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Algin Reglamento, como el de Cantabria, permite tras los turnos =z
favor y en contra,la intervencidn de todos los Grupos, pero la.ﬁn?oﬁ
novedad estd en el Reglamento de iimssg®d 12 Asamblea de Murcia que
establece el debate de totalidad tambien a peticidn de una tercera
parte de la Cdmara(art. 93), en cuyo caso no hay votacidn pero si

fijacién de posicidn por perte de cada Grupom parlamentario(art.94.3).

88 Ta toma en consideracidn tiene una forma semejante pero encierra
wna finalidad més restrictiva de la iniciatiga parlamentaria, tam—

bien a imagen del Reglamento del €ongreso de Diputados. fwsle exl deciainy
At L Lavmate aulre Lo admiritn 0w de le propniiioi o Gedn Ainnn Lin tririvin 9 ‘pfku'v'-/lhfoﬁm

Todas las proposiciones de ley debidamente presentadas se envianal
Gobierno --al tiempo que se publican en el Boletin parlamentario--
para que aquél "manifieste su criterio respecto a la toma en consi-
deracidn, asi como su conformidad o no a la tramitacidn si implicara
aumento de los créditos o disminucidn de los ingresos presupuesta-—

rios"(art. 123.1 R. Gal.).

Esta regulacidn, prdcticamente repetida en todos los Estathtos, im-
plica dos cuestiones diferentes, la toma en consideracidn propia-

mente dicha y la necesidad de que el Gobierno acepte la tramitaciodn
de una proposicidn de ley cuando ésta implique aumento de los gastos

o disminucidn de los ingresos presupuestarios.

TIa toma en consideracidn es la decisidn del Pleno aceptando o no

la tramibacidn de la proposicidn, y el mesiesssedm criterio del Go-
bierno sobre la oportunidad o el valor de aquella carece de valor
juridico y solo influye sobre la Cdmara politicamente, lo que de

por si suele resultar decisive por la mayoria que le sostiene. Por-
eso ¢l Reglamento del Parlamento aragonés especifica que el criterio
no es vinculante para la Cdmara( art. 132.2). En prdetica consti-

tuye una poderoso ikkactw instrumento del Ejecutivo para guillotinar

las iniciativas ded los Grupos de B oposicidny he dreperecido om fe unsysns
lo. P:—fcr_w-lklﬁ kahﬂ.
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Solo el Reglamento de la Cdmara de Murcia ha evitado la toma en
consideracidén afreciendo la alternativa de una enmienda a la tota-
1idad de no tramitacidn("no hay lugar a deliberar"), que se ‘discute
y vota en Xm el debate de totalidad(art. 87.2) y que conlleva la
prohibicidén de volver a presentar la proposicidn en el mismo periodo

de sesiones(art. 95.2 R.Mur.).

El instituto de la conformidad del Gobierno para la tramitacidn de
las proposiciones de ley (y enmiendas a proyectos) gue impliguen
aumento de gastos o disminucidn de ingresos presupuestarios figura
en la Constitucidn(art. 134.6) para 1as-proposiciones y enmiendas
gue se presenten a las Cortes. Su efecto es impedir la tramitacidn
de tales proposiciones y enmiendas, salvo gque el Gobierno les dé su

conformidad.

Como gran parte de las leyes aftuales implican algin tipo de gasto,
una interprétacién estricta del precepto permite que el Gobierno
deseche por este medio gran numero de iniciativas parlamentariaSa'
En Gran Bretafia una vieja prdctica parlamentaria reserva al Gobierno
la iniciativa en materia presupuestaria, pero esta regla ha pasado &

algunecg, paiseg
E§£5332=ssﬁ$u no solo para el Presupuesto --reservado por todas las

Constituciones a la iniciativa gubernamental—-- sino para todo tipoé,[u/u

gue genefen gastos. La forma mds restrictiva se encuentra en la irrecevabilité
del art. 40 de la Constitucidn francesa; La Ley Fundamentzl de Bonn
(art. 113) permite tambien la oposicidn del Gobierno a este tipo de
leyes y la Constitucidn espafiola se pyeumcz=m 2linea en esta direccién,
frente a opciones como la italiana —-que solo requiere la indicacidn
de los medios financieros con que se hard frente a los nuevos gastog—-—

o las de Suiza, Bélgica y Austria gue no contemplan tal limitacidn.

Una interpretacidn estricta del precepto constitucional espafiol con-

ducia al control del Gobierno sobre la tramitacidén de gran numero de

iniciativas g enmiendas de la oposicién (7 ), por eso se ha aceptado
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la salida de que el Grupo gue presente una proposicidn con efectos
econdmicos puede evitar el pronunciamiento del Gobierno diferiendo
tales efectos al siguiente ejercicio presupuestario. Esta solucidn
"fdcil" evita otros problemas, como serfian el concepto mismo de
aumento de los gastos(textual e incorrectamente "creditos") o la
disminucién de los ingresos presupuestarios, el drgano al que le
corresponde la calificacidén de los mismos --que no deberia ser el
Gobierno sino la propia Cdmara--, etc. Alguna de estas soluciones

se barajan en cambio en los Reglamentos parlamentarios de las CC.AA.

La regla del crt. 134.6 CE ha pasado @&

todos los Reglamentos, que generalmente establecen un plazo de 15
dias para que el Gobierno exprese su conformidad o disconformidad
con la tramitacidén de la proposicidn, estimdndose que el silencio
equivale a la conformidad(los Reglamentos de Andalucia, Valencia

¥ Canarias fijan un plazo de 30 dias).

Varios Reglamentos han intentado suavizar las consecuencias del pre-
cepto por diversas vias. Los Reglamentos de Aragén(art. 132.5) y
Cast-L.M.(art. 94) exigen que la respuesta del Gobierno ses "razo-
nada", y el aragonés afiade que debe debatirse en la Comisidn de
Presupuestos de la Cdmara, sin indicar sus efectos; si se concede
valor decisorio a la Comisidn, ciertamente la condicidn que venimos

criticando alcanzaria un grado notable de equilibrio.

Cvando se trate de enmiendas a proyectos del Gobierno gue impliqﬁen
el aumento de gastos o la disminucidn de ingregos presupuestarios,
los Reglamentos establecen que la Ponencia que conogca del proyecto
debe trasladar al Gobierno tales enmiendas para que éste manifieste
"su conformidad o no; los efectos y los problemas gue se plantean son
paralelos a los citados para las proposiciones, y tambien varios Re-

glamentos intentan svavizar los efectos de la norma.

El plazo para la contestacidén del Gobierno es de 15 dias( ocho el
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Asturias y diez en Cantabria, en paralelo con los plazos mds breves
que fijan para la presentacidn de enmiendas). Varios Reglamentos

exigen que la respuesta del Gobierno sea "razonada"(por ej. Madrid,
Baiéares); pero las mayores garantias para el Parlamento se encuen-—

tran en los Reglamentos parlamentarios de Canarias, Aragén y Pais Vasco,

En Aragén el informe del Gobierno gue exprese disconformidad es dis—
cutido por la Comisidn{art. 119.5); en Canarias, el Pleno de la Cd-
mara decide en caso de diferencia de opinidén con el Gobierno(art.l1ll1l3.5),
y en el Pais Vasco, la disconformidad no impide la framitacién gi
-—como eén las proposiciones—- el autor de la enmienda difiere sus

efectos para otro ejercicio presupuestario o indica la partida con

cargo a la cual puede financiarse(art. 103.1).
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1A FASEs E APROBACIONinngmemmmicrmisiomi ey

El proyecto o proposicion de ley tras la votacidn inicial fa-

vorable en el debate de totalidad o ls toma en consideracidn

respectivamente, es enviado a la Comisién legislativa corres-
pondiente, y se inscribe en el orden del dia para ser discu-

tiﬂé,——junto con las enmiendas presentadas-- con detalle; el

debate y la votacion se realiza srticulo por articulo, some-

tiendo primerd a consideracidén las sasamas enmiendas y des-

pues el texto del proyecto o proposicidn.

Cuando una enmienda resulta aprobada, se incorpora directa—
mente &l texto, y las geliberaciones y votaciones que pueda
haber en fases posteriores se realizan ya sobre el texo asi
modificado y no sobre el inicial, Re®= Ta parte modificada
del texto inicial puede ser definitivamente rechazada o puede
ser sostenida por algunos parlamentarios, generalmente por los
autores del texto inicial; estos textos se denominan "votos
particulares" y en la prdctica operan como las enmiendas para

lag faeses wmucesivas.

1) La ponencisa

Al inscribirse en el orden del dia,la Comisién nombre una Po-
nencia, que generalmente estd compuesta por un diputado por
cada Grupo parlamentario, y tiene como funcién real reafizar uns
primera coresmmbienmcyicss discusién entre el texto del pro-
yecto‘o Proposicién y lss enmiendas presentadas por 3ds Grupos

parlamentarios y los diputados.

Casi todos los Reglamentos sefialan que la Comisidén des@?nard
"ano o varios Ponentesﬂ.que,a la vista del proyecto y de las
#cenmiendas, deben elaborar un Informe pars la Comisidn. Con esta

expresidén, los Reglamentos dejan la puewta abierta & dog sis-

temas muy diferentes, porque la fuerza de las Ponencias derive

L

Justamente de la presencia en ella de los diferentes Grupos
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parlamentarios y la posibilidad de obtener unos compromisos

que prdcticamente se mantienen en las fases ulteriores delimm
He=owmweiat® procedimiento legislativo, mientras que un solo Po~
nente implicaris el modelo de "paporteur" ,mds técnico, ¥ por

lo mismo mds abierto a la discusidén en la Comisidn (?).

E]l Reglamento de la Asamblealtde Murcia se refiere directamenté
a una "Ponencia" y el de Afagén fija incluso la composicidn,
que de hecho es genersl, diciendo que estard integrada por un
representante de cada Grupo y que funcionard con el sistems

de voto ponderadof{art. 52). En todos los casos, aunque no se
diga, el miembro de la Ponenciz s que representa a cada Grupo
parlamentario es designado por éste, normalmente en virtud de

su conocimiento del tema.

E1l Reglamento de la Cémars de Asturias lleva el sistema de

Ponencias implantado en Espafie a su extremo, 8l indicar que el
Informe de le Ponencia pasard directamente al Pleno de la Cé-
mara, salvo que dos Grupos parlamentarios soliciten su debate

y votacidén en Comgsidn.

Casi todos los Reglamentos fijen & la Ponencia un plazo de 15
dias para elaborar el Informe, afiadiendo gque puede prorrogarse,

lo que realmente es la regla general

z)La Comisién

Recibido el == Informe de la Ponencis, la Mesa convoca a

la Comisidén para el debate y votacién del proyecto o pPropo-

.
S T soate-

r .
En‘Lﬁgzé pueden intervenir todos los miembros de la Comisidn

¥y agquellos otros parlasmentarios gue haya presentado enmiendas,

b . .
que las pueden defender, pero ‘& votan lor miewbros 4o L. Loniston,
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El Presidente & y la lMesa de la Comisidén tienen amplias facul-
tades para ordenar la discusidén y las votaciones, pudiendo es-
tablecer una sgrupacidén de articulos para su debate, fijar
tiempos de intervencidn, etc. Como dicen varios Reglamentos,
sus poderes son .equivalentes a los del Presidente y la Mesa

del Parlaménto, que veremos enseguida.

Jel.bidimlk .
Tras lem votacionem, 108 parlamentarios que F;Qstqﬂﬁmt enmiendas

0 votosw particulares que no han sido aceptados, pueden mante-
nerlos para su debate y votacidn en la fase siguiense, el Pleno
de la Cdmera. Generalmente 1los Reglamentos exigen para ello

una ratificacidén de las enmiendas o votos particulares snte la
llesa de la- Cdmara en un plazo breve( 48 horas, 5 dfas, segin
los casos), tras la aprobacidén del DictamenM; algin Reglamento

considera suficiente la ratificacidén ante la propia Comisién.

ﬁl Reglamento del las Cortes de Aragén preve la posibilidad
de modificacion indirecta de un articulo que no habia sido-
enmendadoc como consecﬁencia de la aprobacién de una enmiends
en otro articulo y permite gue en este caso se puedan presen-
tar nuevas enmiendas¢art, 125.4 y 5). Més extrafia es la posi-
bilidad que recoge de devolucidén del texto a la Ponencia por

"mayoria absoluta simple de hecho"(sic)

Durante el debate en Comisidén se admite la presentaciébn de
enmiendas transaccionales, con la unica condicibn de gue sean

presentadas por escrito.

Los articulos aprobados tras el debate #m y votacibnnde las
enmiendas y el texto de la Ponencia, integran el Dictamen que

le Comisién entrega & la Cdmara, y que & su vez constituye

el texto sobre el que discutird el Pleno de la misma, cermo 2<-

froremmemle aeiela ef Meplounds judecstants L oniefecd, 97/
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3) E1 Pleno

E1l debate del pleno sobre el proyecto o proposiciédn comienza
con su presentacibén y defensa por parte de un miembro del Go-

. Sg—ﬁeﬁﬁ—i——ﬂ&” o JJ.E._B:C%QTS%? s
bierno 2] Trapoe parlime que presentd la inicistive,

0o de uno de los firmentes, si es proposicién.

Ademds la Comisién puede decidir que uno de sus miembros haga
la defensa del Dictamen, 10 que pone de manifiesto las rew
diferencias notables que puede llegar a haber entre el texto
inicial del proyecto o proposicidén y el texto del Dictamen

que llege 21 Pleno de la Cédmara.

Algunos Reglamentos(Pais Vasco, Murcia) sefialan que si messierssies
no existen enmiendas ni votos particulares al Dictamen se hard

una votacién global del mismo.

E1l Presidente y la Mess, oida la Junta de Portavéces, puéden
ordenar los debates y votacionesg por articulos o por meterias
cuando lo aconseje —-dicen# los Reglamentos-la complejidad del
texto,o la interconexidén de enmiendas,ozla mayor claridaed en
la confrontacién de las diversas posiciones,y pueden tambien
fijar de antemano el tiempo mdximo del debate, distribuyéndolo

entre las intervenciones previstas.

La presentacién de enmiendas transaccionales en esta fasd estd
sujeta a dos condiciones en todos los Reglamentos: que todos

los Grupos parlamentarios acepten la presentacidn de 1la enmienda
*a flesorl e -
y ' eminamam 2] mismo, tiempo,/I&s & #s iniciales sobre las que

pretenden alecanzar el compromiso.

Este es el régimen existente en la mayoris de los %wg= Parla-
mentos autondémicos,sque, curissamente, el Reglamento de Astu-

rias regula por remisidn a los art. 117-118 del Reglamento del

Congreso de los Diputados, con los mismos resultados. Pero debe




recordarse que estaes feses se basan en la existencia de un
Primer debate sobre la totalidad en el que se aceptaron o
rechazaron definitivamente las enmiendas & la totalidad, de
forma que donde aquél no existe --como en el Pais Vasco--—,
el Pleno discute y vqte de nuevo enmiendas a la totalidad y
por tanto si una de éstas alcanza mayorias el proceso se vol-
veria a iniciar, con la publicacién de la enmienda en el
Boletin Oficial del Parlamente, la apertura del plazo de en-

miendas y el envio del texto a la Comisién correspondiente.

Aprobado el proyecto por el Pleno de la Cdmara gueda liste
para la sancién,@E® en nombre del Rey, por el Presidente de
la C.A. y para su publicacién en el Boletin Oficial, tanto

de la Comunidad como del Estado.

No obstante, todos los Nmwesssasm Reglamentos preven la posi-
bilidad de que se envie a la Comisién para la corrececidn de
estilo si, como consecuencia de algunas enmiendas, el texto pu-

diera¥# resultar incongruente u oscuro.

Tambien es casi uniforme la regulaciéby de la retirada de los
Proyectos o proposiciones. E1 Gobierno puede retirar un pro-
yecto de ley en cualquier momento de su elaboracién con tal

de que no haya sido 223%%2%%2%::.-. aprobado por la Cdmara,

0 no haya recaido sobre €1 acuerdo final de la Cdmara,como

dicen otros Reglamentos.

Las proposiciones en cambio solc pueden ser retiradas por quienes
las pfesentaron antes de su tome en consideracién; despues de

ésta precisan el zcuezdo de la Cdrmara para ser retirada; ety

sdeiscauing . .

S0lo el Reglamento de Murcia establece un mismo ré-
gimen para la retirada de proyectos y proposiciones: en cual-
quier momento anterior & la votacién final del Parlamento. Preve

ademds que tras le retirads de una proposicidn, un Grupo par-

mentario o cuatro diputados puedan asumirla en el plazo de
24 horas,

LT,
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L0OS PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS ESPECIALES

Casi todos los Reglamentos parlamentarios contienen un titulo o un
capitulo dedicado a este tema, pero su contenido difiere; a menudo
se encuenira wwimmmr deparado de otro calificado como "egpeciali-
dades del procedimiento legislativo ordinario"; seria posible rea-
lizar esta distincidn atendiendo a que se mantenga el prodedimiento

ordinario en lo esencial o se introduzcan elementos realmente dife-

pero los Regla-

renciadores;
si bt s L
mentom noVtointiden en la distincion, por lo que la obviamos para

evitar mayor confusidn.

Los procedimientos especiales o especialidades sobre el procedimiento
comin obdeden a tres causas: lograr una mayor rapidez en la aproba-
cidén de la ley, descentraliszar su elaboracidén atribuyéndosela a una
Comigidn con capacidad legislativa plena y cumplir los tfémiteé di-
ferenciados o las mayorias cualificadas que derivan de la especial

naturaleza de un tipo de ley.

1.E1 primer objetivo de agiligzar el debate y votacidn de un- proyecto
0 proposicidn de ley tiene dos vias principales, la declaracidn de

urgencia y el procedimiento de lectura udnica.

El procedimiento legislativo de urgencia fué incorporado a los pri-
meros Reglamentos parlamentarios de las CC.AA. pero posteriormente
fué adoptado —--y asi estd en la mayoria-- como un procedimiento sus-
ceptible tanto de aplicacidn a la legislacidén como a las demds deci-
siones de los Parlamentos; sasmksn® $slo smmm conduce su regulacidn al
titulo de funcionamiento de la Ydmara, sin que por lo demds produzca

mayores diferencias sobre el procedimiento legislativo.

La urgencia es declarada por la Mesa del Parlemento, a peticidn del
Gobierno, dos Grupos parlamentarios o una quinta parte de los dipu-

tados(Galicia, Cantabria, La Rioja, Aragon); a veces se admite la

peticidn de 1 solo Grupo parlamentario(Ast,Can,Bal,Mad) o de una
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décima parte de los miembros de la Cdmara(And,Val,Ext). En todos

los casos decide la Mesa.

El efecto de la declaracidén de trdmite de urgencia para un proyecto
o0 proposicidén es como regla general la reduccidén de los plazos a la
mitad de su duracidén ordinaria, aunque sin perjuicio de que la Mesa
pueda prorrogar alguno. E1l Reglamento vasco mmmmer se refiere a la
reducecidn a la mitad no seclo de la reduccidn de los plazos sino tam-
bien de‘las intervenciones, y el de Valencia permite reducciones su-

periores a la mitad. -

La mayor parte de los Reglamentos puntualizan que cuando la decla-
tacidn recaiga sobre un asunto que ya estd tramiténdose, la reduccion

de los plagzos se aplicard a los trdamites posteriores.

El procedimiento de lectura uUnica consiste, como su nombre indica,
en realizar un solo debate y votacidn sobre el cojunto del texto
legal, que légicamente debe presentar caracteres de suficiente sen-

cillez para permitirlo.

Su regulacidn es prdcticamente ungénime en todos los Reglamentos,
por lo que resulia mds sty fdcil reproducir un texto que puede

considerarse modelo:

"Cuando la naturaleza del proyecto o proposicidn de Ley tomada en
consideracidén lo aconsejen o su simplicidad de formulacidén lo per-
mita; el Pleno de la Cdmara, a propuesta de la Mesa, oida la Junta
de Portavoces, podrd acordar que se tramite directamente y en lec~
tura unica.

Adopbade tal acuerdo se procederd a un debate sujetb a las normasg
establecidas para los de totalidad, sometiéndose seguidamente el
conjunto del texto = una sola votacidn.

8i el resultado de la votacidn es favorable el texto guedard apro-

bado. En caso contrario, quedard rechazado(Art. 94 R. La Rij.)

' EE D
¢ A A AT
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De este esguema,casi general, para agilizar el »==mmw debate y apro-
bacidn de las leyes se separanformalmente ~-no tante en el fondo- los
Reglamentos parlamentarios de Murcié%§itég%alla—La Mancha{art.83).

En estos casos, un solo articulo establece lvs medios posibles para
agilizar la tramitacidn de un asunto, citando el procedimiento de
lectura Unica y el de reducir los plazos a la mitad(equivalente al

de urgencia), junto a la declaracidén del caracter prioritario de un
asunto o la fijacién de términos previos a los debatew. El de Murcia
afiade, ademds, que estos diversos procedimientos pueden acumularse

cuando su nataraleza lo permita.

2. La Comisidén con capacidad legislativa plené o procedimiento des-
centralizado, en terminlogia italiana, esta prevista en la Constitu-
cidn(art. 75.28‘¥'en varios Estatutos, como hemos sefialado antes. La
Constitucidn excluye su aplicacidn a varias materias(reforma cbnsti—
tucional, cuéstiones internacionales, leyes orgénicas y de Bases ¥y
Presupuestos) y permite que el Pleno recabe en cuélquier momento el
debate y votacién del proyecto o proposicidn que haya sido objedo de
esta delegacidn en Comisidn. El actual Reglamento del Congreso ha optado
por una regulacidén que convierte a la delegacidén en Comisidén con ca-
pacidad legislativa plena prdcticamente en el régimen general, salvo
para las materias excepltuadas, restringiendo ademds la potestad del

Pleno de recabar su debate y votacidn "en cualquier momento®.

Algunos rasgos de esta polémica regulacidén se han trasladado a los
Reglamentos mprobados mds recientemente(Canarias, Bzleares), aungue
en general la regulacidn se parece mds a la establecida a primera

vigta por la Constituciocn.

To decisidn sobre la delegacidn en Comisidn corresponde siempre al

Pleno, generalmente e con exigencia de mayorias cualificadas(dos

tercios en Galicia y Valencia, absoluta en Castilla-L.M.,Extrema-
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dura y otros). Generalmente se otprga lo iepiesge-Som propuesta a la .

Mesa, de aucerdo con la Junta de Portavoces, e a iniciativa de ésta,

Tambien suele excluirse de delegacidn expresamente’ la reforma del
Estatuto, la Ley de Presupuestos de la Comunidad, y a veces las le-
yes basicas de desarrollo del Estatuto o las leyes sometidas a lec—
tura Unica; pero éstas materias exceptuadas ni siempre figuran ex-

presamente ni tampoco coinciden del todo.

El procedimiento es el ordinario con dos variaciones: la Ponencia
eskard en todo caso integrada por un representante de cada Grupo par-

lamentario y el debate y votacidn en Comigidén se realiza conforme

a las reglas que corresponden al Pleno. Naturalmente, la diferencia

principal estriba en que la ley queda definitivamente aprobada cuando

lo sea por la Comisidn.

Ya mayoria de Reglamentos que admiten la delegacidn en Comisidn man-
tienen la posibilidad de que el Pleno recabe en cualquier momento
para si el debate y votacidn del proyecto o probosicidn de ley, pero
los que siguen el nuevo Reglamento del Congreso de Diputados intro-
ducen algunz variacidén, limitdndo esta facultad al debatéeﬁiﬂ%%%é—
1lidad --que se hace en el pleno—— y permitiendole avocarla despues
s0lo antes de comenzar el debate en Comisién(131-132 R.Can.X y con

alguna variante, 130-131 R.Bal.).

3, Los procedimientos especiales que derivan del tipo de ley espe-—
cifico corresponden en todos los casos a la Ley-de %resupuestos, Yy

de forma, an Catalufia y Galica a las leyes de desarrollo bdsico del
Estatuto, a las leyes con mayoria cualificada en Ia Rioja y a las
leyes que deben adecuarse a una ley estatal de armonizacién en Murcia.

Existe, por supuesto, un procedimiento especial en todos los casos

para la reforma del propio Estatuto de autonomia.




NOTAS

l. M. GERPE llega a referirse a "panordmica pesimista para la actividad
legislativa de los parlamentarios"™, en "Punciones del Parlamento de
Catahuiia", Tsidre MOLAS et alt., E1 Parlamento de Catalufia, Barcelona,
1981, p.184.

2. Sobre la relacidén Ley-Reglamento cfr. capt. IV. Aunque }eferido al
sistema general es excelente la sistematizacidn de J.I CARRO vy R.
GOMEZ~FERRER, "La potestad reglamentaria del Gobierno ¥y la Constitu-
cién", Documentacidn Administrativa, 1980, n@ 188, pp. 183-232, que
resulta vdlida tambien para las relaciones enire ley y reglamento en
las CC.AA.

3.M. GERPE, Op. cit. pp. 185 y ss.; I. OTT0, "la funcién politica de
la legislacidn", Cdtedra de Barcelona, Parlamento y sociedad eivil,

@ Barcelona, 1980, pp. 49 y ss.

4. Sobre los Territorios Histdricos vascos, Alberto FIGUEROA, "El Par-
lamento vasco: integracidn, funciones, organizacidn y funcionamiento",
8 Primeras Jornadas de Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco, Ofiati, 1983, vo. II, pp. 546 y ss. Sobre los demds drganos
territoriales v. la bibliografia de comentario a los respectivos
Estatutos o Parlamentos.

5. Una critica al excesivo control del Grupw parlamentario sobre el
diputado individual en esta funcidén en J.SOLE TURA y M.A. APARICIO,
Op. cit. p.152, donde, teniendo en cuenta la experiencia del pri-
mero, puede leerse: "en todas estas cuestiones los Reglamentos del
Congreso de los Diputados y del Senado otorgan a los Grupos parla -
mentarios un predominio casi total, en detrimento de las posibili-
dades de accidn e intervencidn de los diputados o senadores indivi-
duales. Puede afirmarse rotundamente que en la actividad parlamen—
taria, la disciplina de grupo se impone totalmente sobre el prota-
gonismo individual del parlamentario™. Los Reglamentos parlamentarios
de las CC.AA. son equivalentes, por lo menos, a los de las Cortes
en 8ste aspecto.

6.Para mayor detalle, dada su influencia sobre los Reglamentos parla-
mentarios de las Autonomias, E. AJA"La reforma del procedimiento le-
gislativo en el nuevo Reglamento del Congreso de los Diputados", La§
Fuentes del Derecho, Anuario de la Fac. de Derecho.lleida, 1983,%

pp. 81-~-98.

T. Sobre el tema y sus posibles interpretaciones, P.J. PEREZ JIMENEZ,
"Tas limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en la Cons-

titucidén espafiola", R.D.P., 1981, ne 9, pp. 111-162.




8. Un excelente andlisis sobre estas variantes y sobre el caracter
"politico™de las Ponencias en Diego LOPEZ GARRIDO,"ILa posicidn de
las Ponencias en el procedimiento del Congreso de los Diputados(I
y II Legislatura). Los procedimientos técnicos y politicos", R.D.P.
1983, n¢ 17, pp. 225 y ss. -
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LECCION 2'¢. LA FUNCION DE NOMBRAMIENT(O, CONTROL E IMPULSO POLITICO DEI, GOBIERNO.

La regulacion en los Estatutos.- La investidura.- La cuestién de confianza.-
La mocién de censura.- Los medios de impulsc politico y control parlamentario

sin sancidén: los debates generales, las preguntas, las interpelaciones, las

mociones y las Comisiones de investigacién,
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LA REGULACION EN LOS ESTATUTOS

El control parlamentario de la gestién del Gobierno puede ser en nuestro sistema
autonomico la funcién mAs importante del Parlamento porque -—sin negar un Apice
las posibilidades de legislacibn propia-— las CC.AA. pueden encontrar en la egms

ek funcidén ejecutiva el espacio mis claro para mostrar sus caracteres propios,

Dentro del caracter escueto que tiene la regulacién de las instituciones autond-
micas en la Constitucién, las relaciones entre gla Asamblea Legislativa o Parla-
mento y el Consejo de Gobierno aparecen claramente marcadas por el principio par-
lamentario; el art. 152.1 establece que el Presidente de la C.A., al que corres-
ponde # la direccién del Consejo de Gobierno, serd elegido por la Asamblea de entre

sus miembros y afiade que "...el Presidente y los miembros del Consejo de Gobierno

seran politicamente responsables ante la Asamblea".

La responsabilidad parlamentaria del Gobierno tiene un contenido claro en el De—
recho comparado, al menos en su aspecto nuclear; significa que entre el Parlamento
y el Gobierno existe una relacidén de confianza que Justifica la'gestién guberna-
mental y que cuando la confianza se pierde,el Gobierno debe dimitif y dar paso a

uno nuevo que restablezca la relacibén fiduciaria. :

) fu(p([ ieidir e lo wucthre de d.(‘...u-h""'
En este sentido el control parlamentario del Gobierno e/ Ta confianzafpero

es mads amplio, puesto que existen diversos medios de control que no cuestionan la
permanencia del Gobiernqnjﬁlel actual Derecho Parlamentario, la «me confianza
solo se expresa mediante institutos que la expliciyan, esencialmente el nombra-
miento del Gobierno, la ﬁﬁﬂﬁﬁi de confianza, 1aﬁ%%ﬁ§%;a y la disolucién del Par-
lamentorgél Gobiernoff. Desde su primera construccién en el parlamentarismo inglés
hasta su forma actual, les medios para exigir la responsabilidad del Gobierno
ante el Parlamento han variado notablemente%u%éggﬁg% el Contienente europeo, tras
la Segunda guerra mundial, la nota mis caracteristica s& y general es 13"!:%;”‘/&%)7‘*

quisthra de la confianza parlamentaria seﬂ“x«ée en b forma cyl‘u'/fwa«fe fffh&ﬁ/ﬂ/l/mﬂﬁk'oé.

Aunque no podamos detenernos en los caracteres del sistema parlamentario actual
conviene afiadir dos notas a la anterior; la primera, que explica todas las demis,
es el propagonismo de los partidos politicos que, mediante la disciplina de voto
en el Parlamento, han cambiado el sentido de muchas instituciones; dicho breve-

mente, todas las medios de responsabilidad parlamentaria semssswsbs resultan ine-

ficaces mientras el partido del Gobierno mantenga una mayoria sélida en la Camara,



Al mismo tiempo, las Constituciones actuales contienen clausulas que limitan las
posibilidades de cambiar a los Gobiernos, considerando la estabilidad guberna-
mental como un objetivo en si mismo --con muy diversa intensidad segln los paises—-
"

que solo debe realizarse, como deciamos, mediante medios explicitos. De todo

ello se deriva una rigidez importante en los exigir la res-

ponsabilidad gubernamental.

En esta linea se inscribe la regulacidn de todos los Estatutos de autonomia,
siguiendo -~y a veces reforzando—— las lineas maestras de la Constitucidn espa-
fiola en la parte dedicada a la relaciones entre las Cortes y el Gobierno.

Recordemos brevemente que estas se caracterizan por una investidurdGﬁéfgtféﬁﬁg%gzﬂgj

basta la mayoria simple, una mocién de confianza por la misma mayoria y una mocidn
y 285" % A y
de censura que,precisa la mayoria absoluta, st sy e remn ooy
£

no admiten--salvo el & Vasco-—, la disolucidn dei Parlamento
por el Gobierno; pero esta ausencia no resulta significativa, porque mm el con-
junto de las relaciones permiten una proteccién muy notable del Gobierno frente
a lds intentos parlamentarios de derribarle, inclusive de un Gobierno minoritario,

como acepta la

mayooia de la doctrina para ala relacién Cortes—Gobierno(2). Al mismo tiempo debe
reconocerse que son considerables los medios de control parlamentario del Gobierno,

tanto en el glano general como en las autonomias, que no implican sancién del mismo.

Por 41ltimo, en esta breve remisidén a elementos gene;ales, debe destacarse que los
medios que sancionan las responsabilidad parlamentaria del Gobierno no son finica—
mente medios de control sino tambien de orientacidn politica, como ha sefialado
Santaolalla&BEo mismo, quizas aln mis subrayado, sirve para las CC,AA.: la inves-
tidura implica la aprobacién del programa del Gobierno, la ® cuestidén de confianza
se plantea sobre el programa o una cuestién peliticalT At ionada con él y la mo-

c¢i6n de censura & no solo cuestiona la realizacidn del programa gubernamental aze

w=xiSe sino que exige mmocgmessmewivwsibws aprobar el programa del candidato que fe

incluye‘%a mocidn. los weolios de coulrl win tonclols aiss aconllicn smd's 4 coppoltr Ao putlos
. ha,

da({'r(nuuopnru(&-{urua— o Yo paierss)  whredden ' .

Sobre esta regulacién de principio, los/Esta utos}%resentan ciertas diferencias

e R e ey a1 de Andalucia y samms los demis. Aquellos se limi-

tan casi a retdj2caw los preceptos constitucionales, mientras que los demis regu—

lan los medios de sancién de la responsabilidad parlamentaria con suficiente detalle




-3 -

En realidad la regulacién de los Estatutos reguiere alguna matizacién mis: Los Es-—
tatutos vasco y# cataldn eluden la concrecidn de estas instituciones en sus arti-

culos pero contienen una regulacidén muy semejate para el nombramiento del Presi-

dente del Gobierno en las disposiciones transitorias(Disp.Trans.Ia &ni . VaBey 52E,.Cat.)
El Estatuto gallego incluye ya en su texto las reglas de la investidura, y el de
Andalucia contiene la concrecidn de la investidura, la cuestidn de confianza y la

moci6n de censura, marcando la linea para todos los que seguirian.

Como apunta Solé Tura, esta decisidn se explica porque las fuerzas politicas mayo-
ritarias en Andalucia(UCD-PSOE), estaban ya discutiendo los Acuerdos Autondmicos

que llevarian a los demis Estatutos la misma regulaciénl4 ).

Los Acuerdos determinan dos puntos esenciales, la mocidn de censura constrictiva
como iinica via para sustituir al Gobierno y la inexistencia de digslucidn parla-

mentaria, fuera del caso del fracaso de la investidura, que tiene otro sentido.

Sobre esta base comfin, se encuentra una regulacibén mis escueta en los Estatutos
de Asturdas, Murcia, Valencia, en parte Aragbn y Canarias; en los demis la regu-

lacidén es muy detallada y casi idéntica.

Excepcionalmente aparecen algunas regulaciones diferentes, como la posibilidad de
plantear una mocidén de confianza sobre un proyectol de ley(Valencia y Castilla-

La Mancha), la presentacidén simultanea de varios candidatos a la investidura @28
B vy la sustitucién de la disolucién parlamentaria a los dos meses de obtener
ninglin candidato la mayoria por el nombramiento del candidato cuyo partido tenga

mis escafios(Valencia, Castilla-La Mancha, Navarra).

Lo mis significativo ha sido la wepedsms#m adopcidén de las mismas soluciones 9aaamé/»r
las leyes autonbmicas sobre el Gobierno en el Pais Vasco, Catalufia y Galicia, con

la excepci6n importante de admitir la disolucién parlamentaria y la mocién de cen—
sura #w de los Consejeros en el Pais Vasco. Aunque esta regulacidn se encuentra en
leyes, y no en los EstatatosM, con la consiguiente diferencia de rigidez, viene a
‘demostrar que las lineas generales de las relaciones Parlamento-Gobierno en las

CC.AA. no deben explicarse tanto por cuestiones de mimetismo respecto a las Cortes,

como por la proteccidn que ofrecen a los Gobiernos, y especialmente a Gobiernos

minoritarios, que eran los que existian en

P=r=ew el Pais Vasco y Catalufia cuando aprobaron estas leyes.




[

LA INVESTIDURA

Durante una primera fase histérica del Estado liberal el nombramiento del Gobierno
y especialmente de su Presidente continud siendo prerrogativa del Rey aunque su
continuacibén en el cargo dependiera ya de la volutdd del Parlamento; en realidad
bajo laj monarquiss de tipo orleanista el Presidente de Gobierno precisaba las dos
confianzas, la del Rey y la del Parlamento. La evolucidn democratica y parlamen-
tarista del Estado Eigigggédesde la filtima parte del siglo pasado spteeescscsies 2l
Parlamento n@ mqmbhuitﬁfv del Presidente del Gobierno, aunque su desggnacién for-

mal se mantuviera en el Jefe del Estado, monarca o Presidente republicano.

. ten) .
La gibeotd regulacidn expresa de las A8 reglas y costumbres parlamentarias
que se produce en las Constituciones del siglo XX abarcan en muchos paises el sis-

244

como el nombramiento formal por el Jefe del Estado, e incluso las consultas previas

207 Do)

1Parlamento

tema de formacién del Gobierno, incluyendo tanto la

que éste debe realizar, como sucede en nuestra Constitucién. Este extremo de ri-

gidez encuentra su explicacién en la tradicidén poco parlamentarista de anteriores

monarcas espaﬁolesi[igicierto es que el Derecho comparado nos ofrece hoy una di-

versidad de formas de nombramiento de Presidente del Gobierno que reflejan las di-
ferentes fases histéricas y su tradici6n. Asi en Gran Bretafia y los paises nér-

dicos el Rey nombra Presidente de Gobierno al lider del partido o la coalicidn ma-
yoritaria sin que sea preciso un acto expreso de aprobacibén por el Parlamento, pu-

diendo plantearse una mocidén de censura si el designado no cuenta con #& el respaldo

de la mayoria parlamentaria; es el llamado parlamentarismo negativé?)En varios paises

Jefe del Estado nombra al Presidente del Gobierno

continentales, el
~-y a propuesta suya a los Ministros-- y el Gobierno se somete a continuacidn al
voto de investidura de las Camaras. En la R.F.A. y Espafia la investidura es previa
al rfombramiento por el Jefe del Estado; éste interviene en la gmeesens propuesta
inicial del candidato, y si el mismo recibe el apoyo de la mayoria parlamentaria,
le nombra oficialmente Presidente; posteriormente, a propuesta del Presidente, el

Jefe del Estado nombra al resto del Gobierno( &).

Esta forma ha pasado a la mayoria de los Estatutos, con algunas variantes, en

tanto que Asturias, Valencia, Extremadura y Pais Vasco se han inclinado por un sis-
tema mas directo y sencillo. .
B fodo ceno, of proccdivnincs te deseibicdare porocecte fag by dlecsibust patemofonit 5 L
ol 21 st Ml Brecdonls 2 Loy Eamiten (il socrih, enforild et gt e
Mlm&p(n L'v'(:v;ﬁ—u_& /‘rctnd-;:'a -~ l-{ E LD ) élqa/ »/Alf/ff‘wo&é Lchades Co. 4A,

S
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En el sistema de investidura adoptado por la mayoria de Estatutos pueden distin-

guirse cuatro operaciones:

12 La propuesta del candidato
28 La presentacién de su programa y la discusién por la Cémara
32 La votacidn o votaciones.

48 E1 nombramiento

Si el candidato no alcanzara la mayoria requerida en las votaciones, se procede a
la presentactdn de sucesivas candidaturas, con el mismo procedimiento, y si al
cabo de dos meses ningfin candidato hubiera sido investido, la mayor parte de estos
Estatutos declara automiticamente la disolucidn de la Asamblea; una alteraativa
diferente a la disolucién se introduce en los Estatutos de Andalucia, Navarra y
Castilla-La Mancha, al considerarse elegido, tras las dos meses, al candidato del

partido que tenga mayor nimmero de escafios.

12 La propuesta de un candidatox corresponde siempre al Presidente del Parlamento
que debe realizarla en un plazo mAximo de tiempo, establecido por los Estatutos
desde el momento de la constitucién dek la Asamblea o cese del anterior Gobierno,
0 incluso desde el dia de la celebracién de las elecciones(la mayoria se refiere
a 15 dias desde la constitucidn del Parlamento o la dimisidn del anterior Presi-
dente) min

La funcién del Presidente del Parlamento viene a sustituir aqui a la funcién del
Rey respecto al Congreso de Diputados, aunqué éste desempefia una funcién @ mode-

radora que mewwimy dificilmente puede atribuirse a los Presidentes de los Parla-

mentos autonémicos, Tampoco puede existir en las

CC.AA. la mediacidn y el refrendo que desempefia el Presidente del Congreso en la
propuesta del RBy, evidentemente, pero el caracter de la actuacién del Presidente
del Parlamento se asimila en lo demis, puesto que su funcidn debe ser imparcial
Y, como el Rey, procede a la propuesta del candidato tras haber consultado a las
fuerzas poliicas con representacidn parlamentaria. Curiosamente, el sistema re-
sulta igual al introducido por la reciente Constitucién de Suecia, donde la pro-

puesta ya no la realiza el Rey sino el Presidente del Riksdag.

En cualquier caso, el Presidente del Parlamento realiza una funcidn reglada, o con

un margen minimo de discreccionalidad cuando no exista un candidato claramente ma-

yoritario; pero ailin en este caso, se limita a plantear sucesivamente a la Asamblea




-6 -

los posibles candidatos, see=—ezsade respeﬁainﬂdﬂll "la preeminencia y caracter
determinante de la Asamblea en el proceso de eleccidén" como ha sefialado la Sen—
tencia del Tribunal Constitucional, con ocasidén del conflicto de Navarra(STC.16/

1984, de 6 de febrero).

28 La presentacidn del programa politico del Gobierno que el candidato pretende .
formar, junto a la propia persona, resultan aparentemente al menos los elementos

claveg de la investidura, porque dktéthﬂnnla orientacién del futuro Gobierno.

Los Estatutos han eliminado una laguna de la Constitucién al seiialar que emm sobre
el programa se produce el debate de la Cimara --lo que no se realizbd en la primera
investidura del Gobierno Suarez, si en las posteriores—--,pero en cambio mantienen

el mismo silencio de la Constitucidn respecto a la composicidon del Gobierno.

Pese al indudable liderazgo del Presidente del Gobierno
el anuncio de los futuros Ministros puede ser un elemento importante para prever
la aplicacién del programa, mds afin cuando el Gobierno puede incluir miembros que
no sean parlamentarios, o técnicos independientes o rgpresentantes de partidos
diferentes al del candidatc a Presidente. Por ellc el Reglamento del Parlamento
de Cataluifia iﬂcluyé junto a1a%33§§§§%§Qﬁ§5%%§fﬁgicién'del Consejo Ejecutivo(Disp.
Transt. 28 4) y el Presidente Felipe Gonzalez avanzd la composicidén del Gobierno
en el debate de 1982, pero ninguna Ley ni Reglamento parlamentario de las CC.AA.

ha recogido este requisito(tampoco en Cataluiia) de forma que no resulta obliga-

'
torio, aunquerﬂﬁﬁicamente

33 La votacidn. Todos los Estatutos, como la Constitucidn para las Cortes, esta-
blecen la necesidad de mayoria absoluta en una primera votacibn para considerar

aprobada la propuesta de candidato. La mayorﬂg&breve que si no se alcanza la ma-
yoria absoluta se realizari una segunda votacién 48 mis tarde en la que serd su-

ficiente la mayoria simple.

Si tampoco se consiguiera ésta, la mayoria de Estatutos establecen la repeticidn
de todo el procedimiento sobre un nuevo candidato; es decir, el Presidente del Par-
lamento vuelve a realizar la consulta con las fuerzas politicas, propone a la Ci-

mara un e candidato, que presenta su programa y tras el debate se realizan las
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las correspondientes votaciones por mayoria absoluta y memim simple. Si tampoco
el segundo candidato alcanzase la aprobacién, se presentan sucesivas propuestas
durante un plazo de dos meses, traamscurrido el cual se pradaée #& 1la disolucién
automética del Parlamente y se wistwmmwama convocan elecciones. El nuevo Parla-—

mento procede de la misma manera.

‘Algunas We==ioexmpes leyes autondmicas y Reglamentos parlamentarios introducen
pequefias variantes; por eJemplo, la ley reguladora del Gobierno y de la Adminis—
tracion de Navarra exige mayoria absoluta en dos primeras votaciones y mayoria
simple en la tercera y la cuarta sobre un mismo candidato(art. 20). Algunos Re-

p Blamentariis. .z - .
glmentos,gsiguiendo™ Ia' regulacién del actual Reglamento del Congreso de Diputados,
estabfiven un pequefio debate antes de la segunda votacién(10 minutos para el can-
didato y 5 para los Grupos parlamentarios),y varhxseqﬂaﬁfécan que las votaciones
de investidura, confianza y censura serinsmhisewzém siempre piblicas y por llama-

miento(ej. R.Parl.Cat, art. 78.2;R.P.Ext. art.89.2).

Hemos sefialado que si ningln candidato obtiene las mayorias exigidas en el plazo

de los meses la mayoria de Estatutos,mw como la Constitucidn para el mismo supuesto
en el Congreso de Diputados, establecen la disoluciédn automitica del Parlamento

Yy la convocatoria de nuevas elecciones.Tal previsidn, R A Sy i
TSR nopiggsgdganto = cambio importante de la composicién de la Cimara, gque
la experiencia demuestra que no se suele producir, como forzar a los Grupos pols
ticos a un acuerdo que permita la aprobacidn de un candidato para el evitar el

coste politico y enondmico de unas nuevas elecciones.

Los Estatutos de Andalucia(aet. 37.2), Navarra(art. 29.3) y Castilla-La Mancha(art.

14.5) desechan la disolucién del Parlamento ¥ se inclinan por otra solucién, nombrar

Presidente del Consejo Ejecutivo al "candidato del partido que tenga mayor nimero

de escafios". Como ha puntualizado el Tribunal Constitucional en la sentencia citada

y el Auto aclaratorioc a la misma de 16 de febrero de 1984, ese candidato debeSRbsaig® de
que haPresentado y puesto a debate su ﬁrograma en el plazo anterior de los dos meses,

sin obtener entonces la mayoria precisa, de forma que la Asamblea, y la opinién

piblica conozcan el programa del futuro Gobierno; en este caso, el candidato del

partido que cuente con mayor nfimero de escafios ha de entenderse en sentido literal

¥y no como votos posibles, por lo tanto refiriendolo al resultado de las elecciones,
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y no al de las votaciones parlamentarias que se hubieran producido durante X=m el
plazo de los dos meses. Esto supone, lo que no sucedid en el caso navarro, que

LA e blte. t a(.o - .
el Presidente del Parlamento hqfitopuasfal - -Jnﬁ~_° biscdm candidatos zsehes

syt ienisenesyzy con posibilidades de formar Goblerno.

El otro sistema para la presentacidén de candidatos, petemesges® c1 debate sobre sus
programas y la votacibn, se encuentra recogido en los Estatutos de Valencia, de '

forma escueta(aet. 15.2)y Extremadura(art. 34) y en las leyes sobre el Gobierno
del Pais Vasco(art. 53),la ley del Presidente y del Consejo de Gobierno de Astu-

rias(art. 3), la ley del Gobierno valenciano(arts. 3 y 5), asi como en los res-

pectivos Reglamentos parlamentarios. En resumen, el sistema consiste en que los
Grupos parlamentarios presentan cada uno su candidato, la exposicidén del programa
y su debate se realiza conjuntamente y la votacibén recae sobre todos ellos, siendo
proclamado el que obtuviere magpria absoluta en la primera votacidn o mayorige#
simple en la segunda, realizada 48 horas despues. En Asturias y Valencia la se-

gunda votacidén se realiza solo sobre los dos candidatos que hubieran obtenido mis

votos en 1la primera.

En Extremadura los candidatos precisan, para serlo, el apoyd de una cuarta parte
de los miembros de la Asamblea; en realidad la Ley del Gobierno y de la Adminis-
tracidon(art. 5.2) parece distinguir entre m® candidatos 8 "propuestos" y “procla-

mados", misemsi® éstos lswemmmwsesa apoyados por la cuanta parte de la Asamblead,
pero el Reglamento parlamentario(art.131.2) se refiere {inicamente a los que hayan

sido propuestos al menos por la cuarta parte de los parlamentarios.

Se preven tamblen votac1ones de desempate, por si esta se produJera, e 1gua1mente
se establece que en caso de no afcaugdrse memmpsEEE® las mayorias requeridas en
las distintas votacicnes en el plazo de dos meses, se disolverd el Parlamento,

. s . .
aunque tal previsidén debe tener en este sistema unaf“ alin inferior a

la que presenta en el mas general.

En todo caso, como se ve, los Estatutos pretenden la investidura en la primera

votacién por mayoria absoluta#, de forma semejante a lo establecido por la Consti-
tucién para el Congreso de Diputados. Esta mayoria swsiwsa absoluta ha sido criti-
cada por Santaoldlla(}), al considerar que dificulta el procedimiento sin aportar

nada, porque igualmente sin tal exigencia podria alcanzarla algfin candidato, y de

no tenerla tampoco cambia las cosas al ser el mismo candidato el que comparece en
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la segunda votacién, sin que exista la posibilidad que tiene el Bundestag aleman
para proponer por si mismo un candidato tras haber fracaso el presentado por el

Presidente de la Repliblica.

WREn cualquier caso, la votacidn solo va referida al candidato a Piesidente del
Consejo Ejecutivo y no alcanza a lks futuros miembros del Gobierno, que aflin no
existg,'lo que Pfoﬂurel la consecuencia importante de gque una remodelsacién del
Gobierno por el Presidente no requiere juridicamente & la aprobacién de la Ca-
mara, gunque politicamente &ste sea uno de los supuestos bisicos de la mocién de
confianza. Todo el sistema de investidura destaca el papel de lider que posee

el Presidente del Ejecutivo, m y el caracter de Gobierno de Presidente que tiene
el sistema institucional de las CC.AA.

- -

42 El1 nombramiento del Presidente del Ejecutivoff corresponde al Rey, con caracter
formal y reglado. El Decreto del nombramiento va ﬁ#&anﬁdk en general, por el Pre-
sidente del Gobierno espafiol, lo que no parece muy légico --~no ha intervenido en
absoluto en el proceso de eleccibén-- pero se ha deducido del mandato general del
art. 64 CE, que solo exceptiia del refrendo por el Presidente del Gobiernd@%%éiﬁ%é;éij.

cisiones del art. 99 CE, en que corresponde refrendar al Presidente del Congreso.

Smicorz®y Las leyes autondmicas o Reglamentos parlamentarios limitan la funcidn del
Bresidente del Parlamento autonomico a comunicar al Rey la eleccidn del candidato
para que lo nombre(ej. Ley del Parlamento...de Catalufia,art. 55;0 Ley reguladora
de la Junta...de Galicia, art. 18).

En cambio, la ley del Gobierno vasco establece la solucién mis racional(art.4), al
atribuir al Presidente del Parlamento vasco el refrendo delff nombramiento del Lehen-
dakari que realiza el Rey. La misma solucidn ha sido adopkada por el Reglamento

parlamentario de Castilla-La Mancha(art. 116).

Desde un punto de vista politico, teniendo en cuenta el sistema electoral y la dis-
ciplina de voto de los partidos, Solé Tura afirma que la investidura resulta solo
un proceso de mediacidén, en que los parlamentarios actfian w==m en la prictica como
compromisarios, y que la verdadera eleccidén del Presidente tiene lugar en las elec-

ciones al Parlamento, porque los cabezas de lista polarizan los resultados elec—

torales(?).
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En realidad este caracter de las eleccionbs puede generalizarse a todos losk sis—
temas parlamentarios en la medida que los partidos politicos protagonizan ——como
venimos repitiendo-- todos los procesos politicos importantes. Refiriendose a este
cambio en la formacibén de los Gobiernos, Mathiot ha podido ssses titular su expli-
cacién: "Il est exceptionnel qu’on puisse parler de désignation du Gouvernement par
le Parlement, mais il est exact que le Parlement participe dans une certain mesure

& la creation ou au mantien de 1"autorité gouvernementale" (4 ).

LA CUESTION DE CONFIANZA

Si el sistema parlamentario se caracteriza porque el Gobierno mantiene la confianza
. . cuestion . .

del Parlamento, y deja de gobernar cuando la pierde, la we=wam de confianza y la

mocibén de censura son los instrumentos que sancionan durante una legistura la per-

sistencia o la pérdida de la confianza parlamentaria en el Gobierno.

En el sistema parlamentario clésico la {inica diferencia entre ambas consistia,

y ain consiste en algunos paises, en el titular de la iniciativa: mientras la cues-
tipn de confianza es planteada por el Gobierno para constatar que afin conserva

la mayoria parlamentaria -- y @it normalmente para fortalecer su‘posicidén afirmando
ese respaldol——, la mocidén de censura es planteada por la oposicién parlamentaria
con el fin de provocar la dimisién del Gobierno. En ambos casos, si la votacidn esa

favorable al Gobierno, continuaba, y si le era contraria debia dimitir.

En aquellos sistemas, ambas instituciones venian reguladas por la mede=sza cos—
tumbre parlamentaria y correspondia al propio Gobierno o a su Presidente decidir
si una votacidén contraria era bastante importante para considerar perdida la con-

fianza parlamentaria, o pese a ella, podia continuar.

La mayor parte de @las Constituciohes elaboradas en este siglo han procedido a una
regulacién estricta de lo$# supuestos de pérdida de confianza parlamentaria, y en
la medida en que han introducido diversos instrumentos de proteccidn para Jamssmzen
favorecer la estabilidad del Gobierno han diferenciado ambas instituciones, no ya
por la titularidad de su iniciativa, sino por las dificultades wesseewh® que en-
trana &1 aprobacidnde uma ORI dueufu/q.’

Asi sucede en la Constitucibn espafiola, en que las mayorias para la aprobacién de

ambas son diferentes, y sobre todo la mocién de censura ha adoptado la forma cons-

tructiva. Buena parte de las observaciones realizadas sobre ellas son vAlidas para
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para sus equivalentes en las CC.AA., que en lo# fundamental han seguido los rasgos

institucionales de la Constitucién.

La regulacién de la cuestién de confianza en los Estatutos o en las leyes autond-

micas del Gobierno presentan tres mm elementos principales:

. . Conm Jm:é
1. El Presidente del Gobierno, previa consulta emcosbems=ms, puede plantear la

cuestién de confianza sobre su programa o sobre una declaracidén de polifica general,

2. La confianza se entenderi otorgada si vota a su favor la mayoria simple de la Céimara.

X

3. En caso contrario, el Gobierno dimitird y el Parlamento en una sesidén realizada

. . s . . . b, .
15 dias despues elegirad nuevo Presidente, segfin el procedimiento de investidura,

Varios Estatutos(por ej. Asturias, Cantabria, Murcia) puntualizan que en este caso
se excluye la disolucion parlamentaria automitica por el trascurso de los dos meses
sin que ningln candidato alcance la mayoria,y que el Gobierno no puede plantear una

<

cuestidén de confianza mientras se encuentre en trémite una mocidén de censurasiiimeyy

1. La decisién de presentar una cuestidn de confianza corresponde (nicamente al
Presidente del Consejo Ejecutivo, aunque debe consultar previamente a los miembros
de su-Gobierno; la regulacién es coherente con la primacia que corresponde al Pre-
sidente del Gobierno y wwwesmirrdsimies al mismo tiempo con el hecho de que la cuestidn
de confianza implica la continuidad de todo el Gobierno. lLa consulta al Gobierno eé,
pues, phlthtdmdl pero no decisoria; como dice la Constitucibén(art. 115.1) la de-

cisién es "exclusiva responsabilidad" del Presidente del Consejo.

Siguiendo el ejemplo del Reglamento del Congreso de los Diputados(art. 174.1), 1a
mayoria de los Reglamentos parlamentarios autondmicos exigen que la cuestidén se

presente en escrito motivado y con la certificacibdn del Gobierno de haber# sido
consul tado E2aciugdmecmmesf 151 R.P.Vasc; 98.2 R.P.La Rij.; etc.).

El escrito motivado debe, légicamente, concretar y aclarar la parte del programa
o la declaracién de politica general que constituye el objeto de la cuestién. Al-
gunas leyes“@el Gobierno o Reglamentos parlamentarios intentan puntualzar miiesiag
ain mis el alcance del objeto; asi 1la ley de relaciones entre el Consejo de Go-
bierno y la Junta General del Principado de Asturias(art. 15.2) sefiala que la de-
claracibén puede ser sobre un problema sectorial o singular siempre que, a juicio

del Presidente del Consejo, afecte sustancialmente a su programa politico, y casi

en los mismos términos se pronuncia el Reglamento parlamentario de Murcia(art.118).
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La ley del Parlamento...de Catalufia afiade a los supuestos generales del programa
o la declaracién,una "decisién de excepcional importancia", pero es dificil que
ladleyes o los Reglamentos puedan concretar mis el objeto, cuya esenc1a estriba

anf ﬂ“t“ *
en influir sobre lacfelacion de confianza gentre Parlamento y goblerno.

2. La votacidn sobre la cuestibén de confianza debe ir precidida de un debate, que
en todos los casos se parece mucho en su desarrolleo al de la investidura, y algunos

casos se desarrolla mm exactamente de la misma manera.

Siguiendo tambien al Reglamento del Congreso, las leyes autonbémicas sobre el Go-

bierno y los Reglamentos parlamentarios han introducido un plazo de "enfriamiento"
de 24 hora@ entre la presentacidn y la votacidn de la cuestidn de confianza, a fin
de que un momento de tensidén no incline la votacidén en un sentido diferente al que

tendria normalmente,

La mayoria exigida para la aprobacidn es en todos los casos simple; éstop se corres—
ponde con la posibilidad de que el GElt Presidente del Gobierno hubiera sido elegido
por la misma mayoria en la investidura, pero tiende como alli, a posibilitar la sub-
sistencia de Gobiernos minoritarios, es decir de mayoria relativa, que pueden tener
en contra miyor nimero de parlamentarios que a favor, siempre que aquellos no sean
capaces de ponerse de acuerdo en un Presidente de Gobierno diferente e-incluirlo

en la mocién de censura, como veremos enseguida.

. . . . ,;i{éﬁ:z_)
3. Si ala cuestidn de confianza no bbtiene la mayoria simple, el Presidente’debe
dimitir y el Presidente del Parlamento convoca a los 15 dias una sesidn plenaria

para proceder a la votacidén de investidura conforme al procedimiento general.

Un supuesto diferente de confianza ha sido introducido por los Estatutos de VaE)
o de confranga
lencia (arrt.18) y Castilla-La Mancha(art. 20.2), al admitir que;ﬁﬁgﬁg piagiearse

sobre un proyecto de ley. Esta p051b111dad;%%§unﬁb.wr

™ la Ley de relaciones entre las Cortes y él Gobierno de

1977 pero se deshechdé al discutirse la Constitucién. Los Estatutos citados siguen
la institucidn francesa al afirmar que la aprobacidn de la cuestidn de confianza
implica la aprobacién del proyecto de ley en los términos en que ha sido presen-
tado por el Gobierno, es decir, sin posibilidad de enmiendas ni necesidad de ul-
terior tramitacidén legislativa. RESERCECtRodie




LA MOCION DFE CENSURA

Ya nos hemos referido a la evolucidn s histdérica de las formas de responsabilidad
parlamentaria y en concreto al caracter explicito limitador que presentan en las
Constituciones mis recientes, tendiendo#f,en general a proteger la estabilidad gu-
bernamental. En esta linea, el caso mis extremo, gque rompe definitvamente el g
equilibrio entre el Parlamento y el Gobierno y bordea la negacidén misma de la res-
ponsabilidad gubernamental ante el Parlamento es la mocidn de censura llamada
constructiva que introdujd por primera vez el art. & 67 de la Ley Fundamental de
Bonn, i ha sidoadopféda por la Constitucién espaﬁola‘(art. 113 y 114.2) y de

aqui ha pasado a todos los Estatutos de autonomia.

Aln sin detenernos en «m=am# el estudio de la naturaleza y efectos generales de
esta figura sefialemos € su nucleo -~y de ahi el nombre de constructiva—- estriba
en que el Parlamento no puede derribar al Gobierno si no es aprobando al mismo
tiempo un nuevo Presidente de Gobierno por mayoria absoluta. Su gnstﬂfluﬁblnn se
= fustlfaﬂo = PaSB - eupéﬁtiﬁ%gu?%égfébllldad gubernamental que se did en la
Alemania de entreguerras, bajo la Constitucién de Weimar, cuando el sistema de
partidos,mewmssinety con grupos importantes en la extrema derecha y la izquierda y
relativa debilidad en el centro, permitia aunar los votos de varios partidos para

derribar al Gobierno pero impedia en cambio el sostén del nuevo gobierno.

En este sentido, la censura constructiva ha sido considerada anacrénica por Mon-
tero ( ), al intentar resolver un problema hoy inexistente porque los actuales
-partldos presentan estructuras diferentes y porque, sobre todo, las propias cri-
sis tienen un desarrollo;pa)lamentarlo que esta figura tampoco evita. Como se ha
puesto de relieve por Von Beyme y Colliard{( ), la mayoria de las crisis de Go-
bierno no se sustancian en el Parlamento, y la misma censura constructiva es in-
capaz de hacer frente a upa crisis del partido gubernamental--el ejemplo de la
UCD es representativo—-, ya que al fin y al cabo consiste en limitar artificial-
mente la presentacién de la censura, cuando la estabilidad“ﬂeriva en primer ter-

mino del sistema de partidos y de la consistencia del partido gubernamental.

De todas maneras, creemos que la mocidén de censura constructiva impide efecti-
vamente el triunfo parlamentario de mayorias negativas(que derriban gobiernos
pPero no se responsabilizan de crear o sostener mayorias))pero a costaf de limitar

el control parlamentario del Gobierno, no soloc por

gravemente
la proteccibén que otorga al Gobierno minoritario sino tambien por la posibilidad

que le concede de desentenderse de las criticas parlamentarias.
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In este sentido una excesiva proteccién artificial de la estabilidad gubernamental
puede tener consecuencias nefastas para el conjunto del sistema, mis cuando la Cons-
titucidn exige, como en Espafia, m?yoria absoluta para la aprobacidén de las leyes

mas importantes; el Gobierno minoritaric no puede ser sustituido, pero sus ?-:

encuentran la oposicidn de la mayoria de la Cimara;g en definitiva se produce una

situacidn sin salida, como sucedid en el Gltimo afio y medio del Gobierno de UCD.

Todos estos elementos se pueden trasladar perfectamente a las CC,AA. co? una sal-
vedad; la inexistencia de disolucidn parlamentaria, impide incluso esta salidq‘

a las instituciones de la CH.A. que se encitrey cqbeméjante impase.

% la Constitucién espafiola afiadibé ademis a la censura constructiva algunos ele-
mentos que la dificultaban mésy varios Estatutos han agravado, si cabe, estos

factores perturbadores del control parlamentario. Podemcs ordenar su estudio esmi:

@ 1. Nimero minimo de parlamentarios péra presentar la mocidn de censura. Los

Acuerdos Autonémicos recomendaron que se estableciera un nimero £% minimo demsisns=ae
para presentar la censura que equivaliera a un 15% de los miembros de la Cémara.

La Constitucidn espafiola exige un décimo de los diputados; mmmm la mayoria de Esta-
tutos ha recogido la elevacién al 157 pesmmeteesieremiwisbesdy 13 Loy cat. del Parl. que
exige un décimo; la vasca del Gobierno una sexta parte de la Céﬁg%%ﬁﬁl%vgiggiatutos

de Valencia y Navarra han elevado el minimo a una quinta parte de los parlamen—

tarios y el de Andalucia a una cuatta parte de la Clmara. Si bien la naturaleza

misma de la censura constriéctiva quita importancia al minimo para ser presentada,

las tltimas cuotas citadas parecen %n@ﬁ

Varios Reglamentos parlamentarios, igual que el del Congreso, exigen que la pre-
sentacién de la censura se haga por medio de un escrito motivado, lo que puede fa-
cilitar la clarificacién de las criticas que se impughan al Gobierno. El Regla-
mento parlamentario de Murcia(art. 121.3) establece que ninguna firma podri ser
retirada ni afladida .a partir de su depdsito; g el de Canariasf%gzﬁhéiafﬁﬁu'posi—

bilitan por el contrario la retirada de la censura en cualquier momento,

2. La censura incluirf siempre un candidato a la Presidencia del Consejo.
Esta es la clave misma de la censura constructiva y la causa de una doble natura-—

leza de i su tramitacién parlamentaria, puesto que a la vez ha de criticarse la
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labor gubernamental y defender un programa diferente. Como fué patente en la finica
aplicacién de la censura en Espafia, cuando los soialistas presentaron como candi-
dato a Felipe Gonzalez, otros grupos compartian las crpticas dirigidas al Gobierno

Suarez, pero no podian compartir el programa que ofrecia el PSOE para relevarle( ).

3. Periodo de enfriamiento y presentacidn de mociones de censura alternativas.

El periodo de enfriamiento entre la presentacién de la mocién de censura Yy su vo-
tacién, para impedir un resultado imprevisto por falta de serenidad, se ha exten-
dido en la mayoria de Constituciones que regulan explicitamente g la censura, pero
casi en ninglin pais es tan largo como en Espafia, cinco dias; practicamene toda la
doctrina ha criticado la prolongacién de una situacién de smdefmewads indecisidn
wweemk respecto al Gobierno de‘hnacién. Este mismo plazo se estipula en la mayoria
de Estatutos y leyes sobre los Gobiernos, pero &am el Reglamento del Parlamento

de Valencia(art. 135.4) y la ley del Gobierno de Canarias(art. 49.3) lo alargan a
15 dias(l).

La Constitucién y la mayoria de Estatutos introducen una novedad en el Derecho
Constitucional comparado; durante los dos primeros dias del periodo citado,--en

alglin Reglamento parlamentario durante los cinco dias—- podréin presentarse otras
mociones alternativas. El nimero de firmas exigido para presentar una mocidp di-
ficilmente permitird que al mismo tiempo se introduzca otra, que obviamente no pueden
firmar los mismos parlamentarios, pero en el ww caso de que fuera posible, las demas

mociones deben Mcumplir las mismas condiciones que la primera,y su mopwr sofids pacsni- hellne
Ae cﬂm&ukaiﬂ Ar pul?d ceadidelin a b Pesidiniin

4, El1 debate y votacidn.

W
Al aceptarse la multiplicidad de/€ensuras, los Resglamentos parlamentarios auto-
rizan generalmente el debate cojunto de todas, y, nallyralmente, su posterior vo-
tacién separada; la decisién corresponde generalmente al Presidente del Parla-

mento; el Reglamento de Murica la atribuye en cambio a la Junta de Portavoces(art.122.2).

El debate de la mocidén de censura inclina el peso fundamental sobre el candidato
a Presidente, que deberid explicar las lineas maestras de su programa, y la doble

. . <z ggﬂzl 3 .
naturaleza de la institucidn se observa”/en el parecido que encierra este procedi-
La ley del Gobierno de

o =

Canarias

miento con el propio de la investidura.

llega a establecer que primero el candidato exponga su programa y despues se entre

en el debate de censura(art. 49.4), En todos los Reglamentos es visible esta con-

fusibén de procedimientos.
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5. La aprobaeién de la Eocién,de censura requiere la mayoria absoluta y si ésto
gl narfion
sucede (el candidato inclul ella pasa a ser nombrado Presidente del Consejo

Ejecutivo, con arreglo a las formalidades examinadas en la investidura.

¥

En caso de que la mocidén fracase, los signatarios de la misma no pueden presentar
otra en el mismo periodo de sesiones, o en el afioc siguiente, dentro de la misma

Legislatura, segfin el tenor de los diferentes Leyes sobre el Gobierno y Regla-mentos

parlamentarios.

Tl.a censura individual a los Consejeros.

Recordemos que el art. 152,1 CE se refiere a la responsabilidad del Presidente
"y los miembros del consejo de Gobierno", principio que précticamente todos los
Estatutos reflejan con la siguiente férmula "El Consejo de Gobierno rgspbnde po-

liticamente de forma solidaria ante el Parlamento, sin perijuicio de la responsabi-

lidad directa de cada uno de sus componentes por su gcestidén"

Esta responsabilidad directa de los Consejeros carece de medios para ser exigida,
salvo por la via --carente de sancibén—- de_ las mociones de reprobacién que se han
utilizado en el Congreso de los Diputados, y que pueden considerarse igualmente
validas en los Parlamentos autondmicos. Solo .la ley del Gobierno Vasco contiene
una notable excepcidn al autorizar la mocidn de censura contra el Presidente con

" funciones delegadas y contra los Consejeros. En ambos casos la censura es clasica,
no constructiva, y el Presidente debe relevar al Consejero zmyaxcemsura contra el

que haya triunfado una mocidén de censura.

Inexistencia de disolucidn parlamentaria, salvo en el Pais ¥asco., Sentido de la

disolucidn a consecuencia del fracaso de la investidura.
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Tema 12. EL PRESIDENTE Y EL GOBIERNO.

1'

2'

Introduccion.

'El Presidente de la CA : funciones y posicion institucional

2.1 El Presidente como reprsentante supremo de la CA

2.2 E1 Presidente como representante ordinario del Estado en la CA

2.3 El Presidente como Jefe del Consejo de Gobierno de 1la CA
2.4 la posibilidad de delegacion de funciones ejecutivas

2.5 Estatuto personal = .~

-
~

El Consejo de Gobierno

3.1 Composicion y estructura
3.2 Funciones. La cuestion de la titularidad y el alcence de la fun-

cion ejecutiva en las CCAA

. 3.3 Estatuto personal
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"Un Consezjo de Gobierno con funciones eje-
cutivas y administrativas y un

1. Introduccion. %
El art 152.1 CE difpone en el =sistema institucional autonomico
la existencia de " Presidente () al que corresponde la direccion
del Consejo de Gobierno, la suprema representacion de la respectiva
Comunidad y la ordinaria del Estado en aquella"., Como se ha indicado
en temas anteriores, dicha disposicion constituciﬁnal solo resulta
de aplicacion obligatoria a las CCAA . constituidas por el procedimiento
especial del .art 151. No obstante, el resto de CCAA, en virtud de
los Acuerdos Autonomicos de 31 de julio de 1981, han optado por el
mismo modelo institucioniil,‘ de’ modo que sus respectivos EEAA ‘han
recogido el diséfio basico preiriSto en principio- solo de forma obligato-
rig para unas ciertas CCAA. De esta manera, en lugar de la pluralidad
de regimenes organizatorios que quiza cabria temer como resultado
de la combinacion de los principios dispositivo de autoorganizacion,
sin limites cosntituciona]_.es precisos, se ha prodicido una suatancial
uniformizacion del regimen institucional basico de las CCAA. La virtua-
~lidad de tales principios, con el peligro potencial de generacion
de importantes disfuncionalidades gque en algun momento se ha querido
ver en los mismos, ha quedad-o_sitx_:ada claramente en su alcance preciso
por la circusntancia, a veces no resaltada en todo su significadé,
de que los EE de las CCAA no constituidas por el procedimiento especial
del art 151 —— y por tanto, a las gue no resultan de aplicacion obliga-
toriav las normas de homogeneizacion del art 152.1 —— son trémitados
y aprobados verdaderamente como leyes cl.yrganicas, sin introduccoin
de elemento paccionade alguno. Por ello, las Cortes Generales gozan
en todo caso de una total disponibilidad sobre su contenido final.
La homogeneizacion no se realiza "p.ues, como ocurre con las CCAA del
art 151, por imposicion constitucional directa de wunos determinados
contenidos, sino por el otorgamiento a un 'organo central --las Cortes—-—
de los poderes necesarios para imponer contenidos, gque, naturalmente,
podra'.n' ser homogeneos. Y las Cortes Generales han utilizado efectiva-
mente tales poderes para establecer un regimen organizatofio uni:for;ne
en lo sustancial para todas las CCAA, en base al modelo previsto,,
o, mejor, garantizado, par_a." las CCAA constituidas con 'érreglo‘ al

‘procedimiento del art 151.
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Asi, es posible examinar la figura del Presidente de 1la CA vy

3
su respectivo Consejo de Gobierno desde una perspectiva general,
que solo sera necesario particularizar en los supuestos en que, en
virtud del principio de .autorganizacion, se hayan introducido en

algunas CCAA importantes especialidades.

Las instituciones ejecutivas de las CCAA (Pre'sidente y Consejo
de Gobierno) estan reguladas, en sus terminos basicos, por sus respecti-
vos EEAA, segun mandato constitucional (art 147.2.c CE)}. No obstante,
la prevision estatutarié de su regimen juridico no se ha hecho en
ningun caso con animo exhaustivo, sino que se ha remitido a las leyes
autonomicas de desarrollo irlétituci_onal, en base: a la competencia
reconocida en el art 148.1.1., a las que en ocasiones se exijen especia-
les re-quisitos procedimentales y de aprobacion, que las asemejan

a las 1eyés' organicas estatales (con la particularisima especialidad

de que su prevision no se contiene en el propio Estatuto, unico instru-

mento normativo habil para organizar el sistema “de fuentes interno

de la CA, sino en las propias leyes de desarrollo institucional -

- pe, art 33.1 de la ley del Parlamento, el Presidente y el Consejo

Ejecutivo de la Generalitat de Catalunya, ‘de 23 de marzo de 1982)

2. E1 Presidente de la Comunidad Autonoma : funciones y posicion

y posicion institucional.

La figura del Presidente de 1la CA,. pre\rista en sus terminos
basicos en 1# CE y en los réépeétivos EEAA, presenta unos contornos
propios .y_i especiales, que la hacen dific__i]_mente equiba.rable a las
categorias'clas'icas tanto de 105' regimenes parlamhétarios {(que ptreven

‘un Ejecutivo dualista, de dos cabezas, el Jefe del Estado y el Jefe

del Gobierno, con funciones representativas el primero y gubernamnetales

(0.

el segundo, respecto del cual se exije un nexo de confianza con el

Pariamento) como de  los pr"e‘,sidenciali_stas '. (Ejecutivo monista, de
‘una sola cabeza, cuya legitimidad proviene directamente del c_ueri:q
electoral, lo que -le permite una vida independiente del Parlémento,
¥ Qque reune en una sola pefsona las funciones de representacio;x y

de gobierno).
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En nuestro caso, y al margen de su eleccion y control parlamenta-
rios, cuestiones examinadas en el tema anetrior, y que le situan
en principio en un contexto de regimen netamnete parlamnetario, el
Presidente de la CA constituye una figura singular, que se apoya

sobre tres patas :

- es el représenta.nte supremo de la CA,

~ es el representante  ordinariop  del Estado en la Comunidad,

- es el Jefe del Consejo de Gobierno de la CA.

Es preciso por tanto examinar cada una de estas tres grandes
funciones para determinar la posicion del Presidente en el sistema

institucional de las CCAA.
2.1 El Presidente como representante supremo de la CA.

La primera de las funciones representativas atribuidas al Presiden-
te constituye la de representacion de su propia CA. De entrada, ello
puede conducir a considerarle como "Jefe del Estado" de su respectiva.

Comunidad, cuestion que, como se vera, es preciso matizar profundamnete.

Como ha puesto de relieve acertadamente la doctrina (SOLE TURA,
GARCIA HERRERA) (2), el Presidente de la CA tiene atribuida la represen—
tacion de la institucion de autogobierno de su resoectiva Comunidad,
pero no asi la del pueblo de tal Comunidad. Esta' afirmacion, que
tiene importantes. consecuencias en’ orden a la _determnacion de 1la
posicion A'del_ Presidente en el sistema institucional autonomico, se

apoya en varios argumentos. En prim'er lugar, la _propia -literalidad

‘de los textos estatutarios, que, en general, establecen solo- la repre-.

sentacion 1nst1tuc1ona.1 de]. Pre51dente (p e., art 36 2 EA Catalunya.,

art 15 EA ~Galicia, art 35,1 EA Anda1u01a, art 16.1 EA Canta.brla,

etc, disposiciones todas ellas que pueden generallzarse en la formula i,

el Presidente ostentg la mas alta representac1on de la CA"-)_. No
obstante, en ‘algx.mos supuestos (art 33.2 EA Pais Vasco, art. 21.2
FA Aragon, art 17.1 EA Canarias y art 36 EA Extremadura), los EEAA
refieren la representacion presidencial no a las ‘instituciones sino

a2 la region o nacionalidad correspondiente ("el Presidente ostenta

i, Ll



la mas alta representacion del Pais Vasco, de Aragon, de Canarias
o de Extremadura”). De esta circunstancia, sin embargo, no cabe extraer
conclusiones especiales, pues su interpretacion debe realizarse en
armonia sistematica con el Juego institucional previsto en los respecti-
vos EEAA, y, en este aspecto, no difieren en lo sustancial respecto
del primer grupo de CCAA,. como se vera‘. .

' Este primer caracter de la repfesgnt.aciorl_ presidencial es recogida
con bastante precision en los EEAA y en las leyes autonomicas de
desarrollo institucional, a excepcion de la Ley vasca del Gobierno,
de 1981, que, en su art 1, dispone qué el Lehendakari ostenta 1la
suprema representacion del p,li'e'blo vasco. Esta disposicion ha recibido
fuertes criticas {(GARCIA HERRERA‘) {3), en cuanto puede considerarse
que pret-en'de- introducir un regimen presid.encialisté. ~cuando el EA,
‘de acuerdo con la CE, habia previsto un ‘regimen parlamnet&rio. . 8in
embargo, esta afirvmacion-,de-principio realizada en el encabeza.mi.ento
de la Ley del Gobierno no se traduce en la misma Ley en una corncesion
de nuevos' poderes 'presidenéiales, que alteren sustancialmente el
Juego institucional previste en el FEA, por lo que en verdad puéde
considerarse ‘como un error tecnigo,‘ sin mayor,es' consecuencias (PORRES
AZKONA)(4).‘ Lo decisivo no es pues esta declaracion 1ega.1- abstrécfa,
sino el respeto, Que se observa escrupulosamente en la Ley, de 1la
c'oncepcion esta.tutal\:'i:i_ del Presidente en la concreta configuracion
de sus poderes y de su posicion en un contexto de regimen parlamentario

de la CA.

"En efecto, en seguhdo lugar debe tenerse en cuenta dque ningun
- EA dispone la existencia de un nexo direc§§ entre el pueblo _dé_ la
Comunidad y el Presidente. Este mantiene solo un nexo con €l Parlemento,
organo que le elige y ante ‘el que respénde, unica sede representativa
del pueblo de la CA, y de ,dor}cier_ x'lé."ce la legi'timidad del Presidente.
La existencia de un estrecho ¢ inderogable vi'h'c"ulérPresi'd:‘eritrga—'Parlamem_:o

~ubsistente incluso, como se vera, en el supuesto de “delegacion de

funciones ejecutivas por parte del primero, inserta ‘plenamente’ al

Presidente en la competencia politica iriterna de la CA y en je-l juego
de ‘Sﬁs fuerzas politicas, de" manera que se hace imposible reconocerle
un papel moderador y arbitral, por encima de los partidos y los grupos

politicos, papel que podria derivar solo de una legitim'idadr propia,
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directa e independiente de la del Parlamento, que le permitiria situarse
frente al el en una posicion de paridad. Tal circusntancia, si cabe,
viene aun reforzada por la exigencia constitucional y estatutaria
de su condicion de miembro de la Asamblea legislativa, como requisito

inexcusable de su eleccion.

¢Cuales son pues los efectos de dicha representacion? En primer
- lugar; se trata de una_representacion juridica suprema, eso es, de .
una facultad para representar a la institucion de autogobierno, 1la
CA, considerada en su unidad, en 1las relaciones juridicas en las
que esta debe intervenir como_..»tal unidad, como un unico sujeto. En
este sentido, el Presidente simboliza la unidad de la CA, y se convierte
en el organo habil para exteriorizar la voluntad de la misma en aquellas
relaciones que la implican en su globalidad. Ello se traduce, entre
otros posibles, en poderes de representacion en juicio de la CA (salvo
en algunos supuestos en los que, como se vera, tal representaéion
se encomienda a otros organos), el ejercicio de derechos patrimoniales -
y no patrimoniales, la ratificacion de acuerdos y convenios que vinculen
a la CA como unidad, la contraccion de obligaciones contractuales
asimismo con tal efecto, etc. } . '

_ La condicion de-orgarm que'_simboliza la unidad de la CA otorga
tambien al Presidente . ciertos. poderes, de naturaleza juridica, en
el orden interno. Asi, entre los mas importantes, la firma de los
Decretos aprobados por el’ Consejo de Gobiermo y la convocatoria de
las elecciones al. Parlamento .de la Comunidad {esta ultima faqﬁltad,
a excépc_ion del caso vasco, en’ el que al existir la posibilidad de
la libre disolucion presidencial tiene un .neto caracter politico,
' se mueve en 'generali entre unos muy éé_trechos margenes de discreccional_i..
dad, -por lo’ que pierde su contenido tradicionalmente ‘politice y se
convierte puramente en una formai_ic-lé.dv juridica, por lo que cabe ~equipa.-
“rarla al primer acto citado, aunciue no pueda reconocerse estrictamente -
como acto debido. En este sent’ido,‘- el caso’ andaluz se presenta_ como

el de mas extremada rigidez, art 26.2 y 28.3 EA Andalucia).

. En segundo lugar, el Presidente representa tambien al mas alto




nivel politica y protocolariamente a la CA en sus relaciones con
‘las instituciones estatales centrales y las demas CCAA. La representa-
cion politica le viene dada, no obstante, por su condicion de jefe
del Gobierno de la CA, con las limitaciones que de ello se derivan.
En efecto, no puede reconocersele una representacion abstacta de
los "intereses general_es" de la CA, pues su condicion parlamentaria
Y su necesaria inmersion en el Jjuego politico interno le impiden
situarse en un posicion supra partes desde la que captar y defender
intereses por encima de los grupos politicos, imputables propia y
especificamente al conjunto, como derivados directa y genuinamente
del mismo. Sin embargo, esta }im‘itacion, inherente a la naturaleza
misma de la figura del Presiéente, no puede excluir sin mas, como
hace p.e. VIVER PI-SUNYER (5), el reconocimiento de su funcion de
representante politico en las relaciones externas de la CA, pues
sin duda, en la relacion con las instituciones del podre central
Y de las demas CCAA, del Presidente cabe -esperar que haga presentes

los puntos de vista y los intereses de la mayoria gobernante. Su

especifica funcion, en este sentido, consiste precisamnete en la’

mas alta representacion y defensa externa de los mismos, aunque,
insistimos, ello no puede confundirse con la encarnacion exclusivista

de una hipotetica y vaporosa "voluntad natural® de la CA.

En nuestro sistema constitucional autonomico, al igual que en
los regimenes compuestos en general, es inutil tratar de configurar

en el interior de las CCAA un poder neutro y - arbitral especifico,

una especie de "Jefatura del Estado” propia. Las CCAA, como se venido

~insistiendo, son Estado, y esta funcion esta reservada en exclusiva
entre nosotros al Monarca (art 56.1 CE), que le corresponde no- solo
en relacion ‘al las 1nst1tuc1ones .del poder central (Estado—persona],

sino tambien en relacion a’ las CCAA.

'La'_fﬁncion representativa de la CA, en su doble naturaleza juridica .

y pd‘litica', y‘e'n su doble amb)’_.toi,' externo e interno, no. se configura
constitucional y 'esté.tutariaménte sin embargor_ cémo, una atribucion
eclusiva del Presidente. En efecto, tanto la CE como los EEAA atribuyen
tambien a otros organos e inéﬁ-ituciones'autonomicas la facultad de
"reiqresentar a la CA en diversos supuestos especificos. En tales casos,
queda’ excluida la representacion presidencial. Asi, en el ambito
de la representacion juridica, la CE y la LOTC legltlman solo a los

Consegos de Gobierno, comd orgahos colegiados, y a las Asambleas
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legislativas de las CCAA como partes en los procesos seguidos ante
la jurisdiccion constitucional (art 162.1 CE y art 34.1, art 37.2,
‘art 54.2, art 60 LOTC). En el ambito de la representacion (en sentido
amplio) politica, esta se realizar en algunos casos a traves del Parla-
mento de la Comunidad (iniciativa legislativa, art 87.2 CE, iniciativa
de reforma constitucional, art 166 CE, y designacion de Senadores,
art 69.5 CE). En todos éstos supuestos, nos encontramos ante una
representacion especifica de la CA, frente a la fepresentacion general
que ostenta el Presidente. Este cé.racter general, derogable en supuestos
especificamente previstos, constituye el elemento que completa la
interpretacion de la funcion de ’i;epresentacion de la CA que ostenta

su Presidente. . v

2.2 El Presidente como representante ordinario del Estado en 1la

Comunidad Autonoma.

‘EY art 152.1 CE, y pbsteriormente los EEAA, confieren al Presiden-
te de la CA la condicion de ‘representante ordinario del Estado en
su respectiva CA. La interpretacion de ‘tal cualidad representativa

presenta -notables problemas: de . interpretacion, tanto en cuestion

del sujeto representado como af los efectos que cabe atribuirle y

a su caracter de "ordinaria'.

v

Hipbtéticamente caben dos- interpretacibnes respecto a la determi-
nacion del sujeto representado, en funcion de los dos c-onceptos de
"Estado que utiliza la CE. Primera, el Presidente representa al Estado-
" persona, al conjunto institucional en el que se corporaliza el poder
- central. Segunda, el Presidente Trepresenta al Estado—comunidad; al

conjunto estatal formado por el poder central y las CCAA, que tambien

son Iinstancias de naturaleza estatal, como se ha visto en el tema .

3.

Varios argumentos se pueden aportar para rechazar la primera
de las dos interpretaciones. Eri'primer lugar, la separacion institucio-

nal de los dos niveles de gobierno, central y autonomico, que, si

bien se encuentran estrechamente interrelacionados desde el punto
L] . . . .
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de vista funcional ~~a traves de una compleja red de relaciones compe-
tenciales— , constituyen idinstancias perfectamente independientes
desde el punto de vista organico. Esta inexistencia de relaciones
organicas de supra y subordinacion, como se ha examinado en el tema
3, ha sido puesta de relieve por el propio Tribunal Constitucional,
no ofreciendo ya ninguna duda. En este sentido, no es trasladable
a la figura de los Presidentes de las CCAA la doctrina de la doble
naturaleza de los Alcaldes;Presidentes de los Municipios, que, como
se sabe , han sido considerados tradicionalmente al mismo’ tiempo como
organos superiores propios del ente local y como organos permanentes

de la Administracion central en el mismo.

-

T

El sistema de distribucion 'y relacion competencial previsto. en

la CE ¥y los EEAA tampobo ofrece apoyo alguno para la atribucion al

Presidente de la CA de un doble caracter. En -el disefio actual de
la distribucion de competencias ejecutivas, examinado en el tema
6, no se preve nada semejante a  la llamada "admionistracion federal

indirecta o mediata", tip‘ica del regimen autriaco, y por la que una

-parte de la legislacion federal debe ser ejecutada por los Linder

a traves de sus propios organos, pero bajo la direccion y el control

_Jerarquicos del Bund. El nexo entre ambas instancias es el Jefe del

Ejecutivo de los Linder, el Gobernador o Landeshauptmann, de modo
que los poderes jerarquicos de direccion federal se ejercen sobre
la Administracion de los Linder a traves de dicho organo ejecutivo

superior de los mismos, adquiriendo este asi un doble caracter, a

- veces dificilmente del_iniitable ¥y fuente potencial de graves conflictos.

‘Tampoco exiete en nuestro sistema actual confusion alguna, al menos

con relevancia en esta cuestion, sobre el regimen de ejecucion autonomi-

ca de la legislacion estatal, como ocurria en la II Republica, ¥y

" que, - como seflala acertadamente MUNOZ MACHADO (6), dio origen ‘a 1la

atribucion de la funcion ’rep}_éééﬁtativﬁ’ del Estado al Presidente
de la Ceneralitat de Catalunya-, ‘en un intento de asumir para el ambite -
autonomico la ejecucion de la legislacion estatal (7). - S

L.

Tampoco pueden extraerse apoyos a esta tesis de las previsione;s
del art 155 CE, que contempla la llamada ejecucion estatal forzosa.
El Gobierpé central, para poner en marcha dicho mecanismo, debe,
éfecti\‘rarh_ente,' dirigir un requerimiento al Presidente de la CA para

que esta cumpla con las obligaciones constitucionales, o legalesr que

- ha desatendido o cese en su actuacion atentatoria contra el interes

- . .
a S
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general. Sin embargo, tal requerimiento no constituye un mandato,
una orden ejecutiva de obligado cumplimiento, que coloque al Presidente
de la Comunidad en una posicion de subordinacion jerarquica y o

convierta en un organo ejecutor del Gobierno central. Buena prueba

de ello es la prevision, en la misma mecanica de la institucion,

de un procedimiento de garantia subsiguiente, con intervencion decisiva
del Senado, y que constituye propiamente la fase de ejecucion forzosa,
respecto de 1a cual el requerimiento solo juega como un presupuesto
o requisito previo. Del mismo nio-do', el Presidenté, ante el requerimiento
gubernamental,. tami:oco dispone de poderes. de excepcion sobre las
propias instituciones autonomiqas;'- que permitan el efectivo cumplimiento
del mismo, mas alla del ambito de sus facultades ¥y ‘poderes ordinarios.
Solo para el caso de que la ejecucion f;rzosa se lleve a cabo, lo
que p'resuporie la inobservancia del requerimiento previo gubernamental
sobre el Presidente, este puede verse afectado por el poder extraordina-
rio de instruccion del Gotjiérno, circunstancia VQue, por su excepcidnali—
dad, no solo no permite considerar ordinariamente al Presidente como
organo de la Administracion central, sino que refuerza la tesis contra-

ria;

Cuestion completamente distinta es la posibilidad de que el Gobierno

‘central delegue al Presidente de una CA sus poderes extxjaordinarids

para actuar en el supuesto de declaracion de un estado de alarma
que afecte exclusivamente en todo o en parte al territorio de >bax
Comunidad (art 7 de la 1%y organica 4/1981, de 1 de rju.nio) Aqui
se trata propiamente de una delegac1on del eJerc:Lc:Lo de ciertas compe-—
tencias eJecutlvas:, que 'encuentra su cobg:_:‘tura constltuclonal en
el art 150.2 CE, circunstancia que presupone ya una nitida."separ'a'cibn
de las dos instancias organicas, ¥ ho una confusion de las mismas.

Por todo ello, cabe deducu que el Presldente de la CA no es bago

ningun aspecto un organo de la Adm1nlsrac1on central o del Estado-'

-persona, ¥, por tanto, su fun01on representatlva se reflere al Estado—

comunldad -conclusion compartlda asimismo por la mayoria de 1a. ‘doctrina

.

(8). Debe tenerse en cuenta ademas 1a existencia de una representa01on o

general espec1f1ca de— la.Admln:Lstrac‘-lon central en la CA, " a cargo
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del un organo que, sin duda, pertenece al Estado-persona (el Delegado
del Gobierno, art 154 CE). De este modo, segun la interpretacion
expuesta, se produce en el seno de la CA una dualidad representativa
que encaja perfectémente en. el sistema de organizacion estatal constitu-
cionalmente dispuesto : el Presidente de la CA representa al Estado-
comunidad, mientras que el Delegado del Gobierno representa al Estado-

persona, o, mas exactamente, a la Administracion central.

¢Cual ‘es el siginificado de dicha representacion? El1 Estado
autonomico, como Estado compuesto, constituye una combinacion indisolu-
ble entre pluralidad y unidad estatal, como se ha examinado en el.
tema 3. Las CCAA son propiameni‘:‘e instancias territoriales de naturaleza
estatal, que se insertan a su vez en una unidad estatal superior.
En este sentido, los Presidentes de las CCAA, como representantes
del Estado-comunidad, de esta unidad estatal 'sﬁperior, se constituyen
en el nexo de incardinacion organica de aquellas en este, reflejando
a su vez hacia el interior de las CCAA el prinbi_pio de unidad estatal.
En su doble condicion de fepresentante de 1la CA y del 'Estado—comunidad
se convierten asi el el _organo en el que convergen 1os prlnc:Los de -

‘autonomia y unidad..

De esta consideracion cdmo organo que simboliza elA principio
de'-_ unidad estatal en relacion a las CCAA, o, en palabras .de VIVER
PI-SUNYER, la wunidad del ordenamiento juridico estatal, al mismo
tiempo. quevel principio de autonomia, derivan los efectos concretos
de dicha representacion estatal, asi como el caracter. de debidos
de loé actos gue constituyen su ejercicio, : la facultad de promulgacion
de las leyes autonomicas, en nombre del Rey, bas:Lcarnente, y la facultad
menor,  de ordenar la publlcac1on del nombram1ento del Pre51dente
del Trlbunal Superior de Justlcla de la respectlva CA (art 61 de .
'la Ley catalana de 25 marzo 1982), 1nst1tuc1ones ambas: en las que
"convergen los dos elementos de autonomia y unidad. La potestad de .
promulga.01on de las leyes s en general corresponcle: hdrfstitucional_menf:é

al Rey (art 56.1. CE), como simbolo
de la unidad y permanencia del EStado-commidad. La promulgacion
de‘las leyes autonomicas, como acto a traves del cual se".certifiAca '
su nacimiento ai ordenamiento juridico y su incorporacion al Derecho
'pl"opio del Estado-comunidad, 'és | p;xes una facultad que corresponﬂe
,al Rey, y cuyo ejercicio se atribuye al Pres1dente de la CA, Ven virtud

de su condicion- de representante de dicho Estado—comunldad _Asi ha

]
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sido reconocido por la practica totalidad de los EEAA y las leyes
de desarrollo institucional, a excepcion de la Ley vasca (art 7),
que la contempla como una facultad derivada de la condicion del Lehenda-
kari como representante supremo de la CA. No obstante, como se ha
visto ya, no es posible extraer conclusionés especiales de las declara-
ciobes nominales que realiza tal Ley, 'que, aqui una vez mas, confunde

el caracter representativo del Presidente de la CA.

El hecho de que las leyes autonomicas se promulguen por el Presi-
dente de la CA en nombre del Rey puede conducir a la idea de que
la representacion estatal que.'_,se. le atribuye constituya en verdad
una representacion real. Sin a;lda, la expresion "en nombre de" obliga
a admitir algun tipo de relacion entre ambos organos, aunque no parece
muy correcto reconocer una "representacion interior" del Monarca.
El nexo, créemos, se establece en caunto los dos organos, a distintos
niveles,' simbolizan la unidad y permanencia del EStado-comunidad,
y participan pues, aunque en distinta medida, ‘en una misma funcion.

Pero misntras que la representacion real se suprema y se refiere

<

al Estado-comunidad en su conjunto, y tanto en su’ vertiente exterior

como interior, la de-los Presidentes de las CCAA es ordinaria, y

referida solo a su propia CA, en su vertiente interior. La representa-

cion ordinaria de los Presidentes de las CCAA no deberia pues interpre-.

tarse como contrapuesta a extraordinaria o excepcional { :a quien’

corresponderia ? ¢en que consistiria? )}, sino a suprema o mas alta,

como certeramente ha sefialado PENDAS GARCIA (9).

2.3 El Presidente como Jefe del Gobierno de la CA. _ ’

Al Presidente de la CA le corresponde, segun disposicion constitu-

adelante) de su respecti_.va _CA‘.. _A'_tr'aves-dve ‘esta via, recogida y precisa-
da por los EEAA y las leyés _d'e_" desarrollo in_s_tit_uci'onal, el Pfes’idente

tiene ‘atribuidas funciones ejecutivas, cuyo ambito es pecesério delimi-

_tar, sobre todo en relacion a las que corresponden al CG, como organo

co‘legiado.-~ 7 o

Co

c¢ional (art -152..1) la direccion del Consejo de Vpriern'o' ( .CG-, en




La primera cuestion consiste en saber si el Presidente, como
tal, ostenta funciones gubernamentales o ejecutivas propias, indepen-
dientemente de las que le corresponden en su condicion de Presidente
de]l organo colegiado de gobierno, y, que, en todo caso, seran imputables
directamente al colegio, y solo al Presidente como miembro de aquel.
En otras palabras, se trata se saber si el Ejecutive de las CCAA

se configura segun un modelo monista o dualista, y, en su caso cuales

. son las relaciones entre a.mbos organos ejecutivos.

La exigencia de un regimen parlamentario en las CCAA parece
que se compagina mejor con un sistema monista del poder ejecutivo,
eso es, la existencia de un unico sujeto titular dél poder ejecutivo,

que se situaria en solitario frente al Parlamento. Pero en este caso,

- falta aun determinar cual es concretamente el sujeto que encarna

con exclusividad el poder ejecutivo, y alli nacen las primeras dificul-

tades. La CE parece atribuir la funcion ejecutiva al C de G, como

1

organo ‘colegiado (art 152.1 ), haciendo participe de la misma al’

Presidente en funcion de su pertenencia cualificada a dicho colegio.
No obstante, es claro tambien que la CE no es tajante a este respecto,
cabiendo ‘interpretaciones diversaso matizadas, y que,” por _tanto,
deja un relativo amplio margen de maniobra a los EEAA para decidir
sobre este importante extremo, margen que se amplia mucho mas para

las CCAA - constituidas por la via ordinaria de los art 143 y 146

" CE, a las que no resulta de aplicacion directa el art 152.1 CE. Forzando

quiza un poco la interpretacion de tal disposicion constitucional

en relacion a las CCAA constituidas por la via del art 151, pero

sin el menor problema para todas las demas, podria admitirse ' la conce-

sion estatutaria del poder esjecutivo interno de las CCAA en Ffavor.

de su Presidente, en virtud esencialmente de su _protagonismo en 1a

formacion del Gobierno y en la definicion de su programa polltlco."-

En este caso, _ ‘estariamos ta,mblen ante un sistema . eJecutlvo monlsta,
Pero cuyo organo tltular no serla el coleglo gubernamental ~ 81no

el Presidente de la CA,

Segun el desarrollo institucional'operado‘ por los EEAA, ‘en los

ampllos margenes dejados por la CE en materla de autorganlzacz.on,

.ninguna de las dis hlpote51s monistas puras se aJusta satlsfactorlamente




a la realidad. En efecto, en la funciom ejecutivo—gubernamental partici-
pan dos organos diferenciados : el Presidente de la CA y el C de
G, que a su vez preside el primero. El Presidente de la CA no participa
en dicha funcion solo en virtud de su presidehcia del orgaho colegiado
gubernamental, sino que ostenta per se poderes propios, atribuibles
a el directa y exclusivamente. Asi,‘ en esencia, la definicion del
programa politico del Gobiei-n_o, que presenta a la aprobacion del

Parlamento autonomico en el proceso de su investidura, la formacion

del € de G, una vez obtgnidé la investidura parlamentaria, y la facultad

de cese de los miembros del mismo, sin intervencion de la Asamblea,
asi como la facultad de presentar mociones de confuanza ante el Farla-
mento, respecto de las cuales solo se exije una ‘previa deliberacion
(no decision) del organo colegiado de gobierno, y, en el Pais Vasco,
el poder de disolucion de la Camara, bajo su exclusiva responsabilidad.
Asimismo, sobre el se concentra la responsabilidad del Gobierno ante
el Parlamento, asi como el control general y el impulso que este
realiza sobre aquel (en especial, en las CCAA que preven la celebracion
de un debate politico general anual en su Parlamento). En el regimen
parlamnetario interno de las.CCAA, el Presidente, desde la perspectiva
"exterior" del'podex.- ‘ej'e.:c-uti'\‘ro,. _se presenta pues como interlocutor
privilegiado con el Parlamento, con el que mantiene un nexo directo
a traves del cual se canaliza principalmente el dialogo ejecutivo-
legislativo 'y su compleja red -de relaciones. Del mismo modo, desde
la perspectiva "interior", el Presidente aparece como el principal
protagonista de la vida del Gobierno, como el sujeto de quien depende

su-formacion, duracion y composision, ademas de su propia direccion.

Por todo ello, es preciso reconocer que el Presidente ostenta

er se no medlatamente func:Lones e ecutlvo— ubernamentales ro 1as
. > 3. P p 2

de las cuales e1 es el t:Ltular exclu31vo.

15

Pero ademas, el Presidente “ostenta la presidencia y la direccion-

del C de 6. Este, como organo coleglado, tiene atribuidas una- serie

de funciones eJecutlvouguberna:nentales propias, que constituyen *a

el grueso de las que conforman el poder ejecuti’vo' (reglaméntaria,

direccion administrativa, iniciativa 1eglslat1va., aprobacion del

proyecto de presupuesto y su eJecuc1on, etc). En las. mismas, el Presi-
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dente solo pa;ticipa de ellas en cuanto miembro del Conse jo. Su posicion
en el mismo, no obstante, no es de paridad en relacion a los demas
mismbros, como un primus inter pares. Ademas de las funciones que
ordinariamente lleva anejas la presidencia del organo (convocatoria
¥y presidencia de las sesiones, coordinacion de sus trabajos, presidencia
de las comisiones que se formen en su seno, etc), la CE y los EEAA
le atribuyen la direccion del mismo. En virtud de este poder, recogido
y precisado en las leyes autonomicas. de  desarrollo in,st;itucional,'
el Presidente establece las directrices generales de 1la accion de

gobierno, coordina la misma, media y resuelve en los conflictos entre

los miembros del colegio, organiza el trabajo interno del mismo y-

dispone de voto dirimente en caso de empate en la votacion de sus

decisiones. El Presidente, asi pues, no es un miembro mas del C de

G, sino que goza de una posicion de preeminencia en el mismo, traducien-

do en el orden interno del colegio el protagonismo que ‘goza enm su

formacion. Los C de G de las CCAA no se organizan pues segun un modelo

estricto de colagialidad, sino que constituyen verdaderos Gobiernos

de Canciller o de Primer Ministro, concediendo una notable posicion

de preeminencia a su Presidente.

El amplio haz de competencias ejecutivo_gubernamnetales de que
goza el Presidente de la CA, tanto pef‘ se como por su condicion de

Presidente del C de G, se reconducen facilmente a una funcion basica,

que le corresponde a el especificamente y que constituye el nucleo .

de donde derivan sus poderes concretos en el orden gubernativo, formando’

una unidad basica homogenea : la orientacion politica general de

la - CA. Asi, a ‘este efecto, a el corresponde la definicion basica
del progr‘ama' po]-.it‘ic‘o,. que’ sdrhete a la _aprobacion de 1la Asamblea

legislativa para su investidura parlamentaria (acto que, por otra

parte, supone colaboracion del Parlamento en la funcion de direccion

politica, a traves del cual la mayoria encarga a una persona la realiza-

- gubernamental adecuado para la realizacion del programa, y, en su

caso, la sustitucion de sus miembros,y, una vez formado tal equipo,

a el corresponde tambien su direccion en 1la aplicacion del mismo,

~cion ‘de un programa), a el le 'cérresponde -la eleccion " del equipo -

direccion que conlleva. la facultad de establecer las directrices

generales de la accion de gobierno, como medio para mantener la unidad,

la coherencia y -la continuidad de la orientacion politica primera

st shaabinntes T e v e e o e - R e el — - .
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aprobada por ¢l Parlamento en su investidura.

La orientacion politica general, con los poderes implicitos
para reallzarla efectivamente, constituye asi pues la funcion ejecutivo-
gubernativa cuya titularidad corresponde especifica y propiamente
al Presidente de la CA, funcion sin embargo en la que debe contar
con la colaboracnm del Parlamento, por una parte, y con la disposicion

del C de G, por otra.

2.4 La posibilidad de delegacion'&e funciones ejecutivas.

-

b4

Algunos EEAA preven la posibilidad de que los Presidentes de

. sus respectivas CCAA puedan delegar parte de sus funciones a otro

miembro del C. de G (asi, los de Catalunya, art 36.3, Andalucia, art

-36.2, Cantabria, art 17.4, Murcia, art 31.4, ¥y Madi‘id, art 17.2).

En otras CCAA, sin embargo, tal posibilidad no ha sido contemplada
por sus respectivos EEAA, sino establec:.da directamente por las leyes

de desarrollo institucional (p. e., art 25 de la Ley vasca del Goblerno)

La previson de tal posibilidad, cuyo precedente inequivoco se
encuentra en el Estatuto catalan de 1932, qhe dio lugar a la creacion
de la figura del Conseller en Cap, o Primer Consejero, como organo
distinto al de la Presidencia de la Generalitat, se encamina sin
duda’ a aligerar de la diaria funcion de-g,obierno al Presidente de
la CA,"’ptl:tenc-iand‘o al mismo, ,ti.e'mpo— la vertiente representativa de
su figura. Los propios EEAA especifican que solo son delegables sus

competencias ejecutivas, pero no asi las de naturaleza representativa,

aun cuando algunos EEAA (Cantabrla., art: 17 4. y Madrid, art 17.2)

parece en prlnc:Lplo que incluyan a estas ultimas tambien en el amblto

‘posible de la delegacion, confundiendo la delegac1on de poderes repre-

sentativos con la facultad de;. hacerse x:epresentar (en actos publicos -
o prétocblarios, p.e.) que ‘sin duda tiene el Presidente, cuest;:i;én-es
ambas muy distintas. Las’ éu_a]_,iglades de representante del Estado en
la CA y de representante supremo de esta ultima no son, por natura.l.eza.',
delegables, con lo que hay que entender pues en sus justos terminos

lo d1spuesto en tales textos estatuta.rlos.

4
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Objeto de delegacion pueden ser facultades y competencias que
correspondan al Presidente de la CA en virtud de su condicion de
Presidente del Consejo de Gobierno, pero no tampoco aquellas otras
de caracter ejecutivo-gubernamental gque le correspondan propiamente
al margen y con independencia de su condicion de miembro del colegio
gubernamental (p.e., presentacion de una mocion de confianza, nombra-
miento y cese de Consejeros, disolucion del Par'larﬁento, en su casc,'
~ve ..oy otras). De este -xﬁodo, no coincide tampoco el. ambito de sus coﬁpeteu.—_
A cias ejecutivas con el ambito de las facultadeé susceptibles de delega-
cion, consfitﬁyendo este ultimo solo aquel que ostente como miembro
del Gobierno, como organo col'egiél (p.e., convocatoria y presidcnci&
de las comisiones del C de ,G,'ci:oordinaci'on- de leos diversos Departamen-
tos, organizacion interna del trabajo del Gobierno, relacion ordinaria
con el Parlamento, e, incluso, convocatoria y presidencia de. las

-

sesiones del propio C de G).

La delegacion de tales funciones, total o parcialmente, y siempre

con caracter temporal; puede -dar lugar al surgimiento de una figura-
_especial en el seno de los Ejecutivos autonomicos.: un Jefe de Gobierno,
"o Primer Consejero, concebido solo como gestor de los asuntos ordinarios
“del gobierno de ‘la CA,. pero sin potestades decisorias especiales
en materia politica (la determinacion de la orientacion politica

' éeneral y de las directrices para su cumplimiento, asi 'como el nombra-
miento y cese dé los Consejeros, por ser todas ellas ‘facultades unidas
directamente a la figura del Presidente dt;, la CA, resultan indelega-

- bles), y situado, al margen de su"propia responsabilidad parlamentaria,
en clara relacion de dependecia 're§pecto al Presidente de la CA,
que podra sustituirle o cesarle 'librémei;te, como a cualciuier " otro

Q Conééjero. Ello resulta cla.ro:”s-ifs:e'ifiene en cuenta que el Presidente
. mantiene integra su re'spons_abilidad ,polit_:icai ante el Parlame'nf:o-,
sin que la deleg-acion _: pueda suponer “al mism'o:ti-em-po_' un traslado ‘o
una exencion de re'sponsa.l_)ilidadrenb el sector de: facultades delegadas.
Por la misma razon, se e_stablecé tambien la posibilidad de rgvocérl
la ‘delegacio.n. en cu'a-thﬁier" in’ome.nt.o, recuperahdo- el Presidente para
si las facultades y competencias delegadas. ' e T

Las posibilidades qué abre la delegacion de facultades ejecutivas
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La delegacion, finalmente, a efectos de seguridad juridica Yy para
posibilitar un control parlamentario especifico sobre el Consejero-
delegado, debera ser comunicada a la Asamblea respectiva y publicada
en el Boletin Oficial de la Ca.

son pues mas reducidas de lo que podria pensarse inicialmente. El
Presidente de la CA mantiene en todo momento la titularidad integra
de sus funciones ejecutivo-gubernamentales y continua respondiendo
integramente opr su ejercicio. En consonancia con ello, ostenta una
total disponibilidad sobre la delegacion efectuada. Por estas cisrcuns-
tancias, la delegacion prevista no puede conducir a la creacion de

‘una verdadera figura de Jefe de Gobierno, como organo ejecutivo autono-

mo, reservando a su vez al Presidente de la CA un exclusivo papel

de representacion. El Presidente cuenta con poderes propios e indelega-
bles, y siempre sera directamente responsable de la accion de. su

Gobierno, mientras que el supuesto "Jefe de Gobierno" ni podra gozar

" de una posicion de preeminencia en el seno del colegio gubernamental

que le permita una verdadera labor de direccion, ni podra afirmar
tampoco un espacio propio y autonomo frente al Presidente de la CA,
de cuya confianza dependera en todo caso. El supuesto "Jefe de GoBierno"
'se:» convierte de este modo solo, comp se ha dicho, en gestor de 1a

accion ordinaria de gobierno de la CA. - ‘ ' - . o

2.5 El estatuto personal del Presidente..

El Presidente de la CA, por razon de su alto cargo, dispone
"de un estatuto personal propio, distinto incluso del que gozan los
demas mismbros del Gobierno ¥ los demas cargos, tanto représentativos

como ejecutivo-administrativos de la CA, reflejando en este ambito

tambien su singular posicion en el sistéma institucional autonomico.

La regulacion de tal estatuto personal se contiene en los EEAA solo

en forma dispersa y desigual, con remision a las leyes institucionales

posteriores, que, en general, preven un tratamiento basicamente uniforme .

de la cuestion, por lo que es posible abordar su examen de forma

general.

A En primer lugar; la propia Ce exige que el Presidente sea miembro
de la Asamblea Legislativa de su CA "(art 152.1). De este mddc_), €l

Presidente gozara asimismo del estatuto. de los representantes parlémén—

tarios autonomicos ( en esencia, inviolabilidad por opiniones, expresio-

nés‘,"votbs y actutaciones réalizadas ‘en eje'f'cicio dv_é" su cargo representa-
tivo, ‘e inmunidad -por actos presuntamente delictivo's ’co'met_:idos’ en
el territorio de su CA durante el peri_odo de su ma-ndato," en los terminos
‘examinados en el tema 10, fuero especial y regimen de incompatibilida-

des).. . el i
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Sobre dicho estatuto se agrava particularmente el regimen de
incompatibilidad. Asi, en general, se le prohibe el ejercicio de
cualquier otra funcion, cargo o actividad publica, que no sea 1la
de miembro del Parlamento autonomico. En algunos EEAA y en algunas
leyes de desarrollo institucional dicha prohibicion se realiza en
terminos bastante flexibles (desempeﬁo. de cualquier otra funcion
que no derive del eJerc101o de su cargo o de su mandato parlamentario
autonomico), ¥ Fiay RS ey o
R R SR R

(p.e, EA Aragon, art 21. 4, EA Extremadura, art 41 2), con lo que

se da pie a su posible designacion como Senador de la CA. Tal compatibi-
lidad ha sido incluso recogida expresamente en alguna CA (Ley de
Murcia de 18 octubre 1982, art 5a), sin que a ello puedan oponerse
objecciones desde la CE ‘(art 152.1 y art 67.1). Este seria pues,
excepcionalmente, el unico cargo representativo que podrian simultanear

los Presideﬁtes de las CCAA, en los casos en que tal compatibilidad

no se halle claramente prohibida por sus respectlvos EEAA o por las

leyes de desarrollo institucional.

‘Por otro lado, tambien en general se prohibe al Presidente de
"la CA el desempefio de cualqu1er act1v1dad privada de caracter mercantll

o prof331ona1.

La responsabilida& penal del Presidente, ‘durante el ejercicio
de 'su mandato, se rije en todas las CCAA por un fuero espe;:ial,
pudiendose o'bserva.r dos modelos d:LstJ.ntos : por un lado, 'aquel que
dlspone la competenua al respecto del Tribunal Superior de Justicia

-de’ la CA,: para actos cometidos en el territorio de la mlsma, y la

-del Tribunal Supremo', para aquellos. otros que se hayan cometido fuera

. del mismo (caso de Catalunya, art 38 EA, Galicia, art 18 EA, Pais~

Vasco, art 32.2 EA etc, constltuyendo el supuesto general) POr
otro, aquel que dispone en todo ‘caso la’ competen01a del Tr1buna1

‘Supremo (caso de Andalucla, art 40 1 EA y Madrld art 24.1‘ EA)_.

Ademas d_e estos dos modelos "'ordlnarlos" de' identica naturaleza
al existente en el Estado Central el Estatuto de Valencia introduce

aun un ‘tercer  siupuesto, c1ertamente curioso y dificilmente . compatible -

con los principios constltuc1onales de 1la Justlcla.. El art 19 de
su EA dispone que la responsabllldad penal del Presidente y de los

Consejeros debe exigirse a propuesta de las,__Cortes _Valen01anas, lo

-
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que no se compagina bien con un regimen representativo parlamentario.
En algunos EEAA se extiende ademas, de forma dificilmente justifi-
cable, el fuero especial al ambito de la responsabilidad civil (p.e.,

Andalucia, art 40.2, Castilla-La Mancha, art 17.2 y Madrid, art 24.2).

POr ultimo, cabe indicar que el estatuto personal del Presidente

- se completa. en. algunas CCAA. .con algunos preceptos pintorescos gque -

contemplan cuestiones ' singulares sin excesiva trascendencia (p.e.,
art 41.1 EA Extremadura, art 36 de la Ley vasca del Gobierno), ¥
con otros que regulan a veces prolijamente aspectos honorificos,
protocolarios y economicos de la figura del Presidente (p.e‘.,' art

2y 37 y sig de la Ley vasca del Gobierno).

3. E1 Consejo de Gobierno._

3.1 Composicion y estructura.,

El Consejo de Gobierno, “designado a veces con dJdenominaciones

:especificas en al_gﬁna.s CCAA (Consejo Ejecutivo, en Catalunya, Gobierno

en FEuskadi, Canarias, Islas Baleares y Valencia —-en este ultimo-

caso tambien "Consejo"--, Junta, en Galicia, Extremadura y Castilla-

Leon, -Diputacion General, en Aragon, y Diputacion Foral en Navarra

—tambien "Gobierno"--), constituye el organo colegiado ejecutivo

superior de las CCAA.

Los C dé G se integran por dos tipos basicos de miembros : el Presidente

de la CA, que a su vez lo es del colegio gubernamental, con la especial

posicion. que se ha ‘visto, y los ConseJeros, libremente designados

Y cesados. por el Pre51dente. —Adéﬂlas, algunos EEAA (Cantabria, art

17.2, Murcia, art 32.2, Cast111a~La Mancha, art 13.2, (Canarias, 'art'

>15 1, Baleares, art 33.2, y Madrid, art 21.3) preven aun la existencia

eventual de Vicepresidentes, a los que, a diferencia de los. ConseJeros '

ordinarios, y a semejanza de los Presidentes,' se exige su pertenen01a"

'a la Asamblea 1eglsla.t1va de la CA respectlva. No obstante, 1a no

prev1s:Lon estatutaria de dicha figura no ha sido obstaculo para su

creacion efectlva, sea a traves de la ley de desarrollo J.nstltucumal .

de la CA (Ley vasca del Goblerno, art 17) 0 a traves de simple via

de hecho (caso de Andaluc1a., en el Goblerno nombrado ) por Decreto_-

el m e e e .
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En virtud de los Acuerdos Autonomicos de julio de 1981, Jlos
" EEAA aprobados a partir de esta fecha recogieron en su texto una
limitacion numerica de los miembros del C de G, que se situo en 10,
ademas del Presidente. No obstante, esta regla tiene algunas excepciones
(canarias establecio su limite en 11, art 15.3 EA, y Navarra no estable-
cio limite alguno), ¥, en general, escasa virtualidad, pues la limita-
cion se entiende referida al numero de Consejeros con responsabilidades
e jecutivas directas, en el sentido de constituir jefes de Departamentos,
admitiendose la existencia, esta vez sin limitacion alguna, de Conseje-
ros sin cartera. Esta clausula no opera pues tanto como limite numerico
de los miembros del Gobierno, como organo colegial, sino como limite
del numero de Dep'artam'entos administrativos que pueden consti'tuir
las CCAA, y aun con la observacion importante de que a un mismo Conseje-
ro pueden atribuirse varios Departamentos, com lo cual no ‘tendria

ni tan siquiera dicha virtualidad. . e SRR

El C de C es un organo propiamente colegial. E1 hecho indiscutible
‘de la preeminencia- de su Presidente, otorgada tanto en virtud de
su calidad de Presidente de la CA como de su propia presidencia del
colegio gubernamental, no se traduce por ello en el establecimiento
de uan relacion de superioridad jerarquica del mismo. El Presidente
pertenece al colegio, y actua dentro de el como un miembro mas, aunque
desde una po$icion especial y con poderes propios. IlLa consecuencia
mas importante que de ello se deriva es que las funciones y competér_lcias
que corresponden al C de G deben ser adoptadas colegiadamente, con
un ‘gquorum y ‘una mayoria dete‘rminadas, ostentando el Presidente “solo -

un voto dirimente en caso de empate,

La mayoria de leyes .' de ‘Eié‘sﬂairrollo rinStituéi_onal preveri, por
otra parte, que en el seno del-_ éoiegid gﬁbernaméntal" puedan crearse
comisiones, de caracter tempoAré.l o 'pefmanen'te,rr _a‘>semejanza,' en. est_:e
ultimo caso, de las Comisiones Delegadas del Gobierno en la Administra—
cion central. Su creacion, asi como su .composicion,. atr_*ibu’c_i;mes'
y funcionamiento, se produce por décision del propio Coriééjo; a traves '

" de Decreto.

-
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3.2 Funciones. La cuestion de la titularidad y el alcance de la funcion

a

ejecutiva en las CCAA.

Los EEAA, sin excepcion, atribuyen de forma general 1la funcion
ejecutiva a los respectivos C de G. No obstante, esta no puede entender-
se como una atribucion exclusiva del organo colegiado gubernamental.
Como se ha visto, el Presidente de la CA dispone de facultades propias
en este ambito, consistentes, dicho rapidamente, en un poder de orienta-
cion politica general, virtuales no solo antes de la formacion del
C de G, sino tambien durante la existencia del mismo, gracias esencial-
mente al poder que se le reconoce para abrir una crisis gubernamental.

- _

-~

- ’ - A ]

Lo cierto es que 1la funcio_n ejecutiva, en su doble vertiente

- gubernamental (direccion politica) y administrativa '(direccion" de
la Administracion) es compartida entre el Presidente y el C de G.

Dicha comparticion reqhiere alguha precision, enunciada ya en 'par"te'.

mas arriba : el Presidente ostenta la funcion ejecutivo-—gubernamental

en solitario antes de la formacion de su Gobierno, pero una vez con.sti-—

tuido este, dicha funcion se eJerce ordinariamente a traves del organo

colegiado de gobierno, deJando a.. salvo 1las facultades pres:Ldencla.les'

‘de actuacion preeminente dentro del colegio y de "disposicion exterior"

sobre el mismo. Por otra parte,‘ .la. vertiente administrativa de 1la

funcion ejecutiva solo puede ejercerse a traves del C de G, por lo

que  su titularidad debera imputarse propiamente al organo colegiado,
participando de ella el Presidente solo a traves de su titulo de

P_reéidente del mismo. °

‘En efecto, los EEAA, y en su caso, las lleygs.-de desarrollo institu-
cional, atribuyen al organo colegiado gubernamental, ademasl de los
pode’resv y facultades pro"p:'mS'. de la direccion administrativa, una
‘participacion decisiva en 1la - funcion de direccion politica. Asi,’
‘la determinacion de 1las directrices de. la accion de gobierno, sin.
per_]ulclo de las facultades pre51den01ales al efecto ya examinadas,
la titularidad de la iniciativa leglslat;wa, correspondlendo al Presi- )
dente solo la facultad de ¢oordinar el programa leglslanvo, la compe~
tencia para la elaboracion del proyecto de presupuesto y .su ejecucim_z,

L

una vez aprobado parlamentariainer;te , la titularidad de la potestad
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reglamentaria y la de dictar decretos legislativos, o decretos-leyes
en su caso (solo en el Pais Vasco), la aprobacion de los proyectos'
de convenios y acuerdos de colaboracion con otras CCAA, la autorizacion
para la celebracion de referendé, en su caso, y la legitimacion activa
¥y pasiva en cuestion de procedimientos seguidos ante la jurisdiccion
constitucional. Como se ve, un amplisimo abanico de facultades con
incidencia directa er la funcion de direccion politida debe ser ejercido
de fqrma.,éolegiad_a, por lo cual es preciso reconocer la comparticion
de la titularidad de tal funcion, en general, entre el Presidente
de la CA y el C de G. ) ' '

Cuestion distinta es el éic,a.nce de la funcion de direccion politi—'
ca, 0 sea, el ambito sobre el que la CA puede formular politicas
propias, en virtud del principio de autogobierno. Podria penéarse
en principio gque dicha cuestion queda resuelta plenamente por el
esquema  -competencial previsto constitucional y estatutariamente,
de modo que las poli’ticas.propia.s de una CA solo se podrian formular
en el marco estricto de las competencias asumidas por la misma, produ-
ciendose wuna plena equiparacion entre competencia—political .'propia
(como orientacion del. ejercicio de la.competencia en cuestion). No
obstante, la ,rélacion entre amlgwos terminos no puede resultar tan
simple y libre de problemas. La definicion de una politica supone
la determinacion de upos- objetivos y de 1los medios adecuados para
realizarlos. El ejercicio competencial hace referencia solo a una
parte de los medios que dispone la CA p:-ira la consecucion de unos
"objetivos prefijados. La cuestion por tanto reside en saber si 1la
CA puede formular unos objetivos mas alla del estricto .ambito ‘de
sus competencias, y en ‘si dispdné de otros medios paré \intenta"r su

consecucion.

En efecto, por una parte, el ejeréicio de_lés competénc@as propias
‘de una CA debe referirse a una orientacion general, a unos 6bjeti\fos :
generales que otorguen"coher"énci'a; y unidad a las actuaciones’ comp.eter.i-":r
ciales concretas, objetivos que pueden. ser de. mayor a.mplitud' o
por su necesaria 'generalidad, de aquellos que puedan consegu-irsé )
estrictamente con YToé medios :cfiohipétehciales de que dispone. Por -”o-tra,',
las CCAA disponen de otros instrumentos o medios para intentar conseguir

objetivos generales que no son “competencias" en sentido estricto.




~adquiriendo de este modo la condicion de verdaderos centros de gobierno,
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Asi, la representacion en el Senado, la iniciativa legislativa ante
las Cortes Generales, la iniciativa de reforma constitucional, 6
incluso la legitimacion para la interposicion de recursos de inconstitu-
clonalidad en defensa de intereses constitucionales no equiparables
estrictamente a su ambito competencial, entre los medios institucionali-
zados. Pero tambien un amplisimo abanico de medios informales que
operan en la constante relacion con el Estado y las demas CCAA (consul-
tas, deliberacioneé, negociaciones, producidas en el seno de organos
mixtos comunes, de reuniones ad hoc o incluso de meros -contactos
personales al mas alto nivel), procedimientos todos ellos que afectan
al ambito competencial de las partes, en su conjunto, ,de modo- que
estas adquieren reciprocamgnté influencia en el ejercicio de sus

competencias respectivas.

Nada se opone pues en la realidad a que las CCAA puedan "égrupar"

los objetivos a perseguir a traves de los diversos medios —-competencia- .

les y no competenciales--' de que disponen en la formulacion de unas

politicas generales, que necesariamente excederan de aquello ~que
la CA puede conseguir por si sola (pensemos en la politica economica,
sanitaria o de proteccion del medio ambiente, por ejemplo, _sectores

en los que se inegran competencias estatales y autonomicas, o incluso

es aspectos de la politica exterior, competencia exclusiva del Estado,-

pero en la que estan 1mp11c:ados intereses autonomicos, que las CCAA

podran hacer valer, por medios no competenclales)

Las CCAA pueden pues formular politicas propias, con una amplitud

y un alcance que sobrepasen su estricto ambito competencial, y desde

las que orientar su completa actividad (competencial y no competencial),

cuyas posibilidades de actuac:Lon politica van mas a.lla de los concretos

,11m1tes de sus respectlvos ambltos competenclales.

Cuestlon dlst:mta, como ha senalado el . Tr:.bunal Constltucz.onal

(STC 35/82 de 14 de Junlo, FJ 2), es que en el despllegue ‘de tal

polltlca no puedan hacer uso 51no de aquellas competenc:.as que han”

o
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asumido. Pero no solo las competencias, en sentido estricto, constituyen
instrumentos de realizacion de las politicas de las CCAA, sino que
estas, ‘como se ha visto, disponen de otros medios, destinados, en
este caso, a influir o impulsar el sentido del ejercicio de los poderes

que corresponden al Estado.

En general, pues, puede decirse gue la CCAA puédén definir objeti-

‘vos politicos generales, pero su realizacion debera instrumentarse

bien a traves del ejercicio de las concretas competencias de que
dispongan, bien a traves de la utilizacion de los diversos medios’

de influencia sobre el Estado (podef central).

3.3 Estatuto personal de los miembros del Consejo de Gobierno.

- EL. estatuto personal de los Consejeros del Gobierno autonomico
se diferencia basicamente del de su Presidente en la circunstancia

de que no se les exige la condicion de parlamentarios, por lo cual

. no disfrutan de los privilegios inherentes a tal condicion. Una excep-

cion -la constituyen los Vicepresidentes, a los que algunos EEAA si
exigen su condicion de miembros cie "la Asamblea Legislativa autonomica
(EA Castilla-La Mancha, art 15, EA Canarias,- art 17.2, EA Madrid,
a‘rt 21.3), con lo cual se equipara su status personal praéticamente

al de los Presidentes.

Por lo demas, los Consejeros de los Cobiernos autonomicos gozan

" en general del mismo estatuto personal de su Presidente : fuero espaéial
_en materia de responsabilidad penal, e incluso, en algunos cdsos,

civil, .y regimen de incompatihilidades, con la salvedad de que, en
-“general,' si - pueden ostentar:r-,.un'-- car.g'.or,-,‘rAepresentati»vo,.-el de Adiput_adnogs

‘autonomicos, posibilidad que en algunas CCAA se amplia a otras funciones

¥y cargos-pUblicos (p.e., Alcalde en ciudades menores de 50.000 hab.,. -
en el Pais Vasco, Ley vasca del.Gobierno_, art 32.1).. S )
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NOTAS.

1. Las Leyes autonomicas de desarrollec institucional del Ejecutivo

promulgadas hasta el momento son :

- Pais Vasco, Ley de 30 junio 1981

- Catalunya, Ley de 25 marzo 1982

- Murcia, Ley de 18 octubre 1982 .
-Navarra, Ley 11 abril 1983 =~~~ - B o
- Galicia, Ley 22 febrero 1983 '
Andalucia, Ley 21 julio 1983

- Asturias, ley § julio 1_984"

- Cantabria, Ley 26 abril 1984

— Canarias, Ley 14 abril 1983

- Valencia, Ley 30 diciembre 1983

- Aragon, Ley 22 junio 1984

- Castilla-la Mancha, Ley 28 marzo L984
- Madrid, Ley 13 diciembre 1983 7

~ Castilla-Leon, Ley 29 julio 1983.

2. SOLE TURA, Las CCAA como sistemas semipresidenciales, Ponencia « 
presentada en las Jornadge de
Gobierno,: Barcelona, nov—dlc 1984, y GARCIA HERRERA, Con51derac1ones

Estudlos 7Const1tuc10na1es sobre el

en torno a la forma de gobierno de la CA Vasca, RVAP' 2, 1981, p.
63 y sigy la estructura del Gobierno Vasco, en Primeras Jornadas

de Estudio del EA del Pais Vasco, Ofiati, 1983, vol II, p. 985 y sig

3. GARCIA HERRERA, en los trabajos sefialados en la nota anterior.

.

4. PORRES AZKONA, La posicion 1nst1tuc10nal del Lehendakarl s, en_Primeras
AR ——

.Jornadas de Eiﬁﬂgﬁo’ c1t, p. vol II, p. 935 ¥ 51g

5. VIVER PI—SUNYER, La figura,juridica del President de la _ Generalitat
a l°Estatut dAutonomia de Cataluriya', en I. MOLES (ed.), Comentaris

‘ ) i . AEE——
juridics a 1°EAC, barcelona, 1982, p. 53 y sig -
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de las CCAA, vol II, Madrid, 1984,
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6. MUNOZ MACHADO, Derecho Publico
p. 63

7. El art 20 de la Constitucion de 1931 disponia que " Las Leyes

de la Republica seran ejecutadas en las Regiones autonomas por sus
autoridades respectivas". Si el posesivo "sus" se referia, como prevale-

cio en la interpretacion dominante, a las autoridades de la Republica,

.1la unica.solucion. para .atribuir. dicha competencia ejecutiva a. las.

Regiones consistia en convertir al Presidente de las mismas en represen-—

taﬁte de‘la Republica, y, por tanto, su principal autoridad en el

marco de la Region. = -
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8. SOLE TURA, cit, VIVER PI-SUNYER, cit, p. 02 y- sig, y BASSOLS COMA,
Los organos e jecutivos de las CCAA : Presidencia y Consejo de Gobiernop,

REDA, 40-41, 1984, p. 94 y sig

Q9. PENDAS GARCIA, El poder ejecutivo de las CCAA : naturaleza yr re;gimen
juridico de los Presidentes y los Conéejos de Gobierno, , en Organiza—
CAA ), IEF, Madrid, 1984, vol III,
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I.- INTRODUCCION
El tratamiento del tema de la Administracidn de las Comunida

des Autbnomas reguiere un encuadre previo en el marco de la posicidn
que ocupa la Administracidn Piblica considerada genéricamente comog
snstitucién propia del Estado Social y Democrdtico de Derecho.

Bajo este punto de vista la Administracién Pdblica estd con-
figurada constitﬁcionalmente como una de las piezas capitales del Es-
tado, en tanto que es sujeto servicial de los intereses generales gue
se legitima por su eficaz satisfaccidn de los mismos (1)« Es esta una
cacteristica que, en lo que nos iﬁporta, no debe predicarse linicamente
de la Administracidn del Estado, sino que alcanza a la entera institu—
cidén administrativa globalmente considefada, cubriendo, por tante}a la
Administracidn de las Comunidades Autdénomas y a las distintas esferas
de la Administracién Locad. La Administracidén autondmica es, en conse-
cuencia, Administracidn Piablica a los efectos de su insercidn en el
orden constitucional Ghico que proclama los valores superiores del
ordenamiento. _

Lo anterior nada tiene que ver, en principio, con su posiéién
organizdti¢ay comoc aparato propio de la respectiva Comunidad Autdnoma
que estructuralmente tiene un lugar especifico dentro del conjunto del
sistema de las Adminsitraciones Pidblicas. Por el contrario, la identi-
tificacidén e integracidn de las Administraciones autonfmicas en la ins--:
titucidn administrativa deriva, precisamente,del ré&gimen constitucio-
nal gue cabe atribuir uniformemente a dicha institucidn. Asi, los prin-
cipios caracterizadofyde la Administracidn establecidos en el art. 103.1
CE, a pesar de su colocacidén sistemiatica, se predican de "la Adminis-
tracidén PGblica” y no de una determinada Administraci6Q,como ocurre,
por ejemplo, en el apartado 2 del mismo articulo: "La Administracidn
del Estado". Igual cabe decir en relacidn con el cotprol juridico so-
bre la "actividad aéminsitfativa“ y con el régimen de responsabilidad
{art. 106 CE}. En fin, un similar papel, aunque de mayor valor, juega
e articulo 9.3 EE segin el cual la Constitucidn garantiza «los conoci-
dos principios de legalidad, jerarquia normativa, publicidad de las
normas, irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favo-
rables § restrictivas de derechos individuales, seguridad juridica y
de responsabilidad e interdiccidén de la arbitrariedad de los poderes

pditeasy, Prinelpias—tstos: gueccobran=—yaldr




piblicos. Principios é&stos Hue cobran valor "en tanto sirvan para pro-
mover los valores superiores del ordenamiento juridico que propugna

el Estado social yﬁemocrético de Derecho” (STC 20 de julio de 1981) ,
Yy, en consecuencia, confirmapm la posicidn de la Administraciﬁdﬁ, como
poder piblico Yy en sus distintas organizaciones, en tanto qué insti-
tucidbn del Estado social y democratico de Derecho.

Una vez significado este fendmeno globalizante dé la Adminis-
tracidén,desde los presupuestos consitutcionales -y que es capaz de ex
plicar en parte la atribucidn al Estado de determinadas competencias
en la materia administrativa, art, 149.1,18-, podemos ya centrar la
atencidén sobre el datc que aqui m&s nos intefyésa: la existencia en
nuestro ordenamiento de una pluralidad de Adminsitraciones Piblicas en
razbdn, precisamente, de la estructura compuesta del Estado.

A modo de simple alusidn introductoria, conviene seflalar que
la Administracién de las Comunicades Autdnomas est4 destinada a ocupar
un 1ugdr destacado en el conjunto del sﬁstema organizativo_autondmico,
y ello por motivos de distinta fndole. De una parte, el fendmeno gene-
ra1/y aplicable,por tanto, atmbién a las Comunidades Autdnomas, de la
dsminucidn del protagonismo del legislativo en el seno de la estruc-
turctura politica del Estado contemporé&neo, prétagonismo que es asu-
mido por el ejecutivo y, a partir de &l, por el aparato administra-
tivo quef\mismo desciende. No hay ninguna razén gque permita excluir a
las Comunidades Autdnomas de esta tendencia, como digo, general y, por
lodeméds , suficientemeﬁzconocida. ‘

Por otro lado, resulta que existen otros factores mds especi- )
ficos, propios de nuestro sistema autondmico, que act@ian en la misma
linea que lo sefialado y que contribuyen a explicar la importante fun-
cidn que desarrollan las Administraciones Autondmicas.

Me refiero, en primer lugar, a la amplitud de las compekencias
de ejecucidn asumidas por las Comunidades Autdbnomas en sus Estatutos,
ya sean las corr¢§§éndientes a su propia legislacidn, ya sean las de

x%ecucién de la normativa estatal. En su conjunto, configuran un ambito
competencial de naturaleza adminsitartiva realmente notable, En se-
gndo lugar, hay que tener presente la tendfigida que existe hacia la
desvalorizacidn de la autonomia legislativa de las Comunidades Autd-
nomas, sobretodo en las denominadas del articulo 143 Y que han vis-
to aprobadas sus Estatutos despuﬁé; de los Acuerdos Autondmicos; reduc-—-
cibn de los periodos de sesiones de las Asambleas legislativas, despro- :
fesionalizacidn de los parlamentarios, etc. Tendencla gque puede agra-
varse en las Comunidades Auténomas uniprovinciales en las que pesa mu i
g;sg_gomgﬂggggéggés de las corrgﬁpéndientes Ad-
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ministraciones Provinciales.
En fin, la misma existencia del derecho estatal como guple-

torio convierte a la,qjgislacién autondmica en "no necesaria", mien-
tras que ocurre lo contrario en el &mbito de las competencias adminis-
trativas o de ejecu016n ya que una vez transferidos los corres-
dentes servicios del Estado, éste deja de prestarlos, y, en consecuen-
cia, aparece la Adminsitracidn Autondémica como funcién 'hecesaria" (2).
Nos coresponde ahora estudiar la Administracidén de las Comu-
nidades Autdnomas desde .una perspectiva preferentemente organizativa,
dejando de lado los aspectos competenciales, que ya han sido debidamen- -
te tratados en la leccidn 6.En relacién con éstos, sblo podr& intere-
sarnos aquil aludir a las competencias en materia de organizacibfn -la
potestad organizativa-, que, por lo dem&s, nos remite no sdlo a la ci-
tada leccidn relativa a las competencias de ejecucibn, sin6 también

a las demds referentes a las competencias de las Comunidades Autdno-

mas (lecciones 4 vy 5 ).

IT.- EL MODELO DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
- 1. Los sistemas de Administracién en los Estados compuestos.

Los distintos sistemas de distribucién de las competencias
ejecutivas presentes-en la actual tipologié de los Estados compuestos
llevan con31go consecuencias organizativas de signo diverso. Asi en
el federalismo estadounldense y en el regicnalismo italiano, por ejem-
plo, donde la dlstrlbu01ﬁon de las competencias administrativas corre
pralela al reparto de la competencia legislativa, coexisten dos nive-
les de aparatos burocréticos, el federal y el estatal (o el estatal y
el regional, en Italia) para el desarrollo de las respectivas funcio-

nes de ejedcugidn. Por el contrario, en los sistemas en los que la
ejecucidn de la legislacidn federxal corresponde, en principio, a los
estados miembros,- por ejemplo, RFA%yﬁerén éstos los gue cuenten con la
estructura administrativa general, mientras que la federacibn,n_ormal-
menﬁé, dispondrad sblc de un aparato administrativo reducido para las
materias propias de la administracidn forzosa del Bund.

Desde esta primera perspectiva, se manifiesta. la existencia
necesaria de una Administracidén P{iblica dependiente de los gobiernos
autdnomos, tanto en uno como en otro sistema. Ello nos remite al te-
ma de fas relaciones entre los dos aparatos administrativos, cuestién

&sta que no nos corresponde desarrollar ahora y que, en todo caso, ten-

dr§ su -oportuno tratamiento en las lecciones 19 y 20.
Bajo un ségundo punto de vista, relativo a la distribucién de




las competencias administrativas ya en el interior del Estado miem-
bro o Regidn autdnoma, pueden detectarse asimismo dos sistemas orga-
nizativos no cogincidentes. De una parte, la solucidn de concentrar en
la Administracidn autonémica el grueso de sus tareas ejecutivas, lo
que obligarfa a mantener un importante apar#ato burocritico propio
bajo la direccién directa del Gobierno autonbnomo. De otro lado, la
tendencia a establecer un modelo de Adminsitracibén indirecta o des-
centralizada, seglin el cual serfian. las Administraciones inferiores
~las Administraciones locales-, las que ostentardn la mayor parte de
1ls competencias de ejecucidn, reservindose el Gobierno autdénomo las
funciones de direccidn y alta administracién/para lo cual le basta-
ra dotarse de una reducida estructura burocratica de apoyo. Como se
ve, se trata de un dilema organizativeo correl®ivo, salvindo las dis-
tancias, al ya sefialado en relacidn con los sistemas de ejecucidn fe-
deral y de ejecucidn estatal, pero trasladado ahora al &mbito interno
de la Administracidn autondmica y de sus relaciones con los niveles
inferiores de Administracién. )

Esta es la perspectiva que ahora nos interesa para centrar
nuestra exposicién/ya gue ella nos remite directamente a la cuestidn
de la existencia misma de una Adminsitracidn PiGblica de las Comuni-

dades Autdnomas y del modelo previsto en nuestro ordenamiento.

*

2. La ausencia de un modelo organizativo en la Constitucidn

espafiola.

A diferencia de lo que ocurre ehn otros Ordenamientos, la
Constitucidn espaiiola es extraordinariamente silenciosa a la hora de
referirse a la organizacién administrativa de las Comunidades Autd-
nomas. La posibilidad prevista constitucionalemente de que &stas pue-
dan asumir cdmpetencias de naturaleza administrativa en un ampllo
dmbito de materias obliga a pensar que entra dentro de la loglcd\Frea-
cidn de algin determinado sistema de organizacién piblica para el
ejercicio de las mismas, aunque ello bien pudiera derivar en una es-
tructuracidn de administracidn indirecta fuertemente descentralizadq,
que redujera al minimo el aparato propio de la Administracién Auto-
ndmica. ;

‘La ambigliiedad constitucional sélo se despeja ligeramente, siem-—-
pre desde la 6§£ica organizativa, con la referencia del articulo 152.1

a la existencia necesaria, para las Comunidades Autdnomas a las que
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dicho precepto es de aplicacibn, de "un Consejo de Gobierno con fun-
ciones ejecutivas y administrativas",lo cual tampoco autoriza a de-
ducir que de dicho drgano colegiado superior deba gesdender piramidal-
mente toda una organizacidén administrativa propia. Pero‘hay al menos
un indicio sobre cuil seri el elemento b&sico del sistema organizati-
.vo que se llegue a establecer. A ello cabe afiadir algunas alusiones
de la Constitucidn a la existencia de una eventyal Administracidn
Pliblica propia de la Comunidad Autdnoma- Asi,%lse refiere al control
por la jurisdiccién‘ contencioso-administrativa de la adminiétracién
autdnoma (art., 153.c)), o a la coordinacidén por el Delegado del
Gobierno de la Administracibén del Estado con la administracidn propia

de la Comunidad (art. 154) o a las especialidades del procedimiento

administrativo "derivadas de la organizacidn propia de las Comunida-

des Autdnomas Hart, 149.1.18).

Pero al margen de estas escasas referencias, la Constitucidn
@méte establecer un modelo definido de organizacidn administraﬁiva pa-
ra el dmbito autondmico. Con ellc se separa, entre otros, del prece-
dente italiano en el que, como se sabe, se dispone constitucionalmen-
te un sistema de administracidn regional indirecta a través de la nor-
mal delegacidn o utilizacidn de los entes y Organos locales por parte
de las Regiones.(art. 118); sistema que, por otra parte, ha encontra-
do muy diversa fortuna en las distintas regiones. El modelo organiza-
tivo, incluso a grandes rasgos, de la Administracién Pidblica de las
comunidades Autdnomas, en cambio, no se halla prefigurado en las nor-
mas constitucionales. Esta aysencia puede interpretarse como la vo-
luntad del constituyente de deferir la decisidn sobre este importan-
té extremo a la libre determinaci6n de las propias Comunidadas Au-
tdnomas -para lo que todas ellas pueden asumir la competencia ex-
clusiva en materia de autoorganizacidn (art. 14é.1,1), con los mati-
ces que luegé sefialaremos-~ o, al menos, como la voluntad de remitirse.
a los Estatutos de Autonomia, normas organizatorias por excelencia a
partix de fa teoria general de los estutos de los entes piblicos (3).
En cualquiera de ambos casos, lo que es seguro es que no se hatonsi-
derado necesario que se implantase un modelo uniforme de la organi-
zacidn administrativa autonémiéa a nivel conaﬁyﬁﬂéional, bastando al
objetivo de contar con la minima homogeneidad imprescindible, con la
aplicacidn generél de los principios organizativos contenidos en el

artfculo 103.1 de la Constitucibn (jerarqufa, descentralizacidn, des-

-

concentracibn y coordinacidn).




3. La organizacidn administrativa en los Estatutos de

Autonomia
Los Estatutos de Autonomfa van a ser, por tanto, la fuente

bisica para la ordenacifn de la Administracidn Pdblica de las Comu-
nidades Autdnomas, aunque lo cierto es que los mismos se han ocupado
de esta cuestidn con muy desigual intensidad. En los d4d#is primeros
Estatutos apenas si hay alguna alusidn pasajera a la existencia de
drganos o servicios administrativos dependientes del respectivo Go-
bierno autdnomo. En el caso vasco, este silencio se compensa con una
minima regulacidn expresa de los Territorios Histdricos, lo cual per-
mitirfia aventurar que se habia tomado ya una opcidn inicial en favor
de un modelo organizativo tendencialmente descentralizador.

Es a partir del Estatuto de Galicia cuando se empieza a re-
flejar la conviccidn de que los Estatutos no son s@ﬁlo el instrumen-
to de atribucidn de las competencias autonfmicas, sino gue han de ju-
gar tambié&n un importante papel organizativo. En los articulos 39 y 41
del citado Estatuto se contienen ya log?glementos esenciales que,
éon mayor desarrollo, van a estar presentes en las normas institu-
cionales basicas de todas las demis Comunidades Autdnomas y que vie-
nen a configurar los ejes del sistema organizativo de las Adminis-—
traciones autondmicas. Asf, en primer lugar, el articulo 39 EG dispo-
ne que "corresponde a la Comundad Auténoma la creacidn y estructura-
cidén de su propia Administracidn pfiblica...", sefialando a continua-
cidn el articulo 41 que "la Comunidad Autdnoma ejercer& sus funciones
administrativas por 6rganos y entes dependientes de la Junta de Gali-
cia. También podri delegarlas en las provincias, municipios y deméas
entidades locales reconicidas en este Estatuto”.

Es decir, l%brganizacian adninistrativa autondmica va a susten-—

tarse simultineamente en la existencia de un aparato propio de la Co-

munidad Autdnoma, constituido por drganos y entes dependientes del

ejecutivo, y en la utilizacibén de té&cnicas de administracién indirec-

ta y de descentralizacidn en favor de las Administraciones locales. El

distinto peso que en cada momento y en cada Comunidad Autdnoma se atri-
buya a uno u otro de ambos factéres, y el diverso equilibrio que entre
ellos se produzca, podrén indicar el signo del modelo organizativo
- adoptado. '

Una vez sentado lo ante@jorihay que destacar inmediatamente
que ha sido el segundo de los factores seflalados el que ha merecido
unamaxbr atencidén por parte de los Estatutos, sobretodo a partir del

de Andalucia. Ello obedece,'como es notorio, a la preocupacidn manifes
tada en el Informe de la Comisibn de Expertos por_ la "excesiva buro-

c;atiza016n de los nuevos entes preautondmicos y autonémicos" , en lo
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qug se conwé@%e que "es un elemento que ha contribuido a deteriorar la

.

imagen del proceso autondmico". Para reaccionar contra ello, se propo-
ne que en el futuro las Comunidades Autbnomas cuente con un aparato
propio reducido a los servicios estrictamente precisos para la asisten-
cia a los drganos politicos y para las funciones de planificacidn y
cordinacidén general, negdndose, ademés, 1 fonveniencia defQ§e l1legue
a crearse siquiera una estructura periférica en la Administracidn
Autondmica. La consecuencia de este esquema organizativo es que se
impone, sigue el Informe, "la utilizacidn necesaria de las Corpora-
W g

ra que ejerzan ordinariamente las competencias eczmidzafizas que per-
tenecen a las Comunidades Auténomas". Estas propuestas, asumidas en
los Acuerdos Autondmicos (apartado 5.1), van a ser trasladadas con
fdrmulas m@és concretas, a los Estatutos de Autonomia aprobados con
posterioridad a los Acuerdos, asi como al Proyecto de LOAPA (aits. 11

a. .17}, que no fue considerado inconstitucional en este aspecto, por

ciones locales, y destacadamente de las Diputaciones provinciales, pa-
adies e Ba s

lo-que figuran actualmente en la Ley del Proceso Autondmico, en sus
articulos 5 a 11. ,

En sintesis, lo que 'se pretendia con todo ello er@, sencilla-
mente, fijar el modelo organizativo de la Administracidn autonémiga
que la Constitucidn habia omitido, decantdndose ahora hacia un. siste-~
ma de Administracidn indirecta. Pero a pesar de todo, lo cierto es que
los Estatutos seguiran contemplando,como ya se ha dicho, la posibi-
lidad de crear y estructurar una Administraci6n piblica propia de 1la
Comunidad Autdnoma, en la que se integrar&n "todos los 6rganos encar- -
gados de la prestacibn de servicios o de la gestidn de competencias y
atribuciones de la Comunidad Aut&noma" de la cual van a depender (E.

"And. art. 44.5) _
Como conclusidn, puede establecerse qgue los EStatutos de Au-

tonomia,considerados.en su conjunto, vienen a configurar, a lo sumo,

un modelo mixto de organizacidn administrativa, en el que se inclu-

yen a la vez los elementos de Administracibén directa de la Comunidad
Autdnoma y elementos de Administracidén indirecta o descentralizada

en favor de los entes locales. Ma8s adelante tendremos ocasidn de se-
fialar ¢6mo en el desarrollo prictico de las previsiones estatutarias
estd prevaleciendo la creacidn del aparato_burocrético propio de la

Comunidad Auténoma, por mis que en todos los Estatutos, ademis de las
espécigicas disposiciones sobre delegacidn, transferencia y utiliza-

cibén de los servicios de las corporaciones localés,’se contenga una
l1lamada eiprgsa al principio de descentralizacibén como uno de los que
debe presidir la oxganizacidn de la Administraci6n Autondmica.




IIT.- LA POTESTAD ORGANIZATORIA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

1. Atribucibn y limites

Una de las caracteristicas de las entidades pidblicas
dotadas de una autonomia politica garantizada constitucionalmente
es la capacidad de qutodisposicidn, es decir, la potestad institu-
cional de autoorganizarse libremente dentro de 1os.ﬁnicos limites
sefialados en la propia Constitucidn. Este principio, admitido con
carbcter general, es de aplicacidn a las Comunidades Autdnomas en
los términos que vamos a ver,

La primera de las competencias que pueden asumir to-
das las Comunidades Autbénomas en virtud del art. 148.1,12 CE, es la
que recae sobre la "organizacidén de sus instituciones de autogobier-
no". En esta expresidén cabe incluir con toda raturalidad la potes-
tad de organizar la Administracién Péiblica propia de las Comunidades
Autdénomas, debiéndose entender que las instituciones de autogobier-
no no son Gnicamente los bérganos politicos autbnomos, ya que la Ad-
ministracién Pdblica correspondiente no es otra cosa que el aparato
operativo, la estructura ejecutiva de que se dota al Consejo de Go-
bierno de la Comunidad Auténoma para el ejercicio de sus funciones
administrativas y que forma con él, a estos efectos, un todo orgh-
nico e inseparable,

Las Comunidades Autdnomas pueden, por Eanto, organi-
zar libremente su propia Adqinistracién si asumen la correspondiente
competencia exclusiva, prevista en el art, 148.1,12 de la Constitu-
cidén Espafiola, tal y como se ha producido efectivamente en todos
los Estatutos de Atuonomia. Sucedeﬂ}no obstante, que el ejercicio de
esta potestad organizatoria deberd sujetarse a unos limites; concre-
tamente,a las disposicioens organizativas contenidas en los respecti-
vos Estatutos de Autonomia, ya que la propia Constitucidn establece
en favor de los mismos la reserva para regular, -necesariamente, ade
mids- la organizacién de "las instituciones autdénomas propias"™ (art.
147.2,c)), expresidn ésta que debe entenderse con un significado equi

valente al sefialado para el art, 148,1.12, A @@&te de esta reserva
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estatutaria, no se encuentran en la Constitucidn otros limites a la
autonomia organizativa de las Comunidades Autbénomas, a excepcidn de
la estructura politica bésica disefiada en el articulo 152,1 y de 1los
principios generales ordenadores de la institucibén administrativa
(art. 103, 1) a quefgy aludido en el epigrafe introductorio. En con-
secuencia, paréce que la potestad organizatoria de las Comunidades
Autdnomas sobre su aparato administrativo podrd ser ejercida libre-
mente, respetando siempre los principios bAsicos de organizacidn ad-
ministrativa qde se hayan incluido en los Estautos de Autonomia. De
forma correslativa, el Estado no ostentarfa titulo competencial al-
guno sobre la materia de organizacidn administrativa de las Comunida-
des Autédnomas,

Las anteriores conclusiones, sin embargo, deben ser
objeto'de alguna precisidén a la luz de la jurisprudencia constitu-
cional que ha contemplado el alzance del articulo 149.1,18 CE, pre-
cepto que atribuye al Estadd'en lo gue nos interesa, la competencia
exclusiva para dictar "las bases del régimen juridico de las Adminis-
traciones plblicas y del régimen estatditario de sus.funéionarids"

En un primer momento,—ékntqgcia de 28 de julio de 1981, Diputaciones’

catalanas -, entendid el Tribunal que dicha competencia estatal no

podria afectar en modo alguno a la potestad para oggaﬁizar las pro-
pias instituciones de autogobierno de la Comunidad Autdnoma. En las
"bases del régimen juridico de las Adminsitraciones piblicas™ no se
incluiria competencia alguna en materia organizativa autonébmica,
aunque si en relacibén con las Administraciones Locales debido a 1la
distinta intensidad de 1los p&%res del Estado sobre uno u otro ambito. ~
Sin embargo, una interpretacidén de este tipo no seri

‘'ya sostenida poteriormente. Muy en concreto, la Sentencia de 5 de

agosto de 1983, Proyecto de LOAPA, adigta una postura mucho mis res-

trictiva. En primer lugar, entiende que&f para Ia regulacidn bdsica de

I3 » P - L] '} '3 -
la organizacidén de todas las Administraciones Plblicas, incluidas

las Comunidades Autdénomas, titulo al que no cabe oponer una eventuad
competencia exclusiva de las Comunidades Autdnomas para'%rganizar

las propias instituciones de autogobiernou(prevista en eyé,rt. 148,
1,18 CE, asumida en todos los Estatutos y admitida en la STC de 28

de julio de 1981), ya que, dice el TC, la misma se restringe a la or-

ganizacidén politica, y no adminsitrativa, de la Comunidad Auténoma.

La potestad organizatoria que corresponde a las Comunidades Autdnomas

H“"

el

.‘}



para ordenar sus servicios, deriva, en cambio, "de la competencia por
ellas asumida respecto a la organizacidn de sus propias Administra-
ciones, y en esta materia, cada Comunidad Auténoma. habrd de respe-
tar, en cualquier caso, las bases que, de acuerdo con el art. 149.1,
18 de la Constitucidén, corresponde al Estado™ (F.J. 38). En segundo
lugar , el TC pasa a continuacibén a admitir que en base al citado
titulo competencial, el Estado puede imponer a las Comunidades Autd-
nomas determinadas medidas concretas de organizacidn de la burocra-
cia autonédmica. )

-La doctrina jurisprudencial ﬁH; se acaba de resumir es
perfectamente objetable, como ya se ha hecho por la doctrina (5). So-
bretodo, es sorprendente que se niegue capacidad habilitante de la
potestad organizatoria autondémica al titulo competencial "organiza-
cidn de sus instituciones de autogobierno" -lo que, en cambio, se ad
mitid, y con gran amplitud, en la Sentneica de 14 de junio de 1982,

Consejo de Relaciones Laborales del Pais Vasco-, para vincular tal

potestad a la competencia sobre "organizacil de sus propias Adminis-
traciones”, cuando lo cierto es que esta materia no aparece en la
listaﬁgg%%art..148.1ﬂ&£og£ia.argggﬁntarse qué ello es asi porque se
trata de una competéncia¥segiin el art. 151, pero entonces se llega-
ria al absurdo de admitir que las demds Comunidades Autdénomas si po-
drian tener potestad de autoorganizacidn politica pero no de organi-
zacibén meramente adminsitrativa, '

En resumidas cuentas, parece mis acertada aquella in-
terpretacibén que permite reconocer a las Comunidades Autdnomas una
amplia potestad de autoorganizacid sobre su propia Administracién
ptiblica, limitada {nicamente por las bases del régimen juridico de
todas las Administraciogjg que pueda dictar el Estado y que, sblo de
forma indirecta, lleguen a tener consecuencas organizativas, asi co-

mo por los principios constitucionales de aplicacibén general a la.

institucién administrativa.

2. Competencias materiales y autonomia organizativa.

Entre las consecuencias que se derivan de la configu-

racién de la capacidad autoorganizatoria de las Comunidades AuténomAS
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como potestad institucional y no sbélo como estricta competencia ju-
ridica -tal es el planteamiento gque inspira las consideraciones pre
cedentes-, conviene destacar la siguiente. La atribuciédn de los po-
deres organizativos a la Comunidad Autdénoma tiene lugar al margen,
o al menos, con independencia, del régimen de distribucidn de com-
petencias sustantivas sobre las distintas materias entre el Estado
y las Comunidades Autébnomas,

Con ello gqueiere decirse que cualqueira que sea la na-
turaleza de la competencia que ostente una Comunidad Autdnoma sobre
un determinado sector material, ésta deberd disponer de la potestad
de estructurar la organizacidén necesaria para ejercer las funciones
derivadas de aquella competencia, Esto es as{ por razén del carédc-
ter instrumental de la organizacidn administrativa respecto a la ac-
tividad material que desarrollan los entes piiblicos.

Esta precisidn resulta de especial interés en lo que
concierne a aquellas materias respecto de las cuales la Comunidad
Autdénomas ostenta iinicamente competencias de ejecucidn. En tales
casos, la funcidn nof{rmativa estard excluida tgotalmente del &mbi-
to autonbémico, excepto en aquello que sea preciso para organizar
los servicios que hen de ejercer la competencia admiqﬁﬂ%rativa de
que se trate. La responsabilidad que recae en la Comunidad Auténo-
ma de llevar a cabo la ejecucidén de la legislacidn estawl obliga a
reconocerle forzosamente la capacidad para poder ordenar adeucadamen-
te los mdﬂgbs que debe adscribir a tal funcidn ejecutiva (6),.

De acuerdo con la anterior proposicidn, se observa que
los Estatutos de Auvtonomia KRan contemplado este extremo desde dis-
tintos 4ngulos, pero spgempre com idéntica finalidad. En sintesis, ¢
viene a poner de relieve como la potestad de autocorganizacidn se i
halla implicita en la cpmpetencia de ejecucidn, manifestidndose aqué-

1la a tra¥és de la potestad reglamentaria. Asf, por ejemplo, E.P. Vas

co, art. 20.4 ; E. And., art. 41.4; E, As,, art. 23.2, etc, disponen

que en las materias ea que sdlo corresponde a la Comunidad Autdnoma

la ejecucién de la legislacidn del Estado, la Comunidad podr4 ejer—- !
cer, en todo caso, la potestad reglamentaria para la organizacidn de
los servicios, Es otros términos, el E C y L, art? 31.1, establece

que "corresponde.a la Comunidad la creacidn y estructuracién de los
érganos y servicios de la Adminsitracidn regional que tengan por ob-

jeto servir al ejercicio de las competencias atribufdas a aquélla"

sin hacer distincién de los casos en que la Comunidad Auténoma os-
tente o no algfin poder normativo sobre las materias sustantivas co-
rrespondientes,




l.a Sentencia constitucional de 4 de mayo de 1982, Re-

gistro de Convenios Colectivos del Pais Vasco, tuvo ocasidn de deli-

mitar el Ambito de estos reglamentos organizativos frente a los
comunmente denominados reglamentos juridicos o externos, poniéndose ,
de relmsieve como es perfectamente posible, en relacidn con una mis-

ma materia, disociar la potestad reglamentaria entre la Comunidad
Autbénoma y el Estado, correspondiéndole libremente a la primera la
reglamentacidn organizativa y al Estado todo lo que exceda de la me-
ra organizacidén interna de un servicio. Y yendo aflin m&s lejos, la Sen-
tencia de 14 de junio de 1982 viene a admitir que la potestad orga-
nizativa inherente a la competencia autondmica de ejecucidn puede

ejercerse a través de ley formal y no necesariamente por via regla-

mentaria.

3.~ Condicionamientos reales,

A pesar de la amplitud con que se reconoce a las Co-
munidades Autdnomas la potestad organizatoria s@bre sgs estructuras
administrativas, lo cierto es que el conjunto del sistema autondmi-
co, especialmente sus elementos histdéricos de la fase de puesta en
marcha, ha condicionado notablemente el libre ejercicio de la auto-
nomia organizativa, Baste ahora aludir solaménteaalgunos de los
factores que han actuado como limites reales o condicionantes de las
opciones ofganizatorias de las Comunidades Autdnomas, y que se resu-
men en el hecho de que las Administraciones Autondmicas no se edifi-
can sobre un panorama virgen sino que, obviamente, se construyen a
a partir y sobre la base de*® una precedente situacidn consolidada:
la organizacidn adminsitrativa del Estado.

La conexidn entre el anterior sistema organizativo y
las nuevas estructuras que ¢stablecen las Comunidades Autdnomas se pro-
duce, como se sabe, a través de las transferencias de los servicios,
medios materiales, personales y financiergos adscritos a la presta-
cibén de las competencias asumidas por las Comunidades Autdnomas. E1l
mecanismo ha sido ya explicado en la leccién 8, por lo que ahora cum-
ple dnicamente reiterar que su funcionamiento real ha significado
una verdadera restriéeién de la autonomfa organizativa de las Co-
munidades Auténomas, Estas se han visto forzadas a aceptar en su se-
no un conjunto de funciones y medios organizativos que les llega de
forma dispersa y no por sectores materiales y coherentes, recibiendo

aparatos incompletos para el ejfcicio de las correspondientes fun-

.-




ciones (p. ej. 86lo los servicios periféricos), y asumiendo atribu-
Sohe ) . ] Feupre ,

ciones/determinadas estructuras organizativas pero no/las de estas.

mismas. Al mismo tiempo,se les impone la creacién de Organos prede-

terminados, o la participaciédn en Organos’mixtos, etc. (7).

El resultado de este fenbmeno, como se verid mas ade-
lante, ha #%4p parado en que las Comunidades Autbénomas han sido
ﬂﬁﬂéadas a reproducir en gran’parte el modelo de organizacién ad-
ministrativa del Estado, para hacer posible la sucesidn ininterrum-
pida en el ejercicio de las funciones administrativas. Es bien in-
dicativa?gsta circunstancia, por ejemplo, la siguiente frase de la
Exposicién de Motivos de la Ley de Murcia de 18 de octubre de 1982,
de Gobierno y de la Administracidn Piblica: "La denominacibén de 1las
Consejerias se adecua, en la medida de lo posible, a los diversos
Ministerios, facilitando de este modo las transferencias de compe-
tencias de la Administracidn central." 4

Debe afiadirse, ademis, que los condicionamientos a la
autonomia organizativa de las Comunidades Autdnomas que el sistema
de traspasos ha producido, aumentan en intensidad por el hecho de-
que dicho sistema empezd a funcionar en la etapa preautondmica, en
la que hubo de afrontar con improvisacidn continua la organizaciédn
de los servicios que debfan ejercer las competencias QUe se iban
transfiriepdo. Las estructuras entonces creadas, con un notable volu-
men , en algunos casos, de aparato burocritico injustificado, se corn-
solidardn ripidamente,constituyéndose en un hecho ya dado para el mo-
mento en que, instituida la Comunidad Autébnoma, ésta pudiera empe-
zar a ejercer plenamente su.potestad de autoorganizacidn,

Sefialemos, en fin , el caso particulér de las Comuni-
dades Autdénomas uniprovinciales que han venido a suceder a las ante-—
riores organizaciones locales y que han asumido,.aqui integramente,

toda la estructura organizativa de una Administracidn preexistente.

IV.- CARACTERES GENERALES DE LA ORGANIZACION ADMINIS-
TRATIVA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

El modelo exiwiewre mixto de organizacidn administra-
tiva que, seglin hemos anunciado, preside los-irandes rasgos del or-
denamiento autonémico se articula, por un lado, en la construcciédn
de un aparato central de Administracidén directa dependiente del Con-

sejo de Gobierno de la Comunidad Autdnoma y, por otro lado, en la
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previsién de posibles técnicas descentralizadoras en favor de las

Administraciones locales que estdn a disposicibén. de las Comunidades

Autbnomas.

1.- La Administracidn indirecta.

Los instrumentos de Administracidn indirecta consisten
principalmente en la delegacidn y en la transferencia de competen-—
cias ejecutivas autonbmicas hacia las Diputaciones provinciales, en
el caso de las Comunidades Autdnoms pluriprovinciales, o bien hacia
otras entidades locales —-municipios individualmente considerados
o agrupados, y comarcas-, sobretodo en las Comunidades uniprovincia-
les, destacando, por su especialidad, el papel de las organizaciones
insulares en las Comunidades Autdnomas de Canarias y Baleares. Asi-
mismo se preven otras técnicas mds novedosas, como la "asignacién
de competencias” a las Diputaciones y la "gestidn ordinaria" por
éstas de los servicios periféricos de la Comunidad Auténoma.-Estas
figuras, previstas genéricamente en los Estatutos de Autonomia -ex
cepto los del Pais Yasco y Catalufia~ y en la Ley del Proceso Auto-
ndmico, hanempezado a contar en algunas Comunidades Autdnomas con
un inicial desarrollo legislativo. Asi, la LEy de Andalucifa de 1 de
junio de 1983, de Organizacidn Territorial; la Ley de Murcia de 7
de octubre de 1983, de Descentralizacién Territorial y Colabora-
cién entre la Comunidad Autbnoma de la Regién de Murcia y las En-
tidades Locales; y mas sucintamente, la Ley de Canarias de 14 de
abril de 1983, del Gobierno y de la Administracién P{iblica, en
su articulo 55. No obstante, por el momento no A ha producido to-
davia una concrecidn préctica y significativa de estas posibili-

dades.
Una tendencia de signo en parte contrario a la anterior

pudiera detectarse, por ejemplo, en la Ley de Valencia de 4 de oc-
tubre de 1983,que declara de ity%rés general comunitario una serie
de competencias prvinciales, lo que permite atribuir a la Comuni-
dad Autdnoma poderes de direccidn y de coordinacibn sobre las Di-
putacid&ds.

Una mencién a parte merece el caso del Pafs Vasco, donde
los TerritoriosmHistéricps tienen reconocidas determinadas compe-
tencias exclusivas en el propio Estatuto de Autonomfa (art, 37.3)
y cuyo régimen ha sido desarrollado y ampliado por la Ley de 25 de

noviembre de 1983, de Relaciones entre las Instituciones Comunes

At bbb et < h e

de la Comunidad Aut6nqma y los Organos Forales de sus Territorios
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Histbéricos.
En todo caso, el significado general de las tendencias

organizativas sefialadas lleva como consecuencia el establecimien-
to de un entramado de relaciones intersubjetivas entre Comunidades
Auténbmas y Entidades Locales destinado a disefiar un sistema mis o
menos descentralizado,.pero que al mismo tiempo implica necesaria-
mente la colocacidén de la Administracién Autondmica en una posiciédn
de supremacia con amplios poderes de directiva, coordinacién, pla-
nificacibén, inspeccibn, etc. en relacidn con las Administraciones
descentralizadas. En definitiva, incide todo ello en la posicidn
que debe ocupar la Administracidn Local dentro-del conjunto del or-

denamiento autondmico, cuestidn ésta que serd tratada en la leccibn

siguiente,

2. La Administracibén directa de las Comunidades Auténomas,.

Centrindonos ya en la Administracidén propia o directa de
‘las Comunidades Auténomas, pasamos a continuacién a sefialar cudles
son las tendencias que caracterizan las opciones organizativas que
han adoptado las Comunidades Autdnomas en el ejercicio de su po-
testad de autoorganizacidbén (8). Las inﬂgkacioens que nos ofrecen
los Estatutos sobre este extremo son, como ya se dijo, muy escasas,
por lo que resulta de especial interés acudir al contenido de 1las
distintas..leyes de desarrollo insitucional que han dictado las
Comunidades Autdénomas para regular su aparato ejecutivo, asi comno
a las demids disposiciones gspecificas sobre aspectos organizativos
mis concretos (9).

La primera nota comin que se observa en estas leyes de
desarrollo institucional es la préctica identidad que se da entre.
la mayoria de ellas, con @@ntenidos exactamente iguales en muchos
casos, reproduciéﬁdose literalmente 1los préceptos de unas en otras
e incluso las exposiciones de motivos o preadmbulos. Este dato per-
mite adelantar ya la presencia de un substrato homogéneo en la or-
ganizacién de la Administracidn directa de las Comunidades Auténo-
mas, afectando las variantes que puedan producirse a aspectos por
lo general no esenciales. o

En segundo lugar, ya quuanto a lo sufistantivo, debe in-

dicarse que este modelo homogéneo es precisamente el institucional

burocradtico, a semejanza de la Administracidn del Estado, segfin el




cual la legitimacidn democritica de la Adminsitracién deriva de

su dependencia jerdrquica del Consejo Ejecutivo, que estd conecta-
do, a su vez, politicamente con la correspondiente dsanblea ieg{s-
lativa a través de la figura del Presidente, elegido por aQJella.
Esto significa que se ha rechazado el modelo cecrporativo, de le-
gitimacidn directa de la Adminsitracién por eleccidn popular, co-
mo sucede con las Corporaciones Locales, Por ello debe calificar~
se de inexacta la STC de 14 de julio de 1981, que considera a las
Comunidades Autdnomas como "corporaciones pfiblicas de base terri-
torial y de naturaleza politica™. En cualquier caso, la aceptaciédn
del citado mq_delo isntitucional burpcrético deriva de la opcidn
realizada en tal sentido por los Estatutos de Autonomia, que se
han acogido sivgéxcepcién al esquema de organizacidn politica pre-
vist® en el art. 152.1 CE (10). '

2.1, E1 esquema bAsico de la Administracibén central.

Losaiveles superiores de la Administracidn de las Co-
munidades Autonomas estdn estructurados en torno a tres figuras:
el Consejo de Gobierno, el Presidente y los Consejeros. Pudiera

pensarse que la Constitucién (art. 152.1) y los Estautos de Auto-

nomfa tienden a configurar un esquema organizativo marcadamente
colegiado: potenciando la posicidén del Consejo de Gobierno, que

es a quien se le atribuye el ejercicio de las funciones adminis-
trativas de la fomunidad Autdnoma (11). No obstante, la legisla-
cidn organizativa autondmica ha venido a matizar notablemente es-
ta impresién. Ciertamente se mantiene en el Consejo de Gobierno la
funcibén de direccidén de la Administracidn de la Comunidad Autdnoma,
pero la mismo tiempo se reconocen, por un parte, determinadas com-
petencias administrativas &@ Presidente, lo que le coloca, en al-
gunos casos, en una posicidn relevante dentro de la estructura ad-
ministrativa (sefialadamente: Pais Vasco y Andalucfa, as{ como,en
menor grado, Cantabria, La Rioja y Castilla-La Mancha); y, por

otro lado, la configuraci6on de los Consejeros no sélo como miembros
del ejecutivo sind también como érganos unipersonales de relevancia
externa con atribuciones propias, viene a establecer un importan--
tisimo factor de sectorializacidén o departamentalizacidn de 1la Ad-

minsitracidn que contradice aquella idea colegial,

‘e idiiiggspe segundo dato es tal vez el que m4s caracterfza_a
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la Administracién autondmica: su estructur@acién jerarquizada y
departamentalizada, a semejanza de la organizacién de la Adminis-

tracién del Estado, Es discutible la oportunidad de que las Co-
munidades Autbénomas hayan tomado,estd opcibn, puesto que la oca-
£ibn permiti{a inaugurar una nueva corriente que tendiese a poten-
ciar una forma de administracién mAs general y no sectorialiéada,‘
1o que redundaria en beneficio de una mayor coherencia y coordina-
cién en la accibn adminsitrativa. Pero también es cierto, como ya
se ha .dicho, que la autonomia organizativa en este punto ha esta-
do fuertemente condicionada, entre otros factores, por la mecd-
nica de las transferencias del Estado.,

Asi pues, bajo la direccibn del Consejo de Gobierno y
la coordinacidén del pResidente, la Administracién de las Comunida-
des Autbnomas se organiza basicamente en Consejerias o Departamen-
tos, compueéfos por drganos jerdrquicamente ordenados (servicios,
secciones y negociados, agrupables en direcciones generales) y de-
pendientes del Consejero respectivo -y en su caso del Presidente-,
de quien depende también la Secretaria General Técnica, objeto de
detallada regulacibdn en algunas ocasiones (Cantabria, Murcia, etc.).

El nfimero de las Consejerias —-que raramente supera el de
diez, fijado en los Acuerdos Autondmicos- y su denominacidn se fija
ya en muchos casos en las propias leyes generales de organizacién,
o se remite a futuras leyes, lo cual significa el establecimiento
de una reserva legal en la materia de creacibn, modificacidn y su-
presién d%ios Departamentos, pero que a Qeces es objeto de desle-
legalizacidén en favor de 13 potestad reglamentaria del Consejo de
Gobierno (Cataluiia) o del Presidente (Andalucia, Castilla-La Man-
cha) -a veces sblo durante un periodo trasitorio (Aragéne)- cuan-
"do se trate de favorecer 1la eficacia de la Administracidn o la re-
duccibén del gasto pliblico. La potestad misma de creacién de Depar-—
tamentos se atribuye al propio Presidente en el caso del Pais Vas-
co, o directamente al €onsejo de Gobierno en la Comunidad Valencia-
na, La creacidén y estructuracidn de los érganos yﬂyhriores corres-
ponde, por regla general, al Consejo de Gobierno o al Consejero
seglin los niveles de que se trate, ,

Otros drganos superiores o directivos de la Administra-
cifon Autdnomica cuya creacibn estd prevista pueden ser: el vice-

presidente, de existencia eventual (p. ej. Andalucfa) o necesaria

(Canarias), con funciones delegadas por el Presidente; los vice-




conse jeros, con competencias propias o delegadas por el Consejero
(Pais Vasc?) o sblo con Estas filtimas (Murcia), y que en ocasiones
se equipara expresamente a la figura del Subsecretario,tal y como
estd regulada en la legislacidén estatal (Andalucia, Madrid). E1
Subsecretario estd previsto, con cardcter eventual,en Valencia, y
en caso de no crearse, sus funciones las ejerceri el secretario ge-
neral técnico, -

Como puede verse, se cuenta con la base de un esgueleto
comin de cord€ departamental y jerdrquico clédsico, sobre la cual
se producen algunas variantes organizativas en aspectos secunda-
rios que, no obstante, no parecen responder a opciones meditadas
o razonadas, no encotrindose por lo general una explicacidn apa-
tente que justifique la existencia o no de un determinado érgano.
Por el contrario, si{ se vislumbra una consciente voluntad de do-
tar de algdn contenido a una .determinada solguci6n organizativa
en aquellos.casos en qué, por ejemplo, una concreta Consejeria
aparece en una posicidn potenciada respecto de las demds -lo que
ocurre, por lo general, con la Consejeria.de Presidencia (noto
riamente, La Rioja; también, Navarra, Murcia, Aragbn, Madrid)-,

o bien cuando se atribuye a un {inico érgano, el Conse jero, 1la
competencia para dictar actos resolutorios, consider4ndose siem-

pre de méro trémite los dictados por érgancs inferiores (La Rioja).

2.2, Organos de asistencia y de coordinacidn.

La introduccidn &e 6rganos de apoyo, asistencia y aseso-
ramiehto -el staff- ha sido contemplada en algung_s leyes autondémi-
cas, Dejando a parte las SecretariasGenerales Técnicas de las Con-
sejerfias, generalizadas pricticamente en todas las Comunidades Au-~
téonomas, tal vez tengan mayor significado politico o de alta ad-

ministracién los Gabinetes de la Presidencia (Andalucia, La Rioja,

Canarias) e incluso de los Consejeros (Aragdn), brganos que exce-
den de lo meramente consultivo, puesto que se les atribuyen funcio-
nes de impulso,informacidn, coordiancién, etc. (12).

La sectorializacidn de la Adminsitracidn autonémica con-
sigue ciertos mecanismos correcores cuando se establecen estruc-
turas encaminadas a coordinar y a poner en relai¢hn reciproca las

actuaciones de las distintas Consejerfas. Por supuesto,.la figura

-
L




y algunas de las funciones del Presidente y del propio Consejo de
Gobierno responden a esta finalidad coordinadora , como se espe-
cifica en sus leyes reguladoras, Pero junto a ello, hay que consi-
derar especialmente la previsidn generalizada de las Comisiones in-
terdepartameﬁtales que pueden constituirse en el seno del Consejo
de Gobierno, yé sea con caridcter permanente o solamente temporal,
configuradas a semejanza de las Comisiones Delegadas del Gobierno
en el &mbito de la Administracién del Estado, En algunas Comuni-
dades Autdnomas se afiade ademds una Comisidén de Directores Genera-
les de todos los Departamentos para la "coordinacidn general de las
cuestiones administrativas"(Aragdn), o unos Consejos de Direccién
propios de cada Consejerfa para la coordinacidén interna de los ser-
vicios del Deparamente (Murcia). En fin, como drganos de coordina-
cidn para funciones mis especificas pueden sefialarse, por ejemplo,
1a Comisidn de Programacidén Econdmica e Inversiones Pﬁblicas.de

la Generalidad Valenciana, en la que participan también las Diputa-

ciones Provinciales, o la Comisién Superior de la Funcién Pidblica
de la Junfa de Extrfadura (13).

2,3, La Adnminsitracidn periférica.

.Las Comunidades Autbénomas cuentan con un importante apa-
rato de administracién periférica que viene a aumentar la ya volumi-
nosa estructura burocritica establecida a nivel central, Ello es
especialemnte notorio, natgjalmente, en las Comunidades Autonomas
pluriprovinciales, pero también en algunas de las uniprovinciales
se prevé expresamente la existngcia de &rganos periféricos (p.ej.
Asturias). -

Ya se ha adelantado que la difusién de la organizacién
periférica es una de las consecuencids del sistema de transferen-
cias de bienes y servicios, al haberse proyectado casi exclusiva-
mente sobre los de cardcter periférico que el Estado tenfa despla-
zados en el territorio de las distintas Comuniades Autdnomas, lo
cual ha significado en la practica la "imposicién" de una estruc-
tura administrativa predeterminada. Junto a esta razdén, también
se ha invocado el principio constitucional y estatutario de descon-

centracibén para justificar la existencia misma de una organizaéién

periférica de las Comunidades Autdnomas., Asi, en los proplos Esta-




tutos se establece ya que la provincia es "circunsripcidn terri-
torial para el ejercicio de las competencias y funciones de 1la
regién" (p. ej. Castilla-La Mancha), o que "las comarcas son cir-
cunscripciones administravas de la Generalidad (Comunidad Valencia-
na), sin perjuicio de mantener su configuracibn como entidades lo-
cales,
La regla geenral es que el esquema departamentalizado
se reproduzca en los niveles periféricos, estableciéndose delega-
ciones povinciales o territoriales de cada una de las Consejerias,
Se observa, no obstante, una cierta tendencia a unificar todos los
servicios periféficos bajo la direccidn de un idinico érgano descon-
centrado., As{ se deduce, por ejemplo, de la previsidn de la fi-
gura de los Delegados Territoriales de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha (y no de sus Consejerfas) (14) y, sobretodo,
de la mé&s completa regulacidn de las Delegaciogn@ Trritoriales
que se contiene en el Decreto de la Piputaciédn General de Arﬁg6ﬁ
16/1984, de 1 de marzo, que configura a estos drganos sobre el me-
delo de los Gobernadores Civiles: integracién de todos los servicios
. provinciales en la Delegacibén Territorial, sin perjuicio de su co-
rrespondiente dependencia orgénica y funcional, y dependiendo la
Delegacidn Territorial del Departamento de Presidneica; el Dele-

1

gado Territorial es, ademds, el "representante permanente de la Di-

putacién General de Aragbén en el &mbito territorial de la Provincia".

2.4, Organos consultivos,

La Administracidén de las Comunidades Autédnomas cuenta
también, junto a los brganos activos, con una serie de drganos de
cardcter consultivo cuya funcidén es asesgorar a aquéllos sobre 1la
legalidad, y en ocasiones sobre la coportunidad, de sus actuacio-
nes, Ya se ha hecho referencia a los Gabinetes y a las Secreta-
rias Generales,que desarrollan entre otras, misiones de asesora-
miento. Ahora debe afadirse al referencia qe se contiene en algu-
nas leyes autondmicas de desarrollo institucional a la posibili-
dad de crear otros 86rganos consultivos, en la Presideacia o en
las Consejerias, -cuyos informes no serén vinculantes, excepto que
asi lo disponga una ley- (p. ej. Aragén)’y que podriamos denomi-
nar érganos consultivos de caricter ordinario. Una especial rele-

vancia se concede en la legislacidn catalana al "organo consulti-

vo dél Gobierno",cuya composicidn y competencia se remite a su de-~




terminacidén por una ley posterior (15) y, que parece querer esta-
blecer un brgano de posicidén similar a la que ocupa el Consejo de
Estado en el &mbito de la Administracidn estatal,

Una cuestibén problemAtica es precisamente la de la inter-

vencidn del Consejo de Estado en relacidn con las Comunidades Au-

ténomas, prevista en su Ley Orginica y reconocida expresamente,
para ciertos casos, en algln Estatuto de Autonomfa (p.ej. Andalu-
cfa), Su intervencién preceptiva y generalizada en la actividad de
las Comunidades Autdnomas podria llegar a suponer una alteracién
del régimen dé distribucidn de competencias, sobretodo cuando el
dictamen del Consejo de Estado es vinculante,ya que ello signifi—
carfa una modalidad de control no prevista constitucionalmente (16).
Parece correcto, en cambio, admitir el dictamen preceptivo en los
proyectos de normas reglamentarias autondmicas que ejecuten la le-
gislacidén estatal, tal y como admiten el Estatuto andaluz y la Cir-
cular de 11 de febrero dev1983. de la Vicepresidencia para el Desa-
rrollo;Autonémico del Gobierno Vasco.

Como &érganos consultivos espécf&es, hay que citar 1los

Consejos Consultivos previstos en los Estatutos de Catalufia, Cana-

rias y Extremadura (17), cuyo 4mbito de intervencidn es sustan-
cialﬁente la verificacidn de la adecuacidén al Estatuto de Autonmia
de proyectos y proposiciones 1egisl$%;s, asi como el dictamen pre-
vio a la interposicién de recursos de inébngtitucionalidad.'Estas
funciones; y el sistema de designacidén de sus miembros, confieren
a dichos o4rganos una relevancia politico-estatutaria indudable,
g excede el aAmbito de lo administrativo, aunque en el caso de
‘Canarias deba intervenir también dictaminando algunos asuntos de
estricta administracidén, Salvando las distancias, estos Consejos
Consultivos, podrian'equipararée, por algunos de sus cometidos,
con el Consejo Constitucional francés o con alguna de las funcio-
nes de nuestro propio Tribunal Constifucional (art. 45,2 CE).
TAnbién al margen de una funcidbén consultiva limitada al
Ambito de la Adminsitracidn, cabe situar la intervencién de ébrganos
mis especificos, por razén de 1la materia que emiten sus informes
o asesoran no sblo al Gobierno autondmico sind incluso a la Asam-
blea Legislativa, Asi, por ejemplo, el Consejo Econdmico- y Social
Vasco (ley vasca 4/1984, de 15 de noviembre), "ente consultivo del

Gobierno y del Parlamento™ -~y al mismo tdfmpo instrumento de parti

cipa&ién— cuyo dictamen es preceptivo sobre todos los proyectos de




ley y de Decreto relacionados con la politica exondmica y social;
o la Cimara de Comptos de Navarra (ley foral de 20 de diciembre
de 1982), entre cuyas funciones se indica la de asesorar al Par-
lamento en materias econémico-financieras,

En sintesis, cabe concluir que la funcidn consultiva es-
t4 adquiriendo una impotante presencia en los modos de actuaciébn
de las Comunidades Autdnomas, desarrollindose en los distintos ni-
veles politicos y administrativos y extendiéndose tanto al A&mbito
estrdttamente técnico-jurfdico como a los aspectos politicos y de
oportunidad, esto #ltimo, sobretodo, unido a la funcidn de integra-
cibn y representacidn de intereses externos a la propia Administra-

cibén autonédmica.

3. La Administraciédn institucional y corporativa.

3.1, La Administracidn institucional.

El fendmeno de la llamada descentralizacién funcional o
por servicios, faa caracteristico de los sistemas de organizacidn
administrativa del Estado contemporineo, se reproduce también con
inusitada intensidad en el Ambitg¢o de las Comunidades Autdnomas,
suméndoSe‘asi esta tendencia a las ya comentadas de creacidn de
un potente aparato de Administracién directa.y de previsibn de
técnicas de descentralizacidn territorial (18),

Las Comunidades Autdnomas han procedido, efectivamente,
a la creacidbén de sus propi;s organismos autdnomos, y demlds figuras
con pefsonalidad jurdica propia, a los que se asignan el ejercicio
de especificas funciones en 4mbitos materiales de intervencidn de-
terminados, La legitimidad del poder de creacibdn de los entes ins-
titucionales.por parte de las Comunidades Autdnomas estd fuera de
‘toda duda, ya sea por entenderla implicita en la potestad organi-
zatoria autondmica, ya sea por reconogcimiento expreso de los Es-
tatutos (p. ej. Andalucia, art, 13,2 : competencia exclusiva sobre
organziacidn y estructura de sus ofganismos autbénomos; Canarias,
Madrid, etc.) o previsién indirecta en los mismos (p. ej. Galicia,
art. 41: la Comunidad Autdénoma ejerceri sus funciones administrati-
vas por brganos y entes dependientes de la Junta). Por otra parte,

las distintas leyes de desarrollo institucional han regulado los




elementos fundamentales de la Administracién institucional (ads-
cripcién a los Departamentey, nombramiento de sus érganos recto-
res) y en las leyes relativas a la Hacienda, las Finanzas o el Pa-
trimonio también se coremplan las peculiaridades de los organismos
autd4nomos., Con caracter general, se establece la reserva de ley
para la creacidn de estos entes. Mencién especial, por su voluntad
de regulacidn general y unitaria, debe hacerse a la ley de 19 de
enero de 1984, reguladora de la Administracién ]nstitucional de 1la
Comunidad de pladrid. ) |

Entre las causas prdcticas que han motivado la prolife-
reacidn de los entes institucionales en el 4mbito autondmico (sbélo
en Catalufia existen m&Sde 17) debe sefialarse.,, una vez mis, la in-
fluencia de_l sistema de transferencias, que ha afectado también
a las funciones que ejercian los organismogautghomos de la Adminis-
tracidn estatl, asi como a las funciones que desarrollaba el Estado
sobre aquéllos. Al asumir las Comunidades Autdnomas losqervicios
traspasados, les ha sido oporfuno mantener el sistema organizati-
vo preexistnete para proteger la continuidad en el régimen de 1la
prestacién de las agtividddes correspondientes, Por otro lado, las
ComunidadesAutdnomas uniprovinciales han debido de asumir sin solu-
cidn de continuidad los establecimientos piiblicos y las fundacio-
nes phