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LA REGULACION CONSTITUCIONAL DE LOS GRUPOS DE
PRESION: LA CRISIS DE LOS CONSEJOS ECONOMICO-SOCIALES
ILUSTRADA POR EL CASO VENEZOLANO *

' Humberto Njaim **

No es solamente el peso de la tradicién el
responsable de las actuales incongruencias
en nuestras filosofias del gobierno y del
Derecho. Hace tiempo que se conoce la
debilidad del castigo como técnica de con-~
trol. Pero desgraciadamente las otras téc-
nicas requieren un tipo distinto de poder
gubernamental y una mejor comprension
de la conducta humana.

B. . SKINNER

¢Es posible regular mediante disposiciones constitucionales procesos poli-
ticos que se consideran no deseables y establecer un orden de cosas que
responda a la concepcidn gue se tiene sobre lo que deba ser la realidad
politica? Esta es la interrogante basica en todo problema constitucional
que no sea puramente técnico-juridico. En esta ponencia nos planteamos
tal pregunta sobre ciertas constituciones ideadas para enfrentar un fend-
meno tan multiforme y aparentemente incontenible como es el de los
grupos de presidn: examinamos al respecto el intento de solucién represen-
tado por los Consejos Econdmicos y Sociales, la crisis del mismo y €l nuevo
nivel en que se plantea el problema con el surgimiento v desarrollo de sis-
temas nacionales de planificacién. Tales reflexiones tomarin en cuenta
algunos datos y conclusiones que pueden derivarse de la experiencia ve-
nezolana,

1. El programa del Estado moderno ha sido reducir la variedad a unidad
“sustrayendo de los poderes singulares su incontenible tendencia asimila-
dora; por otra parte, subordinando lo privativo de aquéllos a las exigen-
cias de generalidad y comunidad”.! Este programa posiblemente nunca

* Comunicacién presentada al Primer Congreso Latincamericano de Derecho
Constitucional.
** Investigador del Instituto de Estudios Politicos y profesor de la Facultad de
Derecho de la Universidad Central de Venezuela.
1 Antonio Moles Caubet, “Estado y Derecho”, Studia Juridica, nim. 1, Uni-
,  versidad Central de Venezuela, Caracas, 1957, p. 287.
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ha sido realizado completamente v en la actualidad tales pretensiones
se encuentran sometidas a un formidable asalto por parte de poderes so-
ciales cada vez mis incontenibles. Se firma que nos encontramos ante
“un Estado despolitizado es decir, sin politica propia, cuyos actos se alienan
a centros-extrafios al estar determinados por la mayor o menor presién
de las organizaciones”.? Si la victoria mds importante obtenida por el
Estado moderno fue aquella contra el feudalismo medioeval que estable-
cié la no existencia de otro poder soberano en la sociedad, hoy se habla
de un feudalismo de los departamentos semiauténomos del ejecutivo y del
feudalismo de las concentraciones de poder privado.®

Esta situacién no sélo se presenta para Estados en formacién y cuya
misma existencia puede ser puesta entre interrogantes, sino también en
los llamados paises desarrollados. En un survey sobre “Les groupes d’in-
téret et la bureaucratie dans les démocraties occidentales™ * realizado por
Henry W. Ehrman, se sefiala cémo el espiritu creador de la administra-
cién pierde su sentido v las decisiones politicas no resultan ser mis que la
aprobacién de un minimo comin denominador de las concesiones que
hayan querido hacer los grupos interesados. En el mismo orden de ideas
Lowi se refiere a cé6mo cada nueva medida del Estado es reconocimiento
de un fallo sin significar necesariamente un progreso. El cuadro ha ad-
quirido mayor complejidad con el desarrollo de Ias llamadas companias
multi o transnacionales. En su ya famoso Global Reach Barnett y Muller *
plantean un panorama en el cual las palabras de la politica econdmica
han escapado de manos del gobierno estadounidense. Pero rpis alli toda-
via de lo econdémico la penetracién de los grupos conguista territorios
hasta ahora insospechados. Recientemente C. L. Sulberger se ha referido
a cémo “para llevar a cabo dificiles trabajos militares el pais contrata
a compafilas privadas como Bird Air, Vinnel Corporation y Transportes
Aéreos Civiles...”®

Para los Estados de paises subdesarrollados la situacién es agravada por
otra serie de factores estructurales. En el caso de las naciones industriales
el Estado estd siendo superado por formas inéditas, en el de los anterior-
mente mencionados no esti formado o no acaba de formarse. Sintoma de
ello es que disposiciones legales que se suponen de validez general son

desacatadas abiertamente por los grupos.

2 M. Garcia-Pelayo, “Breve introduccién al tema del pluralismo”, comunica-
cién al Seminarie sobre pluralismo en el instituto de Estudios Poiiticos, Caracas,
1975.

8 Hans J. Morgenthau, The Purpose of American Politics, Nueva York, Knopf,
1960.

4 Revue francaise de Science Politique, vol. x1, nm. 3, sept. 1961,

5 Emplec la versién publicada en The New Yorker, diciembre 9 de 1974.

8 “Estados Unidos, la potencia impotente”, El Nacional, Caracas, miércoles 16

de abril de 75.
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Asi por ejemplo la Federacién de Colegios de Contadores Piblicos: de. Vene-
- zuela afirma en comunicado de prensa * que ha resuelto “Ignorar la existencia®
de un reglamento de la ley del respectivo ejercicio - recientemente dictado
por el ejecutivo. El mismo gremio acuerda el 25 de febrero seguirse rigiendo
exclusivamente por la ley de ejercicio de la contaduria piblica, .. Tos con-
tadores alegan a su vez, que. tal reglamento cs un producto de las presiones
de las compafifas multinacionales de auditoria.

Un alto dirigente de una organizacién magisterial nos declara en entrevista

que le realizAramos: “Nosotros estamos en una actitud de rebeldia y de no
aceptacmn de esa ley de carrera administrativa., FEi reglamento de sindica-

cién para funcionarios piblicos aparentemente concede derechos y libertad
de tipo sindical a, los empleados de la administracién pero mosotros en la
lucha sindical, clasista’ y revolucionaria de calle, de hecho hemos superado
lo que el legislador concibié en la ley de carrera administrativa. Nosotros
podiamos haber sido, a raiz de la ley, ¢l primer sindicato por nimero de
miembros pero nosotros hemos considerado que eso cercena derechos de huel-
ga y de contratacién colectiva. .. etcétera.”

A esto hay que agregar que el sistema econdmico-politico se desarrolla
unilateralmente en excesiva ventaja para sus paturales beneficiarios sin
el contrapeso de otros grupes suficientemente poderosos come para pre-
sentar proyectos alternativos de organizacidn social o de las mismas ins-
tituciones que forman el Estado.

Asl el Parlamento, no sélo por las razones conocidas de inferioridad técnica
frente al ejecutivo sino también por el poder de los grupos econdémicos y la
beligerancia que se les concede, se ve desplazado a papeles cada vez menos
importantes. Respecto del Fondo de Inversiones de Venezuela —creado para
represar e invertir fuera del pais una parte de los ingresos petroleros extra-
ordinarios— un dirigente politico denuncizba en la vispera de su creacién,
como en su Asamblea General la representacién del Congreso de la Repit-
blica era igual a la de Fedecirnaras®
Y en cuanto a los “checks and balances” frente a un sistema empresa-
rial muy activo y alerta ante la politica econdémica estatal sélo reciente-
mente han comenzado a darse cuenta los sindicatos en Venezuela de que
su funcién social no puede agotarse en un reivindicacionismo puntualista
y que “tendrin que evolucionar para participar plenamente en las gran-
des decisiones del pais”?®

2. Pero si todo lo anterior tiene su fundamento, no puede desconocerse
tampoce que el Estado intervencionista, en Ias multiples v disimiles 4reas

7 Diario El Nacional, Caracas, jueves 20 de febrero de 75, p. D-8,

8 Jestis Paz Galarraga, “Asamblea Corporativa en 19747, El Nacional, Caracas, jue-
ves 13 de junic de 1974.

? Declaraciones de José Vargas, nuevo presnde'nte de la Confederacibn de Tra’ba]ado-
ves de Venezuela, Bl Nacional, Caracas, viernes 2 de mayo de 1975.
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de su actividad, no puede dejar de asesorarse por parte de los afectados;
si ademas se trata de un Estado democratico, cada una de esas activida-
des va a generar necesariamente tomas de posicién y reacciones por parte
de los grupos y hasta la creaciéon de nuevas asociaciones donde antes no
existian, Estas agrupaciones, aun cuando puedan fracasar en su primer
intento, ciertamente que hacen para el future mas dificil la accién gu-
bernamental.

En nuestro pais asistimos con frecuencia al surgimiento de tales asociaciones.
Dos de las primeras medidas del actual gobierno ——~decretar ¢l empleo obli-
gatorio de personal para los sanitarios piblicos y regular el precio de cierto
manjar popular— dieron lugar a lo que hoy es un “sindicato” bastante ac-
tivo de expendedores de alimentos (SINPACARES). Determinadas disposi-
ciones relativas a los intermediarios en la gestibn de licencias e impuestos
automovilisticos dan lugar a la movilizacién de una Asociacién Nacional de
Gestores y asi los ejemplos se podrian multiplicar.

Reconocer, sin embargo, estas coerciones objetivas de la realidad no
debiera significar nunca una renuncia a ciertos ideales o principios nor-
mativos: Si no pueden ignorarse los grupos deberiamos exigir al menos
que se asegurara una situacién de igualdad para los mismos, esto es que
no predomine unilateralmente la opinién de un solo sector. Si los or-
ganismos gubernamentales para formarse una opinién mas acertada y
para realizar una accién més justa deben oir a los afectados, deberian
también estar provistos de recursos institucionales y técnicas para for-
marse una opinién propia. Si debe existir libertad de asociacién, esta
libertad deberia ejercerse dentro de un marco legal que asegure que
quienes se erigen en portavoces de un sector tengan cierto grado
minimo de representatividad del mismo, y no un simple nombre esten-
téreo que a menudo engafia a la opinién piublica. Desde luego, la fac-
tibilidad de tales objetivos no puede admitirse por quienes consideren que
el bien comin no es sinc la resultante de la accidén de los grupos, o por
aquellos que no vean en el Estado mas que el aparato de dominacién
de una clase. Pero si no convenimos en el cinisino de los unos ni en el
pesimismo de los otros, se nos plantea la necesidad y, probablemente,
la posibilidad de buscar soluciones. Tales soluciones deben provenir de
un esfuerzo complejo al cual concurran la accién y la educacién politica,
los consiguientes cambios de mentalidad y las regulaciones legales y cons-
titucionales. Lo anterior no significa un orden de prelacién. Posiblemente
lo ideal seria que los diferentes tipos de medidas se tomaran de una
forma simultinea, pero lo importante es empezar por alguna parte,

3. En el fondo de todo esto nos estamos planteando el problema bisico
de la modificacién de unas conductas que nos parecen no deseables. Como
ya se ha apuntado, esto sblo puede ser abordado por diferentes vias. En
esta ponencia la que nos interesa es la de Jas regulaciones constitucionales.
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Como es sabido, existe una vieja discusién en el pensamiento constitucio-
nal acerca de la contribucién que pueden dar las constituciones a la
formacién de gobiernos representativos viables® Eckstein sefiala cdémo
se ha pasado en esta cuestién de la confianza (encarnada por autores
como Stuart Mill) al escepticismo y la consiguiente investigacién de los
factores econdmicos, sociales y politicos que posibilitan ¢ impidan el go-
bierno democratico. Este escepticismo en gran parte ha sido causa de
cierta decadencia del Derecho Constitucional y del paso de muchos cons-
titucionalistas a la Ciencia Politica. Sin embargo, como en otro contexto
ha afirmado el maestro Garcia-Pelayo, si bien

no cabe ver en la Constitucién la potencia activa y conformadora, y en lo
extraconstitucional, el objeto pasivo... tampoco la Constitucién es la mera
supraestructura pasiva de una infraestructura extraconstitucional, sin capacidad
de reacci6n sobre ésta, como pretende una unilateral y exagerada concepcidn
sociolbgica. . 11

Desde luego que, a partir de un punto de vista sociolégico, aun el orde-
namiento normativo mas inoperante puede cumplir ciertas funciones. Asi
se ha dicho que en los palses latinoamericanos las constituciones han
desempefiado el papel de cubrir con un barniz de legitimidad los regimenes
de fuerza y que, en todas partes, disposiciones constitucionales no aplica-
das pueden constituir una bandera para grupos politicos de oposicién y
convertirse en realidad en el futuro. Pero el problema que nos plan-
teamos en este trabajo no es el de esta normatividad “débil” o fantas-
magdrica, sino el de la posibilidad de lograr una regulacién y conforma-
cion eficaz de ciertas realidades politicas. La cuestidon dlo parece sus-
ceptible de tener una respuesta negativa, de no ser porque quizis justa-
mente los enfoques socioldgicos y politolégicos nos permiten vislumbrar
los errores de la tecnologia constitucional tradicional y, por lo menos
acercarnos a un planteamiento mds realista del problema. Por otra parte,
si hablamos en términos de tecnologia social o de tecnologia de la conduc-
ta, cabria aplicar (o por lo menos comenzar a sugerir timidamente)
planteamientos de fal tipo al terreno juridico en general y al juridico
constitucional en particular.

En gran parte el problema del Derecho Constitucional en la mavor
parte de lo: paises del mundo actual es un problema de organizacién,
esto es, de someter la realidad a un orden al cual ésta debe adaptarse;
una objetivaciéon del orden y no una cosificacién del mismo comeo en el feu-

10 Harry Eckstein, “Constitutional engineering and the problem of viable repre-
sentative government”’, en Eckstein y Apter (editores) Comparative Politics, A Reader
(The Free Press, New York), pp. 97-104.

11 Manuel Garcia-Pelayo, Derecho Constitucional comparado, Revista de occoi-
dente, Madrid, 1956, p. 127,
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dalismo ‘o en la Constitucién britanica,’* Este orden se suponia  racional
en virtud de que, frente al abigarramiento y las injusticias de los pri-
vilegios tradicionales, se basaba en la claridad cartesiana de la ley gene-
ral. Un planteamiento muy parecido era el que inspiraba mulatis mu-
tandi a la llamada teoria tradicional de la organizacién. Sin embargo,
asi como en la teorfa de la organizacién ya no pueden ignorarse los re~
sultados de ciencias empiricas como la sociologia y la psicologia, tampoco
parece que puedan seguirse ignorando en el Derecho.

En efecto, se han desarrollado estrategias de complementacion entre
teoria normativa y teoria empirica de la organizacién, que no se ve por
qué no pueden aplicarse también al campo constitucional.

Ejemplo de ello es este paradigma que tomamos algo modificado” de
R. Maynz.13

1) Se formula un modelo normativo.
2} Se confronta el modelo con la realidad y resulta que hay desviaciones
de la misma respecto del modelo.

Podria ser entonces que:

a) Las desviaciones sean funcionales para los fines perseguidos. En
consecuencia se formulan nuevas y mejores reglas. .

b) Las desviaciones sean disfuncicnales y remediables, por lo tanto se
confirman las reglas.

¢) Las desviaciones sean disfuncionales e inevitables. Es el case més
interesante. Tal constatacién deberfa llevar a una reformulacién
total del plan normativo, e incluso al abandono mismo de los ob-
jetivos perseguidos. La ciencia aplicada pierde, la bésica es suscep-
tible de un nuevo desarrollo tedrico al localizar un falso problema.

Desde un punto de vista mis amplio, el de las invenciones sociales,
Stuart Conger 4 distingue las siguientes etapas en el desarrollo de una de
ellas:

1° Estudio conceptugl. Comprende una revisién del trea problemitica y de
las soluciones intentadas hasta la fecha. La revisién abarca un estudio
de los trabajos tefricos y de investigacién, un estudio de las exigencias
de la situacién y una evalucién de las diversas teorfas y métodos de

12 Manuel Garcia-Pelayo, “Ordenacidén y organizacién”, en Burocracia y tecnocra-
cia, Altanza Universitaria, Madrid, 1974, pp. 201 y ss.

18R, Maynz y R. Ziegler, “'Soziologie der Organisation”, en R. Koning (ed),
Handbuch der empirischen Sozialforschung, Stuttgart, Ferdinand Enke Veriag, 1967,
vol. 11, p. 464. : :

4 “Social inventions”, en The Fututist, vol, vi, niim. 4, agosto de 1973, p. 158.
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intervencidn. El estudio concepiual conduce a indicacivnes preliminares
respecto de los resultados deseados, identificando las destrezas v otros fac-
tores necesarios para lograr los resultados y disefiando las cstrategias més
amplias para lograrlos.

2* Desarrollo exploratorio. Es la preparacmn de las eslraichas iniciales del
programa, sus métodos y materiales v un examen de ellos para evaluar
la factibilidad de las soluciones propuestas. Esta etapa puede implicar
una reformulacién del eétudio conceptual pero, en todo c4as0, resultari
en especificaciones detalladas y cifras de costos.

3* Desarrollo de prototipos. Esta etapa comprende la preparacion de estrate-
gias detalladas, métodos y materiales -y un sistema de evaluacién y entre-
namientc del steff pava dirigirlas. Se hacen estimaciones de tiempo, costo
¥ recursos.

¥ Estudio piloto. En esta etapa el nuevo prototipo se somete a prucba. Se
establecen margenes de scguridad para un conocimiento adecuado del
problema y del prototipo para permitir las reformulaciones necesarias in-
cluyendo la determinacién de alternativas logicas.

3* Desarrollo avanzado. Esta etapa es el nuevo desarrollo o el desarrollo ul-
terior del programa incluyendo las estrategias, métodos, materiales, pro-
grama de entrenamiento del staff y sistema de evaluacién.

6° Experimentacién del programa. Esta etapa comprende un esfuerzo expe-
rimental sistemitico y formalmente estructurado para someter a test a
elementos alternativos del programa o ¢l valor del programa respecto a
diferentes grupos o hajo diferentes circunstancias. Esto puede implicar
una comprobacién repetida de componentes seleccionados o de todos los
del programa.

7% Formalizacién del programa. El proceso de desarrollo del programa es
esencialmente una secuencia de interacciones emsayo -——revisién con modi-
ficaciones después de cada fest para aproximarse a las consecuencias que
se buscan. La naturaleza ciclica del proceso significa que, Hegados a
este punto, cada etapa puede haber sido repetida varias veces. La con-
versidn del programa en un modelo formal, que pueda ser usado donde-
quiera con resultados predecibles, ha de tener lugar en un tiempo &pti-
mo considerando Jos resultados de la evaluacién y la urgencia de la ne-
cesidad del programa.

8° Prucba de campo. Una vez que se ha preparado el programa se lo prue-
ba bajo condiciones ordinarias de operacién,

9° Desarrollo de sistemas operacionales. Los sistemas se preparan para aque-
Hos que realizan el programa asi como para el personal administrative
de apoyo y la oficina que va a controlar (menitoring agency).

10. Demostracidn del proyecto. Es el primer gran intento para promover la
adopcién del nuevo programa.

11. Diseminacién. Publicidad, seminarios, conferencias, publicacién de libroy
y otros documentos son necesarios, para lograr que grupos académicos,
profesienales v administrativos apoyen la adopcién generalizada del pro-
ducto.

12. Instalacidn. Se suministran los servicios comsultivos y el entrenamiento de
staff de manera que el programa sea adoptado satisfactoriamente.
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Como se ve, el paradigma de Conger es mas completo que el de Maynz,
puesto que especifica etapas que son previas a las del disefio de un mo-
delo normativo, y otras que precisan lo que constituye la prueba del
mismo antes de su implantacién final.

4. Mientras planteamientos tan sofisticados (que colocan en un nuevo
nivel la cuestion de la contrivance de la que hablaba Stuart Mill) no se
extiendan a la ciencia del Derecho, lo cual requerird repensar sus fun-
damentos y una colaboracidon interdisciplinaria, cabe reflexionar acerca
de algunas “invenciones sociales” en el sentido de Conger, preguntar acer-
ca de lo que se pretendia con ellas o, desde un punto de vista ldgico,
de lo que podia haberse pretendido con ellas, por qué estc no se logrd,
si es posible de ser logrado y bajo qué condiciones, para terminar, por
fin, con alguna proposicién concreta. Tal es lo que pretendemos eshozar
respecto de los Consejos Econémicos y Sociales. Nuestras reflexiones se
ubican asi en la primera de las etapas sefialadas por Maynz ¢ mis exac-
tamente puede considerarse como dentro de lo que Conger llama “estu-
dio conceptual”, con la diferencia de que tendremos que ser mis osados
y proponer un modelo normativo scbre bases ciertamente mas endebles
que si pudiéramos seguir rmutatis mutandi todas las etapas propuestas.

Al analizar lo que se entiende por los Consejos en diferentes paises **
encontramos que se trata de instituciones en las cuales estin representa-
dos sectores importantes —si no los méas importantes— de la economia
y la sociedad para cumplir funciones de trascendencia, tales como el aseso-
ramiento al goblerno en materia de legislacién econdémica, el estableci-
miento de las bases para la contratacién colectiva y para acuerdos sobre
salarios y precios minimos entre el capital y el trabajo y hasta para
acuerdos entre las fuerzas politicas que posteriormente el Parlamento
reconoce. El cardcter permanente de estas instituciones y la generalidad
e importancia de las funciones que cumplen, asi como la aspiracién a que
en ellas estén representados sectores muy variados, permiten establecer
las diferencias entre las mismas y las comisiones y comités que funcionan
a nivel de la administracién y que van surgiendo segiin las necesidades
de la politica de consulta del Estado o las presiones a las que el mismo
se ve sometido. Por ello Von Beyme habla de estas figuras como inter-
medias entre el corporativismo y el “government by committee” y nos dice
que pueden funcionar como organismos de preparacién de leyes como
un Parlamento econémico, de funcionamiento paralele al politico, o
como un organismo de cipula de las asociaciones economicas y profesio-
nales, Su origen puede deberse a disposiciones constitucionales (como en
la Quinta Reptiblica Francesa y en la Constitucién venezolana de 1936},
legales (como en la Tercera y Cuarta Repiblica Francesa) o a una com-

15 Klaus von Beyme, Interessengrappen in der Demokratie, Piper Verlag, Munich,
1971, pp. 173 v ss.
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binacién compleja de ordenamientos estatutarios, elementos tradicionales
y practicas politicas, como ocurre en Holanda y Austria !¢

Ahora bien, no es nuestra intencidon hacer un estudio comparativo
detallado, Dentro de las limitaciones del tiempo y espacio disponibles
nos parece mas fructifero considerar en abstracto, partiendo de las situa-
ciones de hecho descritas al principio de esta comunicacién, cudles po-
drian ser las funciones de los Consejos frente a dichas situaciones, y
examinar el caso venezolano para ver si se han cumplido, por qué no,
vy qué alternativas podrian formularse.

A través de un Consejo Econdémico y Social se podria lograr que la
accion del Estado estuviera menos perturbada por la presibn de los gru-
pos v el juego espontaneo de los intereses. En efecto, si los grupos eco-
némicos, sociales y profesionales estuvieran representados de manera efi-
caz en un organismo de consulta institucionalizada:

i) No tendrian que recurrir, o al menos no tendrian que recurrir con tanta
intensidad, a campafias de opinién en las que intentan hacer sentir su
voz y lograr una apariencia de representatividad que a menudo no tienen
y en que el argumento ideolégico (ésto es interesado) priva sobre cual-
quier consideracién racicnal. Si hay argumentos valederos éstos serfan te-
nidos en cuenta y si hay una preocupacién por el interés comin, como siem-
pre alegan los grupos, habria oportunidad de tener una visién mis impar-
cial de éste interés ovendo los criterios de otros sectores,

i) Se disminuiria también el recurso a medios ilicitos e inconfesables de pre-
sién puesto que, frente a los mismos, los gobernantes y funcionarios podrian
alegar que existe una instancia en la cual los grupos pueden hacer valer sus
criterios.

iti) Al estar representados los grupos en forma paritaria los menos poderosos
econdmicamente podrian hacer valer sus criterios; seria, por ejemplo, un
medio de equilibrar la competencia desigual entre el sector laboral y el
empresarial, especialmente cuando los medios de comunjcacién de masas
estin en manos privadas.

iv) Al desarrollarse la discusién entre Jos grupos e intereses en forma institu-
cionalizada, la opinién publica podria controlar y someter a critica a las
diferentes y contrapuestas aspiraciones de los grupos.

5. Instituciones como los Consejos Econémicos y Sociales constituyen,
como dirfa Skinner,'” formas no aversivas de control es decir, no basadas
en sanciones y castigos sino en un sistema de recompensas que *refuerzan”
la. conducta deseada aumentando su probabilidad, Las ventajas teéricas
arriba enunciadas sefialan algunas de estas posibles recompensas para el

15 Para este 0ltimo pais: Manuel Garcia-Pelayo, “Un caso de pluralismo Austria™,
Comunicacién al seminario sobre el Pluralismo en el Instituto de Estudios Paliticos,
Caracas, 1975.

17 B, F. Skinner, Ciencia y conducta humana, Editorial Fontanella, Barcelona, 1974,
p. 357 y ss.
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gobierno, para los grupos en general y para los menos poderosos entre
ellos; frente a esto se alzaria el “contracontrol” de la publicidad del pro-
ceso y de la critica de una opinién poesiblemente ilustrada. Sin embargo,
para que tal tipo de instituciones sea una realidad se necesita que el
sistema de recompensas sea real y efective. De lo contrario van cayendo
en desuso o se van convirtiendo en aparatos mas o menos inoperantes que
llevan una existencia formal al margen de los acontecimientos que van
configurando de manera efectiva el devenir politico. :

La mayor parte de las veces los Consejos se han ideado como Srganos
consultivos. respecto de los proyectos de leyes y decretos del ejecutivo.
Con todo y la importancia que esto tiene, el desarrollo de la actividad
administrativa en el campo econdmico, la ejecucién y estructuracién de
una politica pueden ser para los grupos, especialmente los empresariales,
cuestiones de mayor interés y que requieren, por otra parte, una atencién
permanente y continua, Por ello no es de estrafiar que aun cuando los
grupos no renuncien a la via de representacién que le ofrecen los Con-
sejos. donde existen, sin embarge su accién més intensa se concentra en
las multiples comisiones y comités ad heoc en los ministerios y entes des.
centralizados, quedando el Consejo corno 4rea especializada de algiin
grupo particular o personalidad para quienes tal representacién resulta
atractiva por los honores y recompensas simbdlicas que reporta. -

Ademis de esto el surgimiento y desarrollo de sistemas de planifica-
cién va obligando a colocar las distintas actividades gubemamentales de
iniciativa de la ley, de ]egls]acmn delegada, presupuestarias y administra-
tivas bajo una perspectlva més amplia. Mientras la plamfncacmn cons-
tituye una superposicién més o menos simbélica sobre las acciones del
gobierno, su efecto sobre la existencia de los Consejos es desechable;- pero
a medida que se trata de hacer realidad tal planificacién, aprovechando
las lecciones proporcionadas por los primeros intentos de establecerla, en
esa. misma medida instituciones como los Consejos sé desplazan del foco
principal de interés de las distintas [uerzas sociales. La mayor parte de
los Consejos se han originado en épocas en que la planificacién no desem-
peiiaba un papel tan importante como desempena o se pretende que
desempene, en la actualidad.

En ciertas situaciones los Consejos pierden también interés para el
gobierno. Si los sectores empresariales son muy dinidmicos y se hacen
presentes en cuanto comité o comisién se constituyan a nivel de la admi-
nistracién piblica, si ademds controlan medios de comunicacién de masas
tan poderosos como la televisién, si, por otra parte, existe un fuerte sis-
tema de partidos que controla a los sindicatos y colegios profesionales, el
Consejo Econémico y Social se convierte en un organismo incémodo por
ser una tribuna més donde se vocean los criterios, ya suficientemente co-
nocidos, de los empresarios. No existe para el gobierno el aliciente de
poder sopesar y equilibrar entre si los criterios empresariales con los
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laborales y profesionales, porque estos dos Gltimos no constituyen orga-
nismos independientes y con suficiente fuerza, y la confrontacién se realiza,
fuera del marco institucional del Consejo, entre el partido o partidos de
gobierno y los sectores econdmicos privados, Tampoco hay incentivos
para oir a los consumidores, cuando se. prevé su representacidén, porque
es .conocido lo dificil que es constituir v asegurar la existencia de aso-
ciaciones de los mismos.

Pero, por otra parte, aun cuando el Consejo fun(‘lone de manera efec-
tiva, los grupos no van a renunciar al uso de los recursos que les dan
mayor poder a unos sobre otros en la lucha por la influencia frente al
Estado. Los que controlen los medios de comunicacién de masas no de-
jardn de realizar campafias propagandisticas para hacer ver ciertas me-
didas de politica ecandémica como un comunismo ante portas, ni de hacer
valer sus contactos y posibilidades especiales de .acceso a los gobernantes
para tratar de que se acojan sus criterios. El Consejo puede ser visto
por estos grupos como una oportunidad mas de hacerse oir {y por eso
aun cuando sea inoperante nunca se pronunciardn por su desaparicion),
pero no la Gnica, ni siquiera la principal. Visto desde la perspectiva-de
la teoria de los juegos y el dilema del prisionero el Consejo podria cons-
tituir una solucién cooperativa beneficiosa para todos a largo plazo: el
grupo empresarial no se expondria con su despliegue de poder y sus cam-
pafas de propaganda a provocar una coalicidn contra é€l; los sindicatos
podrian desvirtuar los argumentos de que no toman en cuenta los inte-
reses de la economia en su conjunto, etcétera, pero .es sabido que en
estas situaciones, al no existir garantia de la cooperacién de las otras
partes implicadas, se termina por transitar el camino que terminard per-
judicando a todos.

Otra dificultad que también se presenta es que si hay algo fluyente y
cambiante es el mundo de los grupos de presién. El grupo que hoy es
poderoso vy representativo puede ser mafiana una pura fachada a cuyo
margen, o rebasandolo, se han constituido nuevas asociaciones que encar-
nan de manera’ mas dindniica y viva los intereses en juego. Representa-
ciones institucionalizadas de grupos como las de los Consejos, antes que
reflejar la constelacién efectiva de fuerzas sociales, pueden servir para
congelar deterrninadas situaciones ya superadas o convertirse en un arma
en la lucha interna en los grupos para sectores amenazados de despla-
zdmiento, cuando ya no completamente desplazados. También, desde este
punto de vista, pierde interés para el gobierno la consulta del Consejo,
porque s1gn1f1ca darles beligerancia a determinados sectores o buscarse
problemas con otros cuya neutralizacién, acuerdo o convencimiento, pue-
de ser méas importante, y con los cua]es puede y tiene que enteriderse
fuera del Consejo. ‘

Ante,todos estos factores, aun cuando no sean concurrentes sino ais-
lados, resulta explicable que pese a que existen disposiciones. que consa-
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gran la obligatoriedad de la consulta a los Consejos, éstas no se cumplen,
y que cuando éstos emiten su criterio, o no son oidos y el mismo se
ahoga en un silencio piadoso -—;o impiadoso!— o inmediatamente es re-
futado por voceros gubernamentales que buscan mostrarlo como no fun-
damentado y quitarle asi impacto.

Supongamos, sin embargo, que los inconvenientes mencionados sean su-
perables v que el Consejo sea operante y eficaz. Aun asi se presenta un
problema de compatibilidad entre el principio de representacién funcio-
nal encarnade por los Consejos y el principio de representacién territo-
rial y mayoritaria del Parlamento. Por otra parte existe también otra
antinomia en relacién con el caricter abarcader de miltiples grupos fun-
cionales y clases sociales que tienen los partidos politicos actuales. Estas
antinomias generan situaciones en las cuales los Consejos son vistos con
desconfianza como un ingrediente corporativista en el sistema politico,
como un intento a medio camino o disimulado de una segunda o tercera
Cémara. O bien, cuando los partidos politicos constituyen “familias es-
pirituales” contrapuestas, como ocurre en Holanda y Austra, los orga-
nismos equivalentes a los Consejos se convierten en un escenario para
acuerdos entre los mismos de virtual obligatoriedad para el Parlamento
donde también dominan dichos partidos. De tal modo, que, para con-
cluir, podria decirse que los Consejos Econémicos y Sociales, tal como los
hemos conocido hasta ahora, o son instituciones sin ning(n éxito, o con
un éxito mayor del conveniente desde el punto de vista de la estricta
coherencia del sistema democratico.

6. Debernos tratar ahora lo que ha sido la experiencia venezolana en
materia de Consejos Econdémicos y Sociales.

En la Constitucién de 1936 se establecia en el articulo 32 ordinal,
8¢ aparte 4:

La Repiiblica tendrd un Consejo de Economia Nacional constituide por repre-
sentantes de la poblacién productora y de la consumidora, del capital y el
trabajo y de las profesiones liberales. El poder ejecutivo determinari sus fun-
ciones y organizacién.

Sin embargo, esta disposicién no Ilegd a hacerse efectiva durante los
dos mandatos constitucionales que precedieron al golpe del 18 de oc-
tubre de 1945.®* En la Asamblea Fundacional del méximo organismo
empresarial venezolano (Fedecimaras), en 1944, se aprucha una nocién
instando al ejecutivo a crear tal organismo. No fue sino hasta el adveni-
miente del nuevo régimen cuando se dicté el Decreto nim. 211 de la
Junta Revolucionaria de Gobierno del 8 de marzo de 1946, en que se
crea el Consejo de Economia Nacional. Comienza una historia cuyas

14 José Gerbasx, “25 afios del Consejo de Economia Nacional”, ET Nacwnaz' lunes 8
de marzo de 1971, p. D-1,
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alterhdtivas mdis criticas han estado vinculadas a las sucesivas 1nterrup--
ciones del hilo institucional desde aquella fecha. : :

Se establecieron como funciones del Consejo:

. —Orientar la politica del Estado en materias fiscales y econémlcas

—Efectuar estudios sobre los problemas econdmicos y sugert o reco-
mendar a los poderes ptblicos las medidas que juzgare adecuadas
para su solucién y para el mejor desarrollo. y - coordinacién de Jas
actividades econdémicas del pals.

~—Estudiar los proyectos de leyes y decretos dc cardcter econdémico
asl como los proyectos de resolucionss que implicaren reformas del
arancel de aduanas y las cuales el ejecutivo debia someter ‘previa-
mente a su consideracidn debiendo emitir el correspondiente informe
dentro del plazo razonable que se le fijare.

Para el mejor desempefic de tales funciones se establecia que los dis-
tintos departamentos de la administracién ptblica estaban en el 'deber
de swmninistrar los informes, estudios y datos estadisticos que les fueren
solicitados salvo aquellos que por su naturaleza fueren secretos. -

Contintia el Decreto sefialando que en el estudio de las cuestiones de
su competencia tendria en cuenta el Consejo las opiniones de las dis-
tintas entidades representativas del pais, las cuales solicitaria cuando lo
juzgara oportuno y que podria convocar anualmente un Congreso de Eco-
nomia Nacional en €l cual estuvieran: representados el Estado, el capital
y el trabajo.

La composicion del Consejo es de diecisiete miembros principales; cua~
tro en representacion de los empleados y obreros, tres de las universidades
y nueve por cada uno de los siguientes sectores de la economia: banca,
comercio, industria, transpoerte, agricultura, cria, pesca, hidrocarburos y
mineria, ademas un delegado del Banco Central. Estan ausentes el sector
de la construccidn, el cual iba a desarrollarse como la segunda industria
en importancia en Venezvela, v el de los seguros, lo cual ha originado
demandas para su inclusion.’®* A Fedecimaras le corresponde determinar
cuales son las asociaciones representativas en cada caso.

La vinculacién del Consejo con el ejecutivo indica el Decreto que se
realizaria por 6rgano del Ministerio de Fomento, el cual podria convo-
carlo para tratar cualquier asunto. Como subraya Gerbasi, con esta
4isposicién el Consejo quedé virtualmente adscrito a dicho Ministerio.

En la Segunda Asamblea Anual de FedecAmaras, en 1946, se saluda la

18 Por ejemplo en la XV (1959) y en la XVII (1961) Asamblea Anuales de Fe-
decimaras. Asambleas de Fedecdmaras, compilacion sistemdtica de sus Acuerdos, re-
soluciones y recomendaciones, Caracas, 1969. Las referencias sucesivas a los acuerdos
de Fedecimaras estin tomadas de esta obra. :
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creacion del Consejo con las siguientes palabras, que reproducimos inte-
gras por ser muy significativas para toda la tematica de este trabajo:

Esta Federacién integrada por representantes legitimos de todas las Camaras
y Asociaciones de Comercio y Produccién del pais, es reconocidamente el més
caracterizado organismo representativo de las fuerzas econémicas de iniciativa
privada, y como tal, en funcidn responsable le corresponde, en servicio de la
colectividad, emitir opiniones y evaluar las consultas de orden econémico so-
cial que oportunamente cualquier gobierno venezolanc realmente democratice
habri de requerir de ella, asi como ofrecer su eficiente y decidida coopera-
ctén al progreso de la economia nacional. Con vista a ésta, su fundamental
finalidad, ha reclamado la creacién y ahora cooperari en la organizacién del
Consejo de Economia Nacional cuya inmediata Instalacién ha dispuesto el
actual gobierno. El Consejo de FEconomia Nacional ha de tener un carcter
especialmente representativo de las diferentes y principales actividades eco-
némicas. Para capacitarlo especialmente en la moderna técnica econdmica re-
comienda esta Federacién establezca su Departamento de Investigaciones Eco-
ndémicas estructurado en forma semejante a la propuesta en la ponencia co-
rrespondiente de la Asociacion Nacional de Cemerciantes e Industriales,

En 1947 la reciente creacién adquiere rango constitucional. El articulo
75 de la Carta Fundamental de ese afio establece:

La Repiiblica tendrd en Consejo de Economfa Nacional integrado con la re-
presentacidn del capital, del trabajo, de las profesiones liberales y del Estado
en la forma y con las atribuciones que determine la ley.

En 1953, con el régimen dictatorial de Pérez Jiménez, abundan los in-
dicios de que en la discusién de una nueva Constitucién no se incluird
ningin precepto relativo al Consejo. Por ello 1a IX Asamblea de Fede-
cimaras envia un telegrama a la Asamblea Constituyente, en el cual
expresa entre otras cosas:

...el Consejo de Economia Nacional ha desempefiado y desempefia una fun-

cién de provechosa utilidad colectiva, al permitir escuchar en los referidns

problemas, la opinién autorizada, independiente y experimentada de los hom-
bres representativos de todos los sectores de la vida econémica venezolana,

Ademais:

. ..o coaﬁa, en ningun caso, dado el caricter puramente consultivo del or-
ganismo, la libertad de accién de los Poderes Piblicos.

Antes bien se necesita:

...la creacién y ampliacién adicicnal de organismos permanentes de estudio
que conjuguen sobre principios de interés general, las experiencias, los cono-
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cimientos y los medios de accién de los orgamsmos pablicos y de las fuerzas
econémlcas privadas.

Y . concluyen solicitando que se consagre:

la vigencia del Consejo de Economia en su estructura y caracteristicas actua-
les como una pieza indispensable de nuestro ordenamiento constitucional,

Tales peticiones fueron en vano: en la Constitucién de 1953 no se acogid
el articulo 75 de la de 1947, pero la dictadura no llegs, sin embargo a
suprimir la institucién.

En 1958, con una nueva Junta de Gobierno de signo democratico, se
toma en la XIV Asamblea una resolucién que revela la presencia de co-
rrientes contrarias a la existencia del Consejo, porque se considera nece-
sario “‘manifestar el mas decidido apoyo a su mantenimiento™ y, por otra
parte, trasluce la verdadera situacién del Consejo al recomendar “al Des-
pacho de Fomento, que, dentro de una politica tendiente a mejorar el
sisterna de consulta, robustezca la autoridad del Consejo de Economia
Nacional haciéndole consultas con mds frecuencia”®®

En la Constitucidén de 1961 se establece en el articulo 109:

La ley regulard la integracibén, organizacion y atribuciones de los cuerpos con-
sultivos que se juzgan necesarios para ofr la opinién de los sectores econ6mi-
cos privados, la poblacién consumidora, las organizaciones sindicales de tra-

bajadores, los colegios de profesionales y las universidades en los asuntos que
interesan a la vida econémica.

Asi la cuestién de los organismos de consulta se formula a un nivel més
general y se deja a la ley, que todavia se hace esperar, la definicién de
las instituciones especificas. Por otra parte el Consejo, tal como fue creado
por el Decreto de 1946, continda existente.

En entrevistas a 10 dirigentes empresariales vinculados a las asociacio-
nes se obtuvo el siguiente pancrama en relacién con 3 preguntas pertinen-
tes a nuestro tema.® Dos de ellos estaban vinculados a los méis altos
niveles de Fedecamaras y le concedieron impertancia a la opinion de los
organismos de consulta, pero unc no se refirié especificamnente al Con-
sejo de Economia, y el otro, asesor econémico de gran influencia en la

20 Sybravado nuestro.

21458 - dQué importancia le concede a la representacién que su asociacién tiene
ante organismos estatales de consulta?”.
“g1 - ; Cree Ud. que la opinién de estos organismos de consulta tiene influencia en
el gobierno?”’
“62 - (En caso de respuesta megativa a la pregunta anterior). ;Por qué cree que la
opinién de estos organismos no tiene mayor influencia sobre el gobierno?”
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organizacién (FedecAmaras), significativamente, se refiri6 a Cordiplin
(Oficina Nacional de Planificacién) como influyente, y no al Consejo.??

Un dirigente industrial de trayectoria, y que actualmente ocupa un
alto cargo en el gobierno, sefialé que el Consejo habia sido importante
en la politica de sustitucién de importaciones; pero indicé que bajo el
gobierno socialcristiano, época en que se realizaron las entrevistas, no
tenia influencia.

Un dirigente del sector comercial, sin referirse al Consejo especifica-
mente, sefialé la tradicién de los gobiernos de no prestarles atencién a los
organismos de consulta, y aludié a la importancia de consideraciones elec-
torales.

Dos lideres de una organizacién actualmente semirrival de Fedecdmaras,
no le concedieron importancia a los cuerpos consultivos. Uno de ellos se
refiri6 expresamente al Consejo y en cambio sefialé como efectivos cier-
tos comités de politica industrial.

Los otros cuatro entrevistados pertenecian a asociaciones mis especia-
lizadas y, légicamente, al hablar de cuerpos consultores pensaban en cier-
tos tipos de comisiones o comités relacionados con sus actividades econé-
micas especificas. Aun desde este punto de vista las opiniones se dividie-
ron en forma igual respecto de la importancia de tales organismos, (2
sefialando que si eran importantes y 2 que no). Uno de los que nega-
ron su relevancia mencioné como ejemplos de organismos asesores en la
pregunta 62 a Cordiplan y el Instituto de Comercio Exterior y no se
refiri6 al Consejo.

De la anterior descripcién cualitativa parece derivarse, cuando menos,
que el Consejo de Economia Nacional no constituye una organizacién
que se perfile y destaque claramente respecto de otras en la percepcién
de un sector importante de la direccién empresarial, y que existen elemen-
tos que nos permiten sustentar nuestras hipétesis acerca del desplazamien-
to de la importancia de los Consejos por un sistema més complejo de
cuerpos de consulta a diferentes niveles del ejecutivo, y por la paulatina
importancia que va adquiriendo la planificacion.

Estas impresiones se confirman si tenemos en cuenta otras fuentes:
el anilisis de las resoluciones de FedeciAmaras desde su fundacién nos

permite ver que:

a) Al mismo tiempo que se realiza la demanda por un organismo de
consulta de tipe general se formulan exigencias respecto de la poli-
tica sectorial y de entes consultivos para la misma, las cuales se

22 Los dictimenes que emite no son suficientemente explicitos .............. 1
El organismo es demasiado heterogéneo ........ et 2
Los gobiernos tienen la tradicién de no prestar mayor atencién a la opinién

de estos organismos . .... e iarr e PR A e 3
Otros (goudles?) oo ottt ittt i e 4
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multiplican afio tras afio.”® Muchas de estas demandas se han cum-
plido y aun en exceso. o '

b) - Gradualmente se va percibiendo la necesidad de formas de politica
més coherentes, y se¢ va pasando a hablar de planificacién primero
en sectores determinados y en forma més global y persistente a par-
tir de la Carta Econémica de Mérida de 1962.%¢

Actualmente se encuentra en la palestra un anteproyecto de Ley Orga-
nica det Sisterna de Planificacién del Estado, en el cual se asigna a la Secre-
taria General Técnica de la Presidencia de la Repfiblica entre sus fun-
ciones el estructurar “un Sistema Nacional de Concertacién entre los sec-
tores pfiblico y privade que asegure la participacién efectiva de éste en
las actividades inherentes al Sisterna de Planificacién del Estado” (articulo
7, numeral 5). Esta oficina propondria criterios de politica para Ia parti-
cipacién de los sectores laboral, empresarial y profesional en el proceso
de planificacién del desarrollo econémico y social, y cuidar de la eje-
cucién de aquellos que hubieren sido incorporados a los planes y progra-
mas respectivos.® Fn la medida en que la intencién de hacer mas eficaz
la planificacién que representa este anteproyecto se vaya haciendo mias
real, es previsible que el Consejo vaya perdiendo aun més su importancia
frente a la Oficina Nacional de Concentracién. Fedecmaras va se ha
movilizado respecto de este proyecto criticando el exceso de atribuciones
de la Secretaria Técnica de la Presidencia.?® No deja de ser ilustrativo
que una reunién reciente para discutir los lineamientos del mismo con
los sectores de la economia privada se haya hecho en el seno de otro Con-
sejo, €l de la Produccién y Ahastecimiento creado por el actual gobierno,
vy no en el de Economia?®

Todo esto confirma la opinién de Gerbasi, cuyo testimonio es par-
ticularmente valioso por ser un periodista muy conocedor de los sectores
econdmicos y haber sido presidente del Consejo, de que éste “no juega
el papel que realmente debe jugar”, de que no es oido por el gobierno
como en verdad debiera ser ofdo.

Desde luego, el organismo continila emitiendo sus opiniones; pero la si-

22 Razones de espacic nos impiden multiplicar las citas, véase, por ejemplo en
la Compilacién. citada las piginas 50, 53, 54, 55, 75, 76, 95, 97, 107, 111, 126, 132,
137, 144, 145, 159, 199, 289, 308, 331, 406, 430, ¢t passim.

2t Tenemos que recordar siempre el concepto de la unidad del proceso econé-
mico. No podemos continuar nuestra tendencia hacia el estudio aislado de proble-
mas individuales, en vez de analizarlos en funcién reciproca como factores vy pro-
ductos en constante relacién de un mismo proceso econdmico. Necesitamos llegar
a la visién integral del problema, ya que la interdependencia de los factores obliga
a llegar a conclusiones generales, antes de pretender aplicar medidas concretas a
problemas individuales (p. 385 de la Compilacidn).

25 Agradezco a mis alumnos Guevara, Girén y Manrique esta referencia.

. ¥ El Nacional, sibado 25 de enero de 1975, p. D-1.
*" El Nacional, jueves 29 de mayo de 1975, p. D-2,
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tuacién tipica al respecto es que se hace silencio frente a las mismas o se
recibe alguna respuesta que, en si misma, es reveladora de su situacién.
Hace poco el gobierno estudiaba la posibilidad de una reforma tributa-
ria; mmateria -por excelencia entre aquellas sobre las cuales el Consejo
debe emitir criterio.. Frente a ello el Consejo formulé una serie de obser-
vaciones a Ias cuales respondié el ministro de Hacienda que se basaban
en: conjeturas, “porque no hemos entregado ningfin proyecto de reforma
tributaria”.?® Pareciera como si el Consejo tuviera que recurrir a estas
anticipaciones para asegurar que se tenga en cuenta su existencia.

Por otra parte nos sorprende que pese a la relativa importancia de este
cuerpo, ni Fedecdmaras, ni ningiin grupo empresarial, se pronuncie por
su sustitucidn. Por una parte la disposicién y la prictica segin la cual es
tal organizacién la que designa los delegados de los diferentes sectores,
es una de las varias que en el ordenamiento juridico venezolano refuer-
zan la posicién de la misma frente a las asociaciones miembros. Por otra
parte el principal factor de uno de los grupos econdmicos del pais ha
desempefiado durante mas de 15 afios la presidencia del organismo, y no
es aventurado pensar que en la prictica esto constituye uno. de los
principales fundamentos pricticos de su existencia.?®

7. ¢A qué conclusiones podriamos llegar respecto. del problema que nos
hemos planteado? Ante todo estas conclusiones no son sino aportes a la
discusién. Estan basadas y orientadas a la realidad venezolana, pero. po-
drian suscitar interés y evocar otras experiencias de tipe comparativo.
Desde este punto de partida diriamos que: '

7.1 La regulacién de las fuerzas sociales y los grupos de presién de
manera que no desquicien la accién del Estado y puedan realizar un apor-
te beneficioso al interés general, no es cuestién solamente de regulaciones
constitucionales sino de un complejo sistema de normas y practicas.

7.2 Sin embargo, existiendo ya en el pals cierta tradicién institucional,
una norma de la Constitucién que especificara el caricter representativo
que deben tener Jos organismos de consulta y el que deben ser tenidos
en cuenta por los organismos planificadores, podria contribuir "a escla-
recer un tanto la situacién cadtica de la consulta, a remediar la tendencia
al gradual marginamiento del Consejo de Economia y a restablecer sus
bases constitucionales difuminadas por los cambios politicos y las circuns-
tancias de su origen.

En tal sentido el articulo 109 de la Constitucién podria reformarse
en los siguientes términos:

La ley regulard la integracién, organizacién y atribuciones de los cuerpos con-

28 El Nacional, 14 y 15 de febrero de 1975.

29 Este grupo maneja un banco cuyo activo excede a los 3 mil millones de boli-
vares. El gobierno tiene en el mismo depésitos por mds de 200 millones. También
forma parte del grupo una sociedad financiera con un activo que pasa de los 400
millones (balances al 30 de junio de 1975). : o
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sultivos que se juzguen necesarios para oir la opinién de los sectores econé-
nicos privados, los sindicatos, los colegios profesionales y entidades acadé-
micas y universitarias y la poblacién consumidera. En dicho ordenamiento
legal se establecerin garantias para una integracién verdaderamente repre-
sentativa de los sectores mencionados, y asimismo que la consulta sea un
elemento integrante en la formulacién de los planes nacionales.

Como culminacién del sistema de consulta hahrd un Consejo Econémico y
Social que responderd a los lineamientos anteriormente sefialados.

Con esta disposicién se trataria también de ampliar el alcance del ac-
tual Consejo Econdmico e integrar un organismo menos reducido a lo eco-
ndmico y fiscal,

Ademés el no renunciar al caricter constitucional de la institucién po-~
dria ser un estimulo a la formacién de grupos laborales y de consumido-
res que contrapesaran lo que demasiadas veces pareciera ser sblo una con-
sulta a los empresarios.

7.3. En lo que se refiere a las garantias de representatividad, la ley esta-
bleceria ciertos requisitos minimos gue deberfa cumplir una asociacién de
intereses para ser considerada como tal. Mientras no se cumplieran tales
requisitos nadie podria iniciar una campafia de prensa o de opinién en
general a nombre de una colectividad. Es sabido cémo éste es uno de los
medios que sirven para crear mavor confusién. Cualquiera puede publi-
car un aviso diciendo que se trata de la esociacion cual o el grupo tal sin
que exista ninguin control al respecto, y crear la impresién de una fuerza
inexistente. Ello no coarta la libertad de hacerlo a titulo individual o de
grupos de personas cuyos nombres deberfan especificarse. Tales requisitos
calificarfan también para la representacién en los organismos de consulta,
y su incumplimiento podria ser alegado por quienes se sientan con me-
jores titulos de representacién. Por eso la ley no debiera indicar organi-
zaciones concretas existentes, porque ello luego se convierte en una férmula
artificial para consagrar el predominio de dichas organizaciones. Quienes
lenaran los requisitos serfan los que estarfan legitimados para enviar
representantes.

7.4. Al proyectar un sistema racional de planificacién se deberia tener
en cuenta, en lo que a “concertamiento” se refiere, toda la experiencia
acumulada respecto a consulta; para ello deberian hacerse estudios que de-
terminaran los diferentes tipos de esta consulta no solamente desde el pun-
to de vista formal, sino también en cuanto a las circunstancias de su génesis
y @ sus resultados. Es mucho lo que nos falta saber a este respecto v
posiblemente sélo a partir de tales estudios podriamos dar pasos mAis ati-
nados. Mientras tanto, sin embargo, el marco constitucional sugerido y
su legislaciéon complementaria pueden proporcionar bases que sin impedir
regulaciones més detalladas no signifiquen, empero, una renuncia total
a intentar algin control sobre fendmenos tan importantes y decisivos para
la suerte del Estado contemporineo.
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