblico dell’ Economia, Padua, 1980, pig. 262.
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quien con mas claridad propugne, junto a la representacién popular, institu-
ciones representativas de una serie de grupos profesionales y de intereses que,
al menos consultivamente, pudiesen participar en la legislacion (3). En este
contexto, reconocer un cierto elemento neocorporativista en la creacion de
estos Consejos, representativos de intereses sociales y financiados piiblica-
mente, no resulta baladi ni puede ser ignorado (4); aunque la heterogeneidad
de intereses organizados en su sena y el contexto democritico y plural en
que se integran impide calificarlos como érganos corporativos. Mejor hablar
de ellos como o6rganos de expresion del pluralismo democritico.

Por tanto, la impronta de Cole, de la Escuela de socialistas corporativos
ingleses que €] representaba, la base doctrinal y la experiencia de Weimar,
y una nueva concepeion del pluralismo democritico, han influido en las Cons-
tituciones modernas. A raiz de la segunda posguerra, los ordenamientos oc-
cidentales han previsto consejos representativos de sindicatos, empresarios y
asociaciones profesionales con distintas funciones en el campo econdmico,
sacial y laboral. Este hecho no sdlo se ha producido porque la cooperacion
colectiva cn la reconstruccion econdmica posterior a 1945 lo propiciase, sino
también porque el desarrollo del Estado social ha traido consigo la interpene-
tracion entre la economia y la organizacion estatal y, por ende, una cierta y
nccesaria convergencia en el campo de las relaciones laborales. De manera
que la creacion de drganos representativos de los intereses sociales, si bien
no constituye una exigencia del Welfare State, si conforma una de las mejores
formulas de participacion institucionalizada de sindicatos y empresarios en la
politica econdmica general, como expresion del modelo de democracia plura-
lista que hoy vivimos, y que constituye un paso adelante en el entendimiento
de la democracia liberal. Sin embargo, se puede afirmar que, hasta el momento
presente, estos Consejos no han contribuido decisivamente a la renovacion
de las estructuras del Estado. Han desempenado un papel marginal en la vida
constitucional, pero han desarrollado una funcién complementaria de la repre-
sentacidn politica, dando una apariencia mas democritica y pluralista a la
planificacion econdmica o a las decisiones de contenido sociolaboral.

Seria conveniente anadir que, como ha advertido C. Friedrich (5), la
institucionalizacidn de consejos representativos del mundo socioecondmico y
laboral se ha convertido en elemento comin de los modelos politicos en las
sociedades industriales. O dicho de otro modo, que la existencia de estos

(3} G.D. H. CoLE: La organizacion politica. Doctrinus y formas, México, 1970.

(4) M. SANCHEZ MoRON: «Participacion, neocorporativismo y Administracion econdmican,
Estudiag sobre la Constitucidn espaniola (Homenaje al Profesor Eduardo Garcia de Enterria),
V., Madrid, 1991, pig. 3952.

(5) C. FrienriCK: Gobierno constitucional y democracia, 11, Madrid, 1975, pig. 36.
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Consejos no ha sido elemento diferenciador de los sistemas democraticos en
el constitucionalismo de posguerra. Algunos autores incluso mantienen que
la idea de 1a representacién de intereses tiene su raiz en tradiciones, sentimien-
tos y puntos de vista antidemocraticos. Otros, por el contrario, mds acertada-
mente, distinguen dos orientaciones posibles en la implantacién de los Con-
sejos Econdimicos y Sociales. Una primera, caracteristica de los regimenes
totalitarios y autoritarios, tiende a sustituir la Asamblea parlamentaria por
una representacion bien corporativa —ejemplos de ello, bastantes y cerca-
nos—, bien obrera, propia del marxismo. Y una segunda, enlazada con la
evolucién liberal-democritica y del socialismo democritico, ve en estos orga-
nismos una representacion de las categorias profesionales y sociales comple-
mentaria de la representacién politica, y conveniente para abrir el principio
democrético al pluralismo socioeconémico y laboral (6).

Y quizd el rol de los Consejos Econdmicos no pueda ser ouro sino el de
complemento, porque los elementos estructurales del propio sistema democré-
tico lo impiden. Hoy no hay duda de que el fundamento del Estade democritico
reside en la representacién politica (7), y que la tentacién de sustituir ésta con
la representacion socioecondmica, caracteristica de los regimenes totalitarios,
esta destinada al fracaso. Precisamente porque los intereses laborales, sociales
y econdémicos son relevantes, pero la representacidn socioeconémica es parcial
e interesada, dificilmente se podra comprometer la prioridad del Parlamento
democritico como centro de imputacidn de intereses politicos generales, me-
diante su sustitucién por una instancia representativa de intereses sectoriales,
aun tratandose de amplios y significadamente conexos con los 4mbitos socioe-
condmico y laboral. Y serd igualmente dificil sugerir un papel mas relevante
de los Consejos Econémicos en el Estado democratico, porque los cimientos
de éste lo wnposibilitan (8). En defimtiva, es lugar comin reconocer que la

(6) Véase M. DUVERGER: [nstitutions politiques er Droir constitutionnel, 10.° ed., Paris,
1968, pags. 665 y sigs. .

(7} Cfr. P. De VEGa, «Significado constitucional de la representacidn politican, Revista de
Estudins Politicos, 44, 1983, pags. 25 vy sigs.

(8) Naos referimos a las muy diversas propuesias doctrinales de hacer de este tipo de consejos
camaras del Parlamento. Las dificultades que se presentarian sereian pricticamente irresolubles
desde el principio democrdtico: la igualdad o diferenciacién de compeiencias entre las cdmaras
de representacion universal y la cdmara de representacion sociocconomica; los supucstos de
discriminacidn entre problemas politicos y economicos tespecto de las funciones parlamentarias;
la imposibilidad de mantener una unidad de orientacion y de conducta en la aceién del Esiado,
ante los distintos presupuestos y criterios de deliberacion y valoracién de las cuestiones sometidas
a la consideracién de las diferenes camaras del Parlamento, etc. Todos cllos, y otros mas,
plantearian gravisimos problemas de encaje con ia representacién politica, el proceso politico
democrético, Ta forma de gobierno demoacritica, con el entendimienic del Parlamento y con la
propia concepcién del Estado y de la Constitucion.

160



REFLEXIONES SOBRE EL CONSFJO ECONOMICO ¥ SOCIAL

representacion politica asentada sobre el sufragio universal y el imprescindible
papel de los partidos politicos constituyen actualmentie los cimientos del
Estado constitucional {9).

Ahocra bien, lo que no parece posible compartir es la opinién de que el
establecimiento de Consejos socioecondmicos constituye un factor de pertur-
bacidn institucional (10), porque éstos pueden desempenar un papel muy Gtil
como elementos correctores de la representacion politica. Piénsese en la
importancia de que los poderes piblicos escuchen las posiciones de los sectores
sociales y econdmicos; en el benéfico proceso de ensanchamiento de los
organos de gobiemo con representantes de intereses sociales, econdmicos y
laborales, o, en general, en la eficaz tarea que pueden cumplir éstos institu-
cionalizando su opinién mediante érganos auxiliares. Tampoco puede asumir-
se plenamente la afirmacion de que estos Consejos se encuentran en una
profunda crisis de identidad por sus poco apreciables éxitos (11). Quiza es
que su nacimiento abrié expectativas exageradas y se esperaba demasiado de
su institucionalizacidén; quiza en ocasiones se ha pensado que podian desem-
pefar un papel politico importante, cuando en realidad su cometido es mas
bien modesto. Pero a pesar de ello, debe subrayarse su participacién en la
biisqueda de soluciones a los problemas socioeconémicos y laborales, desarro-
llando una funcién no sustitutiva, sino complementaria, auxiliar e integradora.
Sélo desde esta premisa podra entenderse la verdadera funcién de los Consejos
Econémicos consultivos en el Estado constitucional.

III. CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL
«VERSUS» CONSEJO DE PLANIFICACION

Nuestro Consejo Econémico y Social ha sido previsto como un «drgano
consultivo del Gobierno en materia socioecondmica y laboral» (art. 1.1
LCES). Precisamente por tratarse de un érgano de esta naturaleza, su papel

(9) Atras quedan, pues, incxorablemente aspiracioncs ideales como la de Antén Pannekoek,
que alld por a década de los cincuenta, y desde su panticalar versidn darwinista del marxismo,
Negaria a escribir: «Los consejos obreros son la forma de autogobierno que sustituird, en un
futuro, a las formas de gobiemno del mundo antiguo»; refiriéndose, como se sabe, al parlamenta-
rismo. Cfr, A. PannexoEk, Los Consejos Obreras, Madnd, 1977, pég. 78. Y atras quedan
igualmente tesis como Iz del «Estado organico» de TRIEPEL, que superponiéndosc al Estade dc
partidos traeria supuestamente «una generacion feliz» que sélo a principio de siglo se podia
imaginar «como ilusion para el futuro» (cfr. H. TriepeL, Die Staarsverfassung und die politischen
Parteien, Berlin, 1929, pag. 31). Véanse las atinadas criticas de H. KELSEN a esta tesis en
Esencia y valor de la democracia, Barcelona, 1977, pags. 35-47.

(10} T. R. FERNANDEZ, en FUNDACION F. EBerT {ed.): ob. cit., pag. 43.

(11) A, OiEpA AviLES: [Qué Consejo Econdmico y Secial?, en A. QJEDA AVILES {coord. ).
ob. cit., pag. 108.
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en e} contexto institucional no puede ser principal, sino secundario. En este
sentido, por tanto, la creacién del Consejo es acertada y disipa las dudas
sobre su configuracién como una suerte de terccra Camara parlamentaria. Lo
que sucede es que este Consejo no es el previsto por el articulo 131 de la
Constitucién. Es otro, de composicién y funciones distintas.

El Consejo del articulo 131 se prevé a fin de propiciar la participacién
de representaciones sociales y autonomicas en tos proyectos de planificacién
econdmica. A estos proyectos alude el primer apartado de ese precepto cons-
fitucional {12). Y a la participacidn institucional de las Comunidades Autdno-
mas y de las organizaciones sociales se refiere el apartado segundo (13).

Del precepto constitucional transcrito se deduce claramente la vinculacion
del Consejo del articulo 131.2 con la planificacién econémica general, con
la planificacién giobal del sistema econdmico. Igualmente se deriva de él que
toda planificacién general exige ser aprobada por ley y que el proyecto de
ley, elaborade por el Gobierno, debe contar con la participacion instituciona-
lizada de las organizaciones de intereses colectivos y de las Comunidades
Auténomas, mediante la creacién de dicho Consejo (14).

Interesa destacar entonces que la planificacién general es de carécter
facultativo para el Gobierno; no otro sentido puede darsele al término «podri»
que utiliza el constituyente. Y que siendo la planificacion facultativa para los
poderes publicos, la creacién del Consejo del articulo 131.2 dependera, por
tanto, de la voluntad del Gobierno de planificar globalmente. Es decir, el
mandato constitucional de instituir el Consejo tan sdlo surgird cuando el
Gobierno opte por la modalidad de planificacidon econdmica general (15).
Mientras tanto, el Gobierno no estar obligado a crear dicho Consejo, aunque
pudiera ser beneficioso hacerlo ante planes sectoriales (16). Pero, en cualquier

(12y Anrticulo 131.1: «E} Estado, mediante ley, podrd planificar la actividad econdimica
general para atender las necesidades colectivas, cquilibrar y armonizar el desarrollo regional y
seclorial y estimular el crecimiente de la riqueza y su mas justa distnibucién.»

(13} Anrticulo 131.2: «El Gabierno elaborarad los proyectos de planificacion de acuerdo con
las previsiones que le sean suministradas por las Comunidades Auténomas y el asesoramicnio y
colaboracién de los sindicatos y otras organizaciones profesionates, empresariales y econdmicas,
A tal fin se constituird un Consejo, cuya compaosicién y funciones se desarrollarin por ley.»

(14) Véase M. Bassols Coma: Constituctidn y sistema econdmico, Madrid, 1985, pdgi-
nas 238 y sigs.

(13)y Cfr. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 111, de 9 de mayo de 1991,
pag. 5346 (intervencitn del diputado socialista sefor Cercas Alonso).

(16} No es necesario recordar que mediante [a planificacién sectorial también puede verse
afectada la economia gencral. Piénsese en los planes de reconversidn industrial, de reindustria-
lizacién o los planes sobre hidrocarburos. Lejos de ser planificacion econdmica general (omnicom-
prensiva ¥ plurianual), sin embargo puede decirse que provoca efectos generales en la economia
espafiola y que seria convenienic o beneficioso para el sistema conocer en estos casos las

162



REFLEXIONES SOBRE EL CONSEJQ ECONOMICO ¥ SOCIAL

caso, porque el articulo 13} toma como modelo de planificacién el plurianual
y omnicomprensivo y el intervencionismo estatal en la economia se decide
hoy en forma de actuaciones por sectores a corto plazo, lo probable serd que
el Consejo del articulo 131.2 «duerma el suefio de los justos».

Ocurre, no obstante, que ¢l ambito funcional de estos drganos no estd
perfectamente definido, y junto a la materia socioecondmica y laboral atribuida
al Consejo Econémico y Social se podria haber afadido la de planificacion
econdmica. Por ello, una parte de la doctrina, partiendo de la previsién
constitucional del Consejo del articulo 131.2 ——como 6rgano consultivo del
Gabierno para la planificacidn— habia propuesto la adicion de competencias
laborales y socicecondmicas a la esfera funcional del mismo. La idea central
de esta tesis era que el Gobierno, aunque no obligado constitucionalmente a
la planificacion ni tampoce vinculade a la creacién del Conscjo del articu-
lo 131.2(17), podia proponer un Consejo de ortgen constitucional que, ademas
de colaborar en la planificacién econdmica, se le atribuyeran otras competen-
cias relacionadas con la materia laboral y socioecondmica (18). Pero, sin
embargo, el legislador ¥ el Gobierno no han optado por esta posibilidad,
creando un Consejo, sin vinculacién alguna con el articulo 131 dc la Consti-
tucién y, por supuesto, sin atribuirle la competencia de asesoramiento del
Gobiermno en materia de planificacidn econdmica. De esta suerte, el drgano
aparecido recientemente no encuentra fundamento expreso en el texto consti-
tucional, aunque si implicito (en el articulo 9.2): en el principio orientador
de la actuacién de los poderes pablicos, que se concreta en la remocion de
obstaculos para facilitar «la participacién de todos los ciudadanos en la vida
politica, econdémica, cultural y social» (19); es decir, en la invitacién del

previsiones de fas Comunidades Autdnomas, sindicatos y otras organizaciones profesionales,
empresariales y ccondmicas. Sin embargo, el propio Tribunal Constitucional no ha considerado
come una obligacién del Estado la creacion del Conscjo del articulo 131 para proyectos de
planificacién econdmica sectorial,; asi lo ha reiterado en sus Sentencias 29/1986, de 20 de febrero,
y 227/1988, de 29 dc noviembre,

(17) M. BassorLs Coma: «Articulo 131, La planificacion econdmicar, Comentarios a las
leyes politicas. La Constitucidn espafiola de 1978, X, Madrid, 1985, pdgs. 103 ¥ sigs.,
C. ArLpiana CiLvet: «Las Cortes Generales y ¢l Consejo Econdmico y Social», Las Corres
Generales, 1, Madrid, 1987, pigs. 475 y sigs.

(18) J. Cruz VILLALON y A. Santana GOMEZ: ob. cir.. pdgs. 127 y sigs. En el mismo
sentido, véanse las posictones del Grupo Popular y de [zquierda Unida-Iniciativa de Cataluna en
el Congreso de los Diputados (Diario de Sesiones del Congreso de los Dipwrados, 111, de 9 de
mayao de 1991, pags. 5338 y 5349, respectivamente).

{(19) No compartimos en este punto las apreciaciones de L. Cazorra PRIETO, para quicn la
atribucidn al Consejo de funciones no relacionadas estrictamente con la planificacion econdmica
tendria un dificil encaje en el texto constitucional [véase F. GARRIDG FALLA (coord.): Comentarios
a la Constitucién, Madrid, 1985, pag. 1932}, Por otra parte, resulta discutible Ja posicién de la
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constituyente a los poderes piblicos para que articulen canales de participacidn
de los grupos sociales en la toma de decisiones colectivas, orientacidn que
se extiende a lo largo del texto constitucional como expresién de pluralismo
politico (20). El Consejo recién instituido no es, por tanto, un érgano de
relieve constitucional y su regulacion no estd sujeta a reserva material de ley.
Es decir, su creacién bien podia haberse hecho en virtud de Real Decreto,
sin necesidad de acudir al procedimiento legislativo (21), aunque es loable
que en la institucionalizacién no se haya eludido el debate parlamentario,
confiriéndose a la norma reguladora del Consejo el rango de ley.

IV. LA LEY DEL CONSEIO ECONOMICO Y SOCIAL:
PRIMERAS REFLEXIONES

Pero conviene seialar que, curiosamente, ¢l consenso en tomo a esta Ley
ha operado con maés intensidad fuera del Parlamento que en el interior del
mismo. Los dos partidos mayoritarios de la oposicion han votado en contra
y otros grupos politicos de las Cdmaras han suscitado reticencias y dudas
sobre el Consejo Econémico y Social. Las criticas principalmente se han
centrado en la supuesta intencidén del Gobierno de soslayar el articulo 131.2
de la Constitucidn como fundamento del Consejo y en la falta de referencia
constitucional expresa para su génesis. Mas también s¢ han vertido discrepan-
cias en torno a algunos aspectos de su regulacién, que supuestamente han
dado un grado insuficiente de independencia y autonomia al Consejo respecto
del Gobierno. En este sentido, dird grificamente el portavoz de lzquierda
Unida-Iniciativa por Cataluna: «Este Consejo Econdmico y Social se queda
por debajo de lo previsto en la Constitucidn y... viene a recortar las previsiones
constitucionales sobre participacion de los agentes sociales en el conjunto de

mayoria socialista y del Gobiermno asentando ¢l Consejo sobre el articulo 105.1 de 1la Consltitucion.
El diputado popular sefior Badn Ramirez recordard que el Consejo no constituye trdmite de
audiencia de los ciudadanos, propiamente dicho, regulado en 1a Ley de Procedimiento Adminis-
trativo (Diario de Sesiones del Congreso de los Dipurados, 111, de 9 de mayo de 1991,
pig. 3337). Y el senador del CDS sefior Martinez Sospedra destacard certeramente gue ¢l anticulo
105.1 «se refiere a la participacion en la elaboracién de las disposiciones administrativas que les
afectan (a los ciudadanos), ¥ los Proyectos de ley pueden calificarse de muchas maneras, pero,
ciertamenie, como disposiciones administrativas now (Diario de Sesivnes del Senado, 12, de 4
de junio de 1991, pig. 3924).

(200 Véase STC 39/1986, de 31 de marzo (FJ 3.7), de la que se desprende que la participacién
institucional (de la que el Consejo Economico y Social es una de sus principales manifestaciones)
«no emana necesariamente de la libertad sindical».

(271) Véase la intervencién del sefor Badn Ramirez en el debate de) Congreso {Diario de
Sesiones del Congreso de los Dipurados, 250, de 24 de abril de 1991, pig. 7254).
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la politica del Estado» (22). «Hoy nace un Consejo Econdémico y Social
devaluado, descafeinado y completamente centralizado —segin el senador
popular sefior Lobo Asenjo—, que no es expresién del pluralismo de la
sociedad ni de la propia estructura de Espafa» (23); «coartada para el didlogo
sin mayor trascendencia entre los agentes econdmicos y sociales» (24).

Sucedid, ademds, que los debates del Senado tuvieron un escaso eco en
los planteamientos de la mayoria. El saldo que arrojan los trabajos de la
Camara es de tono menor (25), y el discurso de la mayoria provocari la
intervencidn airada de algin senador (26) ante lo que entendia como un
rechazo sistemdtico de las propuestas de la oposicidon, mas 0 menos impuestas
por el pacto extraparlamentario logrado. Aun asi, un relativo acercamiento
politico entre €] Gobierno, la mayoria y Ia oposicion propicid un debate
relativamente rdpido del proyecto y una cierla coincidencia en cuanto a algunos
aspectos procedimentales: aceptacion de enmiendas transaccionales y acuerdo
en la Comision de Politica Social y de Empleo para el debate de todas las
enmiendas de cada Grupo en un solo turno.

Sin embargo, a pesar de que fa Ley ha gozado de mayor respaldo social
que politico, no puede hablarse de entusiasmo entre los interlocutores sociales
para con el nuevo Consejo. Segtin las palabras del Ministro de Trabajo, el
texto del proyecto habia sido objeto de un amplio pacto con las agrupaciones
sociales. Pero, coma reconocerd més tarde, la central mayoritaria (Comisiones
Obreras) preferia su configuracidn conforme al articulo 131.2 de la Constitu-
cidn, aunque no se negaba a participar en €1 (27). Por su parte, tampoco los
sindicatos nacionalistas parecian plenamente convencidos de la eficacia del
Consejo que les proponia el Gobierno (28). De manera que este nuevo érgano
nace sin el entusiasmo y con el escepticismo de un nutrido grupo de interlo-

22y Cfr. Diario de Sesiones del Congrese de los Diputados, 250, de 24 de abnil de 1991,
pig. 7259 {(palabras del diputado sefor Peralta Onicga).

(23) Cfr. Diario de Sesiones def Senado, 73, de 3 de junio de 1991, pig. 3948.

(24) Cfr. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 250, de 24 de abril de 1991,
pdg. 7254 (intervencion del diputado senor Badn Ramirez).

(25) Tan sdlo sc logrard introducir una modificacion de cardcter técnico y escaso contenido
politico. Véase «Enmicndas del Senadon», Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de
los Dipurados, «A», 48-9, de 13 de junio de 1991, pig. 74.

(26) A tal respecto, el sefior Martinez Sospedra (de) CDS) dird literalmente: «... si se trala
de no admitir las enmiendas por razones que a mi no se me alcanzan, y no hay que admitir
ninguna enmienda, entonces, obviamente, este senador no tiene nada que objetars (cfr. Diaric
de Sesiones del Senado, 73, de 5 de junio de 1991, pig. 3948).

(27)  Véase Diarior de Sesiones del Senado, 72, de 4 de junio de 1991, pdg. 3916.

(28) Al menos asi se desprende de las palabras del senador vasco seiior Bajo Fanlo, para
quien los interlocutores sociales de las Comunidades Auténomas «creen solo relativamente» en
vsta institucion (Diario de Sesiones del Senade, 72, de 4 de junio de 1991, pdg. 3923).
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cutores sociales y de fuerzas politicas, que no ven en su naturaleza, compo-
sicién o funciones el Consejo més idéneo para la participacitn institucionali-
zada en los ambitos socioecanémico y laboral (29).

1. Sobre la naturaleza juridica del Consejo

La Exposicién de Motivos de la Ley del Consejo Econémico y Social
recoge, de forma un tanto desordenada y reiterativa, los principios inspiradores
de la regulacion del Consejo y sus principales caracteristicas como drgano
del Estado.

a) Sedefine al Consejo como érgano consultivo del Gobierno en materia
socivecondmica y laboral (art. 1.2) (30). Ni que decir tiene que al caracteri-
zarlo como érgano consultivo lo que se pretende poner de relieve es su funcidén
auxiliar.del Gobierno. Es decir, se trata de un érgano titular de competencias
gue presuponen la funcién primaria del Gobierno. Su funcién consultiva es,
por tanto, instrumental de la funcién del drgano constitucional (Gobierno),
al que auxilia. Pero, sin embargo, su funcién no es necesaria para el ejercicio

{29} Quiza sea ésle vno de los motivos por los que el Conseju se ha constituido el 16 de
noviembre de 1992,.a pesar de que la propia Ley establecia un plazo de cuatro meses para la
constitucion, desde su entrada en vigor (Disposicion transitoria). Si podria confirmarse, a este
respecto, que ni el didlogo social es obviamente consecuencia de una institucion como el Consejo,
ni el propio Consejo ¢s el resultado de una permanente interrelacion entre los actores sociales.
En los préximos afios este organo habrd de afrontar, entre otros, el doble reto de contribuir a
una relacion mas fluida entre asociaciones de empresanios y sindicatos y de convertirse asi en
una de las causas de la mejora del didlogo social.

{30) Una de las cuestiones mds debatidas durante ¢l izer parlamentario acerea de la funcidn
consultiva del Consejo fue la de los érganos receptores de su actividad. Concretamente, un buen
nimero de enmiendas propusieron la necesidad de extenderla, con distinta incidencia, también
a las Cortes (entre otras, véanse enmiendas nim. 30, del Grupo Mixto-E.E.; 107, del Grupo
Popular; 114, del Grupo Parlamentario Cataldn, y Diarie de Sesiones del Senade, 73, de 5 de
junio de 1991, pdgs. 3947-3948 —intervencion del senor Martinez Sospedra—). La decisién dc
la mayoria fue cedirla al Gobierne, pero hubiera sido perfectamente posible incluir la emision
de dictdmenes, estudios e informes sobre los asuntos socioceconémicos y laborales que, con
cardcter facultative, se someticran al Conscjo por las Camaras. E igualmente podia haberse
previsto la elevacion de la Memoria anual del Conscjo no sélo al Gobiemo (art. 7.1.3), sino
también al Parlamento. Sin embargo, la cuestion resultaria interesante si se hubiera planteado la
posibilidad de intervencion preceptiva del Consejo durante el procedimiento legislativo inciado
mediante Propusicidon de ley. El supuesto, amén de hipotético, podria resultar constitucionalmente
inadmisible, porque la vilida formacidn del acto legislativo viene determinada por la Constitucién
—y los Reglamentos de las Cdmaras (art. 72 Const.)}— vy, a falta de prevision constitucional
expresa, las otras fuentes del ordenamiento (como la ley ordinaria) no pueden introducir mutacio-
nes ni condiciones que agraven la sccuencialidud del procedimiento legislative. [La cita de
preceptos normativos se entendera siempre referida a la Ley del Consejo Econdmico y Social,
salvo que se especifigue otra norma.]
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correcto y satisfactorio de la funcién primaria, que debiera justificar la exis-
tencia del Consejo y su utilizacién. Las funciones que se le atribuyen sélo
pueden ser calificadas como convenientes y no como necesarias para el ejer-
cicio de la funcion de gobierno. Por lo que, si su cardcter auxiliar le acerca
a la naturaleza de los érganos consultivos, su defectibilidad le aleja, en la
misma medida, de la categoria técnica de los 6rganos auxiliares (31).

El Consejo Econdmico y Social y su funcidn nacen, pues, de la necesidad
de asistir o auxiliar al Gobierno en el ejercicio de la funcién normativa en
materia socioecondmica y laboral; por lo que no puede desdenarse la valencia
politica del mismo, como permanente fuente de informacion para el Gobierno
de las posiciones de las partes representadas. Lo que sucede, no obstante, es
gue, por una parte, la amplitud e indeterminacion de la férmula «socioecond-
mica y laboral» que utiliza la Exposicién de Motivos podria acabar implicando
al Consejo en gran parte de la actividad de! Gobiemo. Y por otra, ocurre que
la calificacién de «consultivor es suficientemente genérica y amplia como
para comprender una variedad heterogénea de actividades y funciones que
van desde la consulta pura y simple hasta la iniciativa de juicio, excluyéndose,
no obstante, toda potestad principal-constitutiva (derivada, por ejemplo, de
la previsidén de parecer vinculante del érgano). De suerte tal, que es al legis-
lador ordinario a quien corresponde modelar el Consejo, y no se puede olvidar
que una actividad de consulta no encomendada directamente por la Constitu-
¢ién es dificil entenderla como verdaderamente caracterizadora de la vida de
una institucion.

b) El Conscjo es un drgano represeniativo del conjunto de agentes
socioecondémicos. El escaso nimero de expertos, la vinculacion de los conse-
jeros a sus representados mediante mandato imperativo y la falta de represen-
tantes de la Administracion en el seno del mismo permiten afirmar que se ha

{(31) WVéase, entre otros, G. DE VERGOTTINE Gl organi ausiliari, en G, AMaTO ¥
A. BaRBERA: Marnuale i Diritte Pubblico, Bolonia, 1984, pags. 647 y sigs. A este respecto,
convendria intentar diferenciar los drganos auxiliares de los érganos consultivos, Ambos cumplen
una funcion consultiva o auxiliar del 6rgano y i funcidn a que estdn referidos. Sin embargo, la
calificacion de «auxiliar» sefiala Ja condicion necesaria del drgano para el correcto ejercicio de
las funciones primarias a las que auxilia o asesora (por ejemplo, los Consejos Consultivos de las
Comumidades Autdnomas, drganos téenicos y auxiliares, son no solo convenientes, sino que han
demostrado ser neccsarios para el gjercicio constitucionalmente adecuado de las competencias
autondmicas). Mientras que el caricter innecesario, para la funcion primaria o la que auxilian,
¢s propio de los organos calificados como consultivos (por ejemple, la incxistencia del Consejo
Fcondmico y Social no influiria en el resultado del ejercicio de la funcion de gobierne). En este
comexto, habria que preguntarse si acaso el cardcter necesario o innecesario de este tipo de
grganos no estd en funcidn de la cxistencia o inexistencia de sancidn para el organa prineipal,
al que auxilian, en el gjercicio de sus propias funciones.
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reforzado notablemente su cardcter representativo de intereses sociales, eco-
némicos y laborales. No es, por tanto, un dérgano técnico, sino inspirado en
la pasién de los intereses de parte. Por ello, podria afirmarse que la multipli-
cidad de intereses que atraviesan la sociedad se transforma, en el seno del
Consejo, en una sintesis (no la dnica) de las inquietudes sociales; y que, a
través de los grupos de consejeros, aquellos intereses obtienen representacion
ante ¢! poder piblico. Desde nuestro punto de vista, es seguramente este
cardcter representativo del érgano el que mejor justifica la instauracién del
Consejo y de sus funciones.

¢} El Consejo Econdmico y Social se crea con la finalidad de servir de
plataforma institucional permanente de didlogo y deliberacion entre los repre-
sentantes de un amplio conjunto de organizaciones socioprofesionales, As{
se cxpresa la Exposicién de Motivos, con la intencidn de crear una instancia
vertebradora de los intereses de la realidad socioecondmica y laboral. Sin
embargo, ha de hacerse constar que las funciones del Consejo como eventual
drgano de concertacidn social se han visto bastante mermadas en cuanto a
las expectativas iniciales (32). Ademds, el Consejo se instituye como canal
de comunicacion estable entre los agentes econdmicos y el Gobierno, para
que sus respectivas opiniones, lejos de ignorarse, al menos sean oidas cuando
éste adopte decisiones normativas que puedan afectar a los intereses que les
son propios. No hay que olvidar, en este sentido, que uno de los objetivos
principales del Consejo como érgano, y de los grupos representados en él,
es precisamente influir en la legislacién socioecondmica y laboral.

d) Last but not least, podria afadirse que la Exposicion de Motivos
atribuye al Consejo el goce de amplias facultades de autonomia y auto-orga-
nizacion. Podria pensarse entonces que estamos ante un organo consuliivo

(32} El propio ministro lo reconocerd: «Mo ¢s un drgano de concertacidn o negociacion,
sino de opiniéns {Diario de Sesiones del Senado, 72, de 4 de junio de 1991, pig. 3917). Bien
es cierto que el didlogo social ha funcionada, en general, con celativa fluidez sin la existencia
de este drgano, y que fracasada la concertacion social, la tnica mision del Consejo seria la de
facilitar el encuentro, pero nunca compeler  las partes a llegar 2 un acuerde de concertacion.
Por ello, aun en el caso de que se le hubiese atribuido esta funcidn —bastante improbable, por
cieno—, «dificilmentc podria haber llegado a evitar situaciones de imposibilidad de obtener
acuerdos concretos» (cfr. J. CRUZ ViLLaroN y AL Santana GOMEZ: of cil., pag. 130). No
obsiante, la sola posibilidad de que, gracias a la cxistencta del organo, para la adopeidn de
acuerdos Se requicra una cierta negociacion entre las partes, comporta ya didlogo sacial y, en
sentido muy lafe, concertacién. Sélo medianie la negociacidn interna el Consejo podré converger
en una decision comiin v capaz de incidic en [a posicién del Gobierno. Por ofro lado, puede
esperarse quc el propio Gobierno, cuando esté interesado en un dictamen favorable, propugne
el preacuerdo con los interlocutores sociales. De manera que, sino de iure, si de fucto, el Consejo
podria servir cventualmente como instituto para el didlogo social y la concertacidn (en su sentido
mas amplio}.
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con un nivel de autonomia respecto del Gobierno propio de otros érganos del
Estado, porque es al propio Consejo a quien corresponde regular su régimen
de organizacidn y funcionamiento interno (art. 7.1.4). Pero, sin embargo,
aquella peticién de principios y este precepto es necesario ponerlos en cone-
xién con la Disposicién Final Segunda de la Ley, en la que se autoriza al
Gobiemno, previa propuesta de los Ministros de Trabajo y de Economia, a
dictar «las disposiciones necesarias para el desarrollo de la presente Ley».
De manera que la awtonomia y la capacidad auto-organizativa del Consejo
dependen, en buena medida, del uso que haga el Gobierno de esta habilitacion
legislativa (33). Un entendimiento extremo de la misma comportaria la sus-
traccion al Consejo de una parte de su autonomia de organizacion y funcio-
namiento intemo. Por ello, con excepcion de los elementos necesarios de
infraestructura del Consejo (sede, medios personales, materiales, econdémi-
cos, etc.) o de la concrecién de las organizaciones que forman los grupos
(con la condicién de la «mayor representatividad»), lo demds, si no se quiere
caer en la tentacién de una excesiva e inoportuna intromisién, debiera quedar
en el dmbito de la autorregulacién, del reglamento interno.

2. La composicion del Consejo

De todos es sabido a dificultad para encontrar la composicidn y el nimero
ideal de ciertos 6rganos del Estado. Se ha dicho reiteradamente que la com-
posicion de un drgano puede llegar a determinar su actuacién y orientacidn,
Si en los Consejos Econdmicos, en general, la presencia de las organizaciones
empresariales y los sindicatos se hace necesaria en cuanto interlocutores y
representantes naturales de los intereses sociolaborales, en el Consejo Eco-
némico y Social espafiol su participacion resulta imprescindible con mds
razén, si cabe, por la constitucionalizacién de su papel central en ¢l dmbito
de las relaciones laborales (art. 7 Const.}. Lo que sucede es que a éstos se
han unido en nuestro Consejo otros agentes o representantes de intereses
sectoriales y un pequefio nimero de expertos. Yeamoslo.

(33) En estc comexto, algin senador sugerird al Grupo mayoritario, «por un poco de
vergiienza torera», la supresion del apartado e} de la Exposicitn de Motivos. Cfr. Diario de
Sesiones del Senado, 72, de 4 de junio de 1991, pdg. 3934 (ntervencion del sefior Bajo Fanla).
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2.1. Designacién y cese del presidente:
una anomalia destacable

El Consejo se compone de 61 miembros, al frente del cual estan el presi-
dente y dos vicepresidentes, que se renuevan cada cuatro afos (34) (art. 3).
La designacién del presidente se efectia mediante un mecanismo en el que
participan el Gobierno y el propio Consejo (art. 3.1) (35), y que consta de
cuatro fases:

— La primera es la fase de consultas entre los Ministros de Trabajo y
Economia y los grupos representados en el Consejo. En la Ley no esta prevista
la eleccion o designacién de un represcntante por cada Grupo de los que
componen este drgano. Pero es obvie que para articular esta fase, en la que
sc pretende conocer la opinién del Consejo acerca de los nombres que sugieran
los Ministros, y viceversa, cada Grupo debera designar uno o varios portavo-
ces. Se trata de iniciar la forja del consenso necesario en torno a la persona
del candidaio a presidente, 1anto en el interior del Consejo como entre éste
y el Gobierno.

-— La segunda fase consiste en la propuesta de candidato a presidente
conjuntamente por los Ministros de Trabajo y Economia. La propuesta es
libre. Juridicamente no estd limitada ni condicionada por factor alguno; ni
siquiera por los resultados de la fase anterior. Aunque, como es 1égico, por
exigencias politicas, guardard directa relacion con ¢l contenido de las conver-
saciones mantenidas entre Gobierno y grupos representados. En este contexto,
la funcién de los Minisiros debiera cefirse a asimilar las posiciones de las
partes sociales, acercarlas en la medida dc lo posible (incluso sugiriendo

(34} El nimero de consejeros y [a duracion del cargo se enmarca en la tendencia general
de las experiencias europeas de Consejos Econdmicos; aunque curiosamente 10s paises del sur
dotan a los mismos con un nimero mas clevado de miembros que los del norte de Europa. Véase
C. Avsreana Civer: «Las Contes Generales y el Consejo Econdmico y Social», en Las Cortes
Generales, T, Madrid, 1987, pdgs. 485-487. A este respecto, A, OiEpa AViEs cifra en una
composicién numérica reducida, tipica de las experiencias nérdicas, una de las caracteristicas
mds adecuadas «para un Consejo moderno y wiil» {ob. cir., pig. 109),

(35) Aniculo 3.1: «El presidente del Consejo Econdmico y Social serd nombrado por cl
Gobierno de 1a nacion a propuesta conjunta de los Ministros de Trabajo y Seguridad Social y de
Economia y Hacienda, previa consulta a los grupos de representacion que intcgran ¢l Consejo.
En todo caso, la persona cuyd nombramicnto se proponga deberd contar con el apoyoe de al
menos dos tercios de los miembros del Consejo...» Con este precepto, el legislador parece
subrayar ia intervencidn del Consejo en la designacion del presidente. No otra pucde ser la
interpretacién del inciso final donde sc exige taxativamente que la persona propuesia debe contar
can ¢l apoyo de dos tercios del Conseje Pero hay otros datos afadidos que no permiten hablar
propamente de eleccién del presidente por el Consejo y si, sin embarge, de designaciéon por
parte del Gobierne, como veremtos.
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nombres) y extraer las conclusiones necesarias para que el candidato propuesto
obtenga el amplic apoyo exigido por la Ley.

— En tercer lugar, la fase de ratificacion de la propuesta por el Consejo.
El candidato propuesto deberd contar con el apoyo de al menos dos tercios
de los miembros del Consejo. La intervencién del Consejo tiene, por tanto,
mds parecido a un placet que a una eleccién propiamente dicha. Por otra
parte, la exigencia de un guortm tan numeroso propiciara un amplio acuerdo
en torno a la personalidad del presidente, lo que contribuird a su posicién de
auctoritas como primus inter pares, condicién que todo presidente necesita
en un organo colegiado (36). Por lo demds, se supone, por obvio, que en
caso de que no se obtenga dicha mayoria habria de reiniciarse el procedimiento
con nuevas consultas en torno a los posibles candidatos a presidente.

— Por iltimo, la fase de nombramiento. Una vez propuesto presidente
del Consejo por los Ministros correspondientes y logrado el apoyo de los dos
tercios del érgano, serd nombrado por el Gobierno. El acto de nombramiento
ha de ser entendide come un acto debido en el que no cabe discrecionalidad
alguna. De otro modo, no tendria sentido un procedimiento tan secuenciali-
zado donde, con buen criterio, se condiciona la designacion del presidente al
apoyo de una amplisima mayorta del Consejo.

Al hilo de esta regulacién pueden hacerse las siguientes apreciaciones:

a} En primer lugar, destaca el hecho de que el Gobierno participe en la
designacion de presidente del Consejo. Bien es cierto que ¢l presidente de
este Grgano, que es a la vez consultivo y representativo de intereses distintos
del receptor de sus opimones, debe servir de pucnte entre el Consejo y el
Gobierno (37). Pero si lo que se pretende es que aquél actie de manera
independiente, que la composicion del drgano tenga, segiin la Exposicién de
Motivos, suficientes garantias de independencia, y que el Gobierno no tenga
representacion en su seno, quizd hubiera sido mds oportuno la eleccion de
presidente por y de entre los miembros del propio Consejo, sin intervencion
alguna de los Ministros de Trabajo y Economia; como, por otra parte, se
recoge para la eleccién de los vicepresidentes (art. 3.2) (38).

(30p Conviene anotar siquicra brevemente que nuestro Tribunal Constitucional ha recomen-
dado la utilizacién de mayorias ordinarias para la toma de decisiones democriticas (STC 5/1981,
de 13 de febrero). Ne en vano, como certeramente advirtié el senador Martinez Sospedra, la
mayoria cualificada prevista puede implicar en la préctica la atribucién de un poder de veto
paralizante a favor de las mincrias del Consejo (Diario de Sesiones del Senado, 72, de 4 de
junio de 1991, pag. 3935).

(37 Véase Diarto de Sesiones del Senado, 72, de 4 de junio de 1991, pag. 3935 (intervencién
del senador sefior Martinez Sospedra).

(38) Asi lo propusieron, entre otros, el Grupo Mixto del Congreso y el Grupo de Conver-
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De todos modos, la importante intervencién del Consejo en el mecanismo
de designacién pudiera ser un indice suficiente, en principio, para preservar
la independencia del presidente y su labor de integracién dentro del Consejo.
Y pudiera resultar ademds aceptable en cuanto se intenta compaginar la doble
naturaleza del Consejo como 6rgano consultivo del Gobierno y, a la vez,
representativo de organizaciones socioecondmicas y laborales.

b} Sin embargo, un dato adicional obliga a hablar de designacién del
presidente en vez de eleccion propiamente dicha, y demuestra un nivel de
injerencia del Gobierno en ei Consejo que merece ser criticada. Es el dato
normativo de que ef presidente no goza de inamovilidad en su cargo y puede
ser cesado por el Gobierno a propuesta de los Ministros de Trabajo y Economia
(art. 3.5.a), sin acuerdo previo del Consejo.

Esta facultad de remocién atribuida al Gobierno no resulta congruente ni
equilibrada con la participacién del Consejo en la designacién del presidente,
ni es tampoco respetuosa con la libertad de accidn que el presidente del
Consejo requiere (39). Hubiera sido mds correcto que la propuesta de cese,
al igual que la de designacidn, fuese ratificada por la misma mayoria de dos
tercios del Consejo (40). De esta manera el nivel de independencia del presi-
dente del Consejo respecto del Gobieno serfa mayor y su posicién en el seno
del Consejo no se veria condicionada por posibles directivas gubernativas o
ministeriales que en caso de incumplimiento abririan paso al cese. No obstan-
te, este importante defecto de la Ley ha querido ser paliado mediante la
atribucion al Consejo de la competencia para emitir dictamen preceptivo en
caso de separacion del presidente (art. 7.1.1.¢). Obviamente, de esta manera
se conoce ¢l parecer del Consejo, pero la naturaleza no vinculante del dictamen
impide equiparar esta solucion a la eficacia que tendria la exigencia de rati-
ficacién de la propuesta gubernativa de cese por las dos terceras partes del
Consejo.

¢) Por dltimo, hay que advertir que no se ha previsto la posibilidad de

gencia i Unid del Senado. Véasc Diario de Sesiones del Congresa de los Diputades, 250, de 24
de abril de 1991, pg. 7246 (sefiora Larrafiaga Galdés) y Diario de Sesiones del Senado, 72, de
4 de junio de 1991, pdg. 3231 (senor Oliveras i Terradas).

(39} Asi lo advirtieron algunos parlamentanos que criticaron el proyecto del Gobierno.
Cfr. la intervencién del seior Baén Ramirez, que lo calificard como «una trampa, una falsa
apariencia de independenciax (Diaric de Sesiones dei Congreso de los Diputados, 111, de 9 de
mayo de 1991, pdg. 5338). Véanse también Diario de Sesiones del Congresa de los Diputados,
250, de 24 de abril, pdg. 7270 (palabras del sefor Hinojosa i Lucena) y Diarie de Sesiones del
Senado, 72, de 4 de junio de 1991, pdg. 3931 (sefor Oliveras i Terradas).

(40) En el mismo sentido, véase enmienda ndmero 123, del Grupo Catalan del Congreso
(«Enmiendas e indice de enmiendas al articulado», cit., pdg. 45) y Diario de Sesiones del Senado,
73, de 5 de junio de 1991, pag. 3943 (palabras del senor Oliveras i Terradas).
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remocidn del presidente por acuerde del Consejo, ni tampoca férmaula alguna
de mocién de censura (41). Baste decir que en un 6rgano de esta naturaleza
estaria justificada la facultad de remocidn del presidente por las mayorias
internas, como expresion de la autonomia del propio Consejo y de los intereses
representados en el mismo. La remocién en supuestos de incapacidad nego-
ciadora o integradora del presidente puede resultar institucionalmente mds
beneficiosa que situaciones de inactividad o paralizacién del érgano por este
motivo (42).

2.2.  Los técnicos en el seno del Consejo. critica

Los 60 consejeros restantes se distribuyen en tres grupos de 20 miembros
cada uno, que representan a distintas organizaciones socioecondmicas y labo-
rales (art. 2). El grupo primero se compone de representantes de las organi-
zaciones sindicales; el grupo segundo representa a las organizaciones empre-
sariales, y el grupo tercero, a distintas organizaciones de intereses sectorniales.

Logicamente, la relevancia constitucional de los sindicatos y de las asocia-
ciones empresariales tiene reconocimiento en la composicidn del Consejo, no
solo haciendo imprescindible su presencia en el mismo, sino otorgando a
estas organizaciones un ndmerc superior de consejeros al del resto de los
grupos representados. Paralelamente, la relativa paridad de tratamiento que
se les da en el articulo 7 de la Constitucién se trasiada al seno del Consejo,
asignando un nimero igual de miembros a los sindicatos y a las organizaciones
empresariales. Asif, el primer grupo lo componen los represeniantes de las
organizaciones sindicales «mds representativas» y designados por éstas, y el
segundo grupo esta integrado y propuesto por las organizaciones empresariales
con «capacidad representativas.

A estos dos grupos se ainade un tercero, donde se concede representatividad
a distintas organizaciones y asociaciones profesionales: 3 representantes del

(41) Véase enmienda nimere 15 del Congreso («Enmiendas e indice de enmiendas al
ariculado=, en Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputaiios, «A», 48-4,
de 22 de marzo de 1991, pag. 19).

(42) Conviene Hamar la atencién de que el éxito del Consejo depende en gran medida de
la figura del presidente: su capacidad de sintesis enire las posiciones de las partes para la adopcién
de dictimenes, o sus condiciones para conciliar las dpticas previsiblemente cerradas ¢ encontradas
dc los Grupos primero y segundo, con la vision «difusa» del Grupo tercero, son sélo ejemplos
de la delicadeza y cautcla con que el Gobierno debe proceder a la designacion de presidente del
Consejo. A la vez, su capacidad de influencia y su poder de conviccién para con el Gobierno
deberian ser tenidas en cuema como cualidades determinantes no solo para su ratificacion como
presidente pot los Grupos de Consejeros, sino también porque de ellas depende, en gran medida,
€l hacer del Consejo un drgano iitil en cuanto a sus funciones y objetivos.
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sector agrario, 3 del sector maritimo-pesquero, 4 del de consumidores y
usuarios, 4 correspondientes al sector de la economia social y los 6 puestos
restantes se reservan a los llamados expertos. Tal y como estd-estructurado
este grupo —cajon de sastre de diversos grupos de interés—, pudiera echarse
en falia {a presencia de instituciones como los Colegios Profesionales o las
Cimaras de Comercio, Industria y Navegacion, que representan iambién otros
intereses socioecondmicos, o de organizaciones representativas del sector
terciario (transportes, seguros, financieras, etc.), e incluso de organizaciones
de cuadros (43). Sin embargo, el palpable peso corporativo de algunas de
cllas y su posible encuadre dentro de los grupos que componen el Consejo
ha pesado en la decisidn del legislador (44),

Conviene precisar, no obstante, que los expertos son propuestos por los
dos ministros del ramo, previa consulta a las organizaciones representadas en
¢l Consejo, entre personas con «especial preparacion y reconocida experiencia
en el ambito socioecondmico y laboral» (art. 2.5). El hecho de que se haya
cefiide el grupo de técnicos a un porcentaje cercano al 10 por 100 del total
de miembros parece acertado, porque refuerza notablemente el caricter del
Consejo como 6rgano de representacion de intereses (45). Pero es poco acep-
table que la propuesta proceda del Gobierno (46) y que ésta ademds no

{43) Véanse la intervencidn de la seiora Garmendia Galbete en Digrio de Sesiones del
Congreso de los Diputados, 111, de 9 de mayo de 1991, pag. 5339, y la del senador Martinez
Sospedra en Diario de Sesiones del Senado, 72, de 4 de junio de 1991, pags. 3930-393].

(44) Diario de Sesiones del Congreso de los Dipwados, 111, de 9 de mayo de 1991,
pig. 5347. Hubiera sido canvenicnte, sin embargo, la concrecion de los sujetos designantes de
estos consejeros porque tal falta de prevision puede abrir Ia espita a una excesiva discrecionalidad
del Gobierno a la hora de precisar, cn el Decreto de desarrollo de ia Ley (Disposicion final
segunda), las organizaciones legitimadas a tal efeclo (véase A. Santana Gomez: Ef Ceonsejo
Econdmice y Social Espariol, en A Oiepa AviLEs (coord ) ob. eit, pag. 27.

(45) Es ciero que la asistencia técnica en un organo de estas caracteristicas contribuye,
camo se dijo en el debate parlamentario, a dar 2 los dictéamenes una formulacidn mis correcta.
Pero es igualmente de recibo que los expertos no son «representativos de ninguna organizacidn
o sector de la vida del pais». Cfr. Diario de Sesiones det Congreso de tos Dipwados, 111, de
9 de mayo de 1991, pag. 5339; véase igualmente, entre otras, enmicrdas nimeros 11, 42 0 116
del Congreso {«Enmicendas...», cit., pdgs. 18, 24 y 43, respectivamente) y 39 y 49 del Senado
(«Enmiendas...», en Beletin Qficial de las Cortes Generales. Senaido, «1i», 50-d, de 27 de mayo
de 1991, pags. 20 y 22, respectivamente), donde se contienen distintas propuestas para atticular
la participacién de los expertos en el Consejo: desde su designacion por ¢l propic drgano, pasando
por la propuesta previa de los Grupos y la exclusién del derecho de voto z los téenicos, hasta
su desaparicion como miembros del Consejo Econdmico y Social,

(46) Dato que el Grupo Socialista del Congreso justificard en «ese minimeo de discreciona-
lidad» que el Gobierno ha de tener en un drgano de asesoramiento propio. Cfr. la intervencion
del sefior Cercas Alonso, en Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 250, de 24 de
abril de 1991, pag. 7273,
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necesite la ratificacion del Consejo. Obviamente, con esta advertencia no se
trata solamente de pener en evidencia la posible representacién encubieria
del Gobierno, sino también de hacer constar que el peso especifico que pueden
tener los expertos en un drgano de esta naturaleza no es cuantificable a priori.
Quizé por ello los sindicatos han desconfiado de la presencia de estos media-
dores o conciliadores y no suelen aceptar de buen grado la posibilidad de
miembros neutrales en el Consejo (47).

Por otra parle, el requisito de «especial preparacion y reconocida experien-
cia en el 4mbito socicecondmico y laboral» resulta de dificil constatacidén
objetiva. Pero hay que subrayar que se exige como requisilo previo para ser
propuesto como experto. Esperemos que se entienda asi y no al revés, como
en otros casos en los que el hecho causante de 1z reconocida experiencia ha
sido justamente la designacidn para el cargo.

2.3, Algunos datos sobre ¢l estatuto juridico de los consejeros

En cuanto a las condiciones de elegibilidad de los consejeros, nada dice
la Ley sobre las cualidades que han de concurrir en las personas que se
propongan como representantes de las distintas organizaciones de intereses.
Logicamente, corresponderd a cada grupo establecer las condiciones y el
procedimiento para designar a los miembros del Consejo. Sobre esto podrian
traerse a colacion otras experiencias comparadas y el juicio pesimista de quien
advierte que estd en manos de dichas organizaciones la conversién o no del
Consejo en una instancia corporativa y provechosa sélo para garantizar una
buena pensién a sindicalistas, empresarios y profesionales retirados.

Los consejeros son nombrados para un periodo de cuatro afios (art. 3.4),
al final del cual el Grgano se renueva totalmente. En consecuencia, las vacantes
anticipadas (48) se cubren por las organizaciones a las que corresponda la

(47)  Aunque parece ser que en esta ocaston, segun el sefor Cercas Alonso, se «incorpora
un criterio acordado con los interlocutores sociales». Cfr. Diario de Sesiones del Congreso de
fos Diputados, 250, de 24 de abril de 1991, pdg. 7249 No es necesario recordar, de todos
modos, quc si su presencia, segdn la Exposicién de Motivos, tiene la finalidad de «garantizar
fa imprescindible calidad técnicar de los trabajos del Consejo, este objetivo podria haberse
logrado mediante letrados o ascsores adscritos al drgano o 4 los distintos Grupos que lo integran;
pero en ningin caso esta loable necesidad de téenicos exige revestirios con el status de consejeros.

(48) Los micmbros de) Consejo podrdn cesar en su carge por expiracién de su mandato,
fallecimiento, renuncia, condena por delito doloso, a propuesta de las organizaciones que promo-
vieron ¢l nombramiento y por violar la reserva propia de su funcién {(art. 3.5). Este ditimo
supuesto de cese sorprende por su indeterminacion e ingenuidad. Entendemos que [fa reserva
unicamente s¢ refiere a las deliberaciones del colegio y no a los instrumentos a través de los
cuales manifiesta su opinidn, porque éstos légicamente deberdn ser recopilados en colecciones
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designacion y finalizaran su mandato al mismo tiempo que el resto de los
miembros (art. 3.6). El cargo de consejero es renovable indefinidamente y
goza de prorrogatio en el gjercicio de sus funciones hasta la toma de posesidn
de los miembros del nuevo Consejo (art. 3.4). Norma acertada y extendida
en Grganos de renovacién periédica, para hacer posible su continuidad funcio-
nal y evitar los eventuales periodos de inactividad que pudiera provocar su
falta de previsién.

Tres datos mas convendria anadir sobre el estatuto juridico de los miem-
bros del Consejo:

a) En primer lugar, que &stos se hallan vinculados a las respectivas
organizaciones en virntud de mandato imperative. Aunque no se diga expresa-
mente (49), no es otra la consecuencia que se deriva de la capacidad de cada
organizacién para cesar en cualquier momento o situacién a sus respectivos
representantes en el Consejo (art. 3.5.¢). En este contexto, como es sabido,
Ia prohibicién del mandato imperativo es propia de drganos de representacion
politica en los que todos sus miembros son portadores —al menos en teoria—
de intereses generales. Por ello, cuando lo que se pretende es configurar la
representacidn de intereses sectoriales en un drgano, la relacidn entre el
representante {miembro del Consejo) v el representado (la organizacién de
intereses) ha de venir imprescindiblemente unida a la defensa de los intereses
que les son propios, dentro del marco y con los limites que ¢l representado
fije. Asi, porque esta disposicidn sirve para establecer ese tipo de relacidn,
se confirma la naturaleza del Consejo como érgano representativo de intereses
socioecondmicos y laborales, 1o que, desde nuestro punto de vista, merece

al igual que sucede ¢n otros drganos consultives como el Consejo de Estado. De otro modo, si
la reservi afectase también a los dictdmenes, informes, estudios, eic., seria incomprensible la
atribucion de independencia valorativa a los consejeros, pues Ja cmisidn de votos particulares
cumple precisamente la funcién de hacer publica y notoria la discrepancia con ¢l juicio mayoritario
del Conscjo, de justificar una votacidn contraria o de pretender una evolucion futura en el parecer
del érgano que se aproxime a las tesis del voto discrepante; y si la «reserva propia de su funcidn»
abarcase a los dictdmenes, comprenderia también a los votos particulares, lo que resulta sencilla-
mente incongruenie con la funcién de éstos. Por otra pante, aunque este deber de reserva se
impone a los consejeros, ello no impedird a las organizaciones representadas emitir piblicamente
juicios de valor acerca de las distintas posiciones mantenidas en ¢l seno del érgano. Serd la
opinién piblica, en suma, quien, mediante la publicidad y el rigor de los dictdmenes, podrd
canocer las posiciones de los interlocutores sociales y del Consejo, y contribuird a revitalizar
colidianamente ¢] peso del misma en €l contexto insititucional. Asi las cosas, desde nuestro
punto de vista, este supuesto de cese parece estar afectado de una latente inocuidad.

(49)  Asi lo hicieron notar en sede parlumentaria ¢l Grupo Mixto del Congreso y el senador
Martinez Sospedra. Véase Diarfo de Sesiones del Congreso de los Diputudos, 250, de 24 de
abril de 1991, pags. 7246 y 7247, y Diaric de Sexiones del Senado, 72, de 4 de junio de 1991,
pig. 3935.
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un juicio favorable. La consecuencia, no obstante, es evidente: la relacién
entre os consejeros y sus respectivas organizaciones serd directa e inmediata,
y las intervenciones, votos particulares y, en general, la capacidad de accion
individual en el seno del Consejo estard condicionada por las orientaciones
y directivas que proceden de las ejecutivas de los sindicatos, las asociaciones
empresariales o las organizaciones representadas.

b) En segundo lugar conviene destacar-que, con buen criterio, se ha
preservado la independencia valorativa de los miembros del Consejo mediante
su capacidad para emitir votos particulares, que se acompafiaran a los dicta-
menes del colegio. Como se sabe, la figura del voto particular es inds propia
de drganos jurisdiccionales que de drganos consultivos, pero su introduccidn
como elemento de libertad individual y de indice del pluralismo existente en
el seno del Consejo puede reportar efectos mas beneficiosos que nocivos al
sistemna politico, aunque este érgano adopte sus acuerdos, como una voluntad
unitaria, por mayoria absoluta de asistentes (art. 6.1.¢). Con el voto particular
se trata de permitir conocer y ponderar los distintas aspectos del asunto
sometido a debate, desde la perspectiva particular que puede aportar cada uno
de los Consejeros, no solo en el momento de la deliberacion, sino también
en el de la determinacién del sentido del Dictamen. Esperemos, no obstante,
que la hipotética lectura de varios votos disidentes no contribuya a desfigurar
la imagen colegial del érgano y no impida la verdadera comprensién de la
voluntad del mismo. A este respecto es previsible que las organizaciones
representadas se cuiden de que los consejeros no hagan un uso exagerado del
voto particular, con ia finalidad de no colocar en una posicién més cémoda
aln al Gobierno para desvincularse del criterio del Consejo.

¢} Y en tercer lugar, es digno de mencionar el sistema de incompatibi-
lidades establecido para los consejeros, que abarca a las Asambleas legislativas
de las Comunidades Auténomas, el Gobierno de la nacidn -y los Gobiernos
de las Comunidades Autdnomas, a otros Organocs constitucionales, a altos
cargos de la Administracion, a miembros electos de las Corporaciones locales
y en general a toda actividad o cargo que menoscabe o impida el ejercicio
de sus funciones como consejero (att, 4). Es significativo, sin embargo, que
entre las incompatibilidades de los miembros del Consejo no aparezca la de
ser parlamentario de las Cortes Generales, incompatibilidad que estaba previs-
ta en el Proyecto de Ley (art. 3.3.a} (50). De todos modos, es discutible que

(50) Mantenida en el «Informe de la Ponencia» y en el «Dictamen de la Comision de Politica
Social y de Empleo», desaparecio en el tramite de votaciones del Pleno del Congreso, sin alusién
ni justificacion alguna durante el debate, en virtud de volacidn separada de inciso, solicitada por
¢l Grupo Socialista. Cfr. Diarin de Sesiones del Congreso de los Diputados, 111, de 9 de mayo
de 1991, pdg. 5353. Pero su desaparicién vienc impuesta por el anticulo 70.1 de la Constitucién,
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el ser portador de intereses generales en el Parlamento resulte plenamente
compatible con la representacién de intereses de grupo en materia socioeco-
ndmica y laboral, por muy amplia que ésta sea. Por lo demds, la mayor parte
de Consejos Econdmicos y Sociales y de Consejos de Relaciones Laborales
de las Comunidades Auténomas contemnplan tal incompatibilidad. Estamos,
pues, ante un supuesto de compatibilidad impuesta y derivada de la imposi-
bilidad técnico-juridica de contemplar en la propia Ley del Consejo el supuesto
de incompatibilidad.

3. Las competencias del Consejo

La funcion esencial del Consejo es de carécter consultivo, que es precisa-
mente la que justifica la existencia del drgano. El instrumento fundamental
mediante ¢l que el Consejo ejercita esta funcién es el dictamen. Este puede
ser de dos tipos:

a) Dictamen preceptivo, segin los califica la Ley, para determinados
supuestos, a los que aludiremos a continuacién (art. 7.1.1) (51).

b) Dictdmenes facultativos, emitidos a solicitud del Gobierno o de sus
miembros (art. 7.1.2) (52}

3.1. Los dictimenes del Consejo: jpreceptivos?

Es importante sefialar que mediante el cardcter preceptivo de ciertos dic-
tamenes, el legislador parcce reforzar la presencia del Consejo en los circulos

gue atribueye expresamente a la «Ley electoral» la determinacion de las causas de inelegibilidad
¢ incompatibilidad de diputados y senadores. De suerte tal que Ja alusion a «miembros de otros
drganes constitucionales» no puede referirse, en este caso, a los parlamentarios de las Cortes
Generales, a pesar de que las Cdmaras son drganos constitucionales del Estado.

(51) Conviene advertir [a parcial coincidencia entre los dmbitos de competencia del Consejo
de Estado y del Consejo Econdmico y Social. 86lo por poner un ejemplo, ambos deben ser
consultados sobre Proyectos de decretos legislativos, Sin embargo, la actividad consultiva de
estos Organos aparece ordenada en el anticulo 2.4 de la Ley Orginica del Consejo de Estado, en
consideracion & su caracter de supremo Grgano consultiva del Gobierno: «Los asuntos en que
hubiese dictaminado el Pleno det Consejo de Estado no podrdn remitirse a informe de ningiin
otro Cuerpo u drgano de la Administracion del Estado». De manera que ¢l Gobierne, so pena
de ilegalidad, no podrd solicitar ¢l dictamen del Consgjo Econdmico y Social si sobre ese mismo
Proyecto hubiese dictsminado ya el Consejo de Estado. 51 podri solicitarlo simultdneamente a
ambos, e incluso remitirlo al Consejo Econdmico y Socia) después de requerido ¢l Conscjo de
Estado, si éste atin ne lo hubiera emitido.

(52} En este supuesto, sin tratarse de asuntos sobre los que el Gobierno deba solicitar el
dictamen dcl Consejo, sin embargo, quiere conocer su opinién. Obviamente, resulta imposible
descifrar a priori 12 intencion del Gobierno cuando solicita un dictamen facultative. Pero lo cierto
s gue este instrumenta puede ser utilizado con una finalidad politica prospectiva no expresa: la
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de decisién normativa, haciendo surgir para éste una obligacién de emitir
parecer sobre determinados documentos. Sin embargo, hay que advertir que
la emision de dictimenes por parte del Consejo estd sometida a plazo, lo
que, por una parte, evita dilaciones injustificadas, pero, por otra, impide
definirlos realmente como preceptivos. De suerte tal que —como establece
la Ley (art. 7.3.c)—, transcurrido ¢l plazo sin que se haya emitido, el dictamen
se considerard evacuado y consecuentemente precluida la actividad consultiva
del Consejo. Resulta entonces dudoso el cardcter preceptivo de los dictdmenes
cuando se hallan sometidos a plazo, aunque es ya conocida esta previsidn
legislativa en otros 6rganos consultivos del Estado (53).

3.2.  Otros instrumentos del Consejo:
Estudivos, Informes y Memoria anual

Junto a los dictimenes hay otros instrumentos en virtud de los cuales el
Consejo puede manifestar su voluntad y parecer. Son los Estudios o Informes,
por iniciativa propia o a solicitud del Gobierno o sus miembros (54), y la
Memoria anual, que deberd presentar al Gobierno sobre la situacion socioe-
condmica y laboral de la Nacién (art. 7.1.5).

Se trata de instrumentos adicionales que sirven para reforzar la presencia
del Consejo en el conjunto del sistema. Mediante ellos, €l Grgano puede
adquirir un significativo papel en la renovacién de las estructuras socioecond-
micas y laboraies, con andlisis periddicos de 1a realidad del pais. A iniciativa
propia, el Consejo puede convertirse en un atento observador y voz de alarma
de una realidad social desfavorable. Y mediante la Memoria anual emite lo
que se ha llamado, con acierto, «un informe de coyuntura» (55), porque no
se ha de cenir a las actividades propias, sino que le permite formular juicios
de valor sobre el contexto social, econdmico y laboral y sus causas, sobre la
refacién entre objetivos politicos y grado de cumplimiento de los mismos,
posibles desviactones y tratamiento, etc. Es decir, la Memoria puede adquirir

de conocer la posicién de los grupos socizles representados en ¢l Consejo y el grado de disenso
0 acuerdo en tomo a la cuestién sometida a consulta.

(53) Cfr. articulo 49 de Ja Ley Orgdnica del Consejo de Estado.

(54) Que se¢ relacionen con las siguientes materias: «Economia; Fiscalidad; Relaciones
Laborales; Empleo y Seguridad Social; Asuntos Sociales; Agricultura y Pesca, Educacion y
Cultura; Salud y Consumo; Medio Ambiente; Transporte y Comunicaciones; Industria y Energia;
Vivienda, Desarrollo Regional, Mercado Unico Europeo y Cooperacién para el Desarrollo»
(ant. 7.1.3). La abstraccién y generalidad de las materias que se citan es tal, que las posibilidades
de actacion del Consejo evidentemente son amplisimas.

(55) A. Santana GOMEZ: ob. cit, pig. 23.
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la virtualidad de un dictamen general sobre la politica socioecondmica y
laboral del Gobierno, desde los intereses representados en el Consejo; lo que
concede al Consejo una mayor presencia en el sistema politico. Ademds,
conviene aftadir que la utilizacidn periddica de estos instrumentos puede
producir una cierta transfermacién en ¢l rol del Consejo. Podria llegar a
suceder que fa base de la informacidn necesaria para su actividad consultiva
no la constituyeran ya los meros intereses representados ¢n su seno, sino
también las evaluaciones y reflexiones operadas desde la continua observacion
del sistema de relaciones socioecondmicas y laborales, que adquiririan as{
un lugar privilegiado en el desarrollo de la funcidén del Consejo e incluso en
la forja de las respectivas estrategias de los grupos representados (56).

Como apoyo al ejercicio de sus funciones, el legislador ha previsto para
el Consejo la capacidad de solicitar informacion complementaria en los sec-
tores laboral y socioecondmico sobre los que ha de manifestar su voluntad
(art. 7.2). Lo criticable es que literalmente esté restringida a la emisidn de
dictamenes sobre los asuntos que se le sometan a consulta. No se extiende,
por tanto, ni a los Informes y Estudios de iniciativa ptopia ni a la Memoria
anual. De manera que dificilmente podra el Consejo elaborar dicha Memoria
con las informaciones proporcionadas —y, en algunos casos, seleccionadas—
unilateralmente por el Gobierno. Y con mayor dificultad adin promoverd moru
proprio un Informe o un Estudio a sabiendas de que no cuenta ex fege con
la colaboracién informativa complementaria, que le permitiria formular un
juicio fundado. Esta restriccion debe desaparecer en la practica y hacerse
extensiva a todas las actuaciones del érgano, para que la facultad de informa-
cién complementaria adquiera pleno sentido y el Consejo sirva, al efecto,
como centro de datos sobre el mercado y condiciones de trabajo, costes
economicos, situacion social existente, etc. En el misme sentido, la condicion
impuesta por la Ley de que la informacién complementaria «sea necesaria
para la emisioén del dictamen» debiera interpretarse en el sentido mds favorable
al ejercicio de las funciones del Consejo, bastando el acuerdo de éste para
justificar y acceder a la peticidn. En todo caso, interesa destacar la cautela
politica que se introduce con esta norma, porque no es baladf el eventual uso
desviado que las organizaciones podrian hacer de esa informacién complemen-
taria para condicionar una determinada accidn politica.

(56} M. SicLary «El Consejo de la Economia y del Trabajo de [talias, Revista de Derecho
Politico, 30, 1989, pag. 218.
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3.3,  Los documentos sobre los que se emite el dictamen preceptivo:
algunas matizaciones

El principal instrumento a través del que se manifiesta el ejercicio de la
funcién del Consejo son los dictimenes preceptivos, que versan sobre los
siguientes documentos:

a) Anteproyectos de Leyes del Estado y proyectos de Reales Decretos
legislativos que regulen materias socioecondmicas y laborales, y proyectos de
Reales Decretos que se considere por el Gebiemno que tienen especial trascen-
dencia en la regulacién de las indicadas materias. Se exceptia expresamente
de esta consulta el Anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado.

b) Anteproyectos de ley o proyectos de disposiciones administrativas
que afecten a la organizacion, competencias o funcionamiento del Consejo.

r) Separacién del presidente o del secretario general del Consejo.

d} Cualquier otro asunto que, por precepto expreso de una ley, haya
que consultar al Consejo.

Sobre este punto cabe hacer algunas matizaciones:

a) En primer lugar es importante resaltar que al Consejo se le atribuye
la competencia para colaborar consultivamente en la fase previa a la iniciativa
legislativa. Lejos de entenderse como una actividad de incidencia escasa, su
potencial reside en la formulacién de observaciones y propuestas de reforma
del Anteproyecto, que, en caso de ser aceptadas por el Gobierno, tendrian
una prolongacién mediata en el ejercicio de la iniciativa legislativa. De manera
que colaborar consultivamente puede significar también legiferar sobre el
Proyecto de ley.

Hay que destacar ademas el acierto de la Ley en cuanto al momento fijado
para solicitar la consulta del Consejo. Al hablar de Anteproyectos de ley y
de proyectos de Reales Decretos se estd centrando la actividad del Consejo
en una fase «liminal», en un momento en ¢l que la norma ya esbozada en
sus principales rasgos no ha encontrado atin su redaccién definitiva. De esta
suerte, individualizando el objeto sobre el que se formula el dictamen, el
Consejo puede conseguir la maxima receptividad del Gobiemno, iluminando
el proceso cognoscitivo y formativo de la voluntad de éste cuando todavia
esta in fieri.

b) En segundo término, es discutible desde el punto de vista constitucio-
nal que 1a Ley del Consejo pueda prescribir, en general y en abstracto, la pre-
ceptividad del dictamen sobre proyectos de Reales Decretos legisiativos (57).
Hay que recordar que en este supuesto el Gobiemo ejercita la funcién

(57) A este respecio pucden verse, desde una perspectiva comparada, las apreciaciones que
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legislativa, por delegacién expresa de las Camaras, como una excepcidn que
la Constitucién declara licita (58). Precisamente por tratarse de un instituto
excepcional de atnibucién, por voluntad del Parlamento, del ejercicio de sus
propias funciones a otro érgano (Gobierno), esta sujeto taxativamente a los
requisitos, exigencias y cautelas fijadas por la Constitucién. Esta exige que
la delegacién se efectie de manera expresa, para materia concreta y con
sujecion a plazo y término. Y debera delimitar también la ley delegante «con
precision. .. los principios y criterios» que han de seguirse para la emanacién
del decreto legislativo (art. 82.4 Const.). De esta suerte, porque la determi-
nacién de las condiciones en que se formula Ja delegacion sdlo puede ser
hecha en el contexto de la ley delegante, parece mis correcto desde los
principios constitucionales de nuestro sistema de fuentes que sea e/ propio
legislador que delega quien en cada caso determine el cardcter preceptivo
del dictamen del Consejo, como criterio anadido por el que ha de regirse la
relacidn entre la ley delegante y el decreto legislativo. Siendo la competencia
de la competencia de titularidad del Parlamento, debe ser el propio Parlamento
delegante de la competencia primaria el que en cada caso determine la inter-
vencién preceptiva del Consejo. Por ello, en cuanto la Ley del Consejo
dispone con caricter general la naturaleza preceptiva del dictamen sobre los
proyectos de Reales Decretos legislativos que regulan materias socioecondmi-
cas y laborales (art. 1.1.a), podria contradecir el articulo 82 de la Constitu-
cién, que prevé la delegacion legislativa de manera restrictiva, caso por caso
y para materia concreta.

Por lo demds, la preceptividad del dictamen sobre proyectos de Reales
Decretos no plantea especiales problemas juridico-constitucionales y se con-
templa —podriamos decir— a fortiori respecto de las demds competencias
del Consejo.

¢} En tercer lugar, hay que afiadir que la exclusion de los Anteproyectos
de Ley de Presupuestos Generales del Estado del dictamen preceptivo del
Consejo (art. 7.1.1.a} obedece a razones de indole politico-constitucional.
La especialidad con que se ha rodeado en nuestro ordenamiento la iniciativa
y la tramitacién parlamentaria de la Ley de Presupuestos y el hecho de que
la propuesta del Gobierno en esta materia sea la traduccidn a términos eco-
némicos de su orientacién politica podrian avalar esta exclusion. Lo que no
impide que mediante Estudios o Informes e incluso en su Memoria anual, el

nace 5. GALEOTTI: «Per un potenziamento funzionale del Consiglio Nazionale dell’Economia e
del Lavorow, Diritto e societd, 3, 1980, pigs. 427-428.
(58) 1. pE OT1TO: Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Barcelona, 1987, pags. 182
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Consejo pueda expresar opiniones sobre el impacto sociceconémico y laboral
de la puesta en préctica de los Presupuestos.

d} Una dltima precision nos lleva a advertir la amplitud con que se ha
delimitado la materia objeto de dictamen. No es necesario poner de relieve
que hablar de matenias socioecondmicas y laborales implica referirse a un
dmbito material dificil”de definir a priori y en el que incide casi toda la
actividad normativa no ya del Gobierno, sino del propio Parlamento. En este
contexto, el articulo 7.1.3 podria ser orientativo, pero no taxativo: no sélo
porque se refiere a los Estudios e Informes del Consejo, sino porque la propia
interpretacidn gramatical dei precepto («... se relacionen con las siguientes
materias») impide ¢ntenderlo como una lista cerrada. Debera ser el propio
Gobierno, a falta de otros preceptos mds claros, quien decida qué materias
tienen ese contenido y cudles no, al ordenar la remision del expediente al
Consejo (art. 7.3.4). Lo que nos coloca ante una cierta preeminencia del
Gobierno a la hora de decidir, en los casos dudosos, si estd obligado o no
por la Ley a solicitar el dictamen del Consejo.

V. REFLEXION FINAL

En fin, la valoracion que nos merece la instauracién del Consejo Econémi-
co y Social es, en general, favorable. Pensamos que su status institucional y
sus posibilidades de actuacién dependeran en gran medida de su propio modo
de ser y operar; o lo que es lo mismo, de las fuerzas sociales que en su interior
se encuentran legaimente representadas. Seria muy positivo para el Consejo
y en peneral para el sistema que dichas fuerzas tomasen conciencia de que
su papel en el seno de este organo significa representacion de sus respectivos
intereses, pero también implica un peso, una capacidad especifica y adicional
de incidencia en el proceso de toma de decisiones politicas, que no existia
antes de su creacidn. Seria muy negativo, por el contrario, que, imbuidas de
un cierto pesimismo acerca del papel del Consejo, dieran por buena la opinidn
de A. Negri, para quien los Consejos Econémicos y Sociales se han convertido
en barracas corporativas solo dtiles «para asegurar un buen nivel de ingresos
a los sindicalistas jubilados» (59), o cayeran en el descrédito de que nos
encontramos, en palabras del diputade Badn Ramirez, ante el «limbo de
elefantes caidos» (60). En este contexto, la designacién de las voces mds

(59) A, Necri «Vanazioni sul tema CNEL»», Cririca del diritte, 9, 1976, pag. 14. Véase
también J. M. Zuriaur: «E! Consejo Econdmico y Sactal», Relactones Laborales, 20, 1990,
pag. 59.

(60) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, 250, de 24 de abril de 1991,
pag. 7265.
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cualificadas como miembros del Consejo serviria no sélo para clarificar los
distintos puntos de vista en el interior del érgano, sino también para dotar a
las posiciones de las partes con mayor avtoridad respecto de las organizaciones
representadas,

Ahora bien, tampoco debe sobrevalorarse la intervencién de este Grgano
en la legislacion y normativa socio-laboral y econdmica. Sirve, en efecto,
como permanente lugar de didlogo y encuentro de los distintos intereses
socioecondmicos y laborales, y como puente entre éstos y ¢l Gobierno. Puede
contribuir a que maduren las posiciones de parte y a crear las condiciones
que faciliten y hagan mas fluidas las negociaciones en otras instancias. Pero
resulta impensable que las organizaciones representadas en el Consejo aborden
la elaboracidn de acuerdos de concertacion social y renuncien a la defensa
de sus intercses en el ejercicio de la autonomia negocial. No parece viable
que ¢l Consejo pueda llegar a convertirse en érgano de concertacion social;
no es la via mds idénea de canalizacidn de la concertacidn social ni mucho
menos una via obligatoria. M4s adn: el legislador ha entendido acertadamente
que el sistema de relaciones laborales debe seguir estando presidido por los
principios de libertad sindical y de autonomia colectiva.
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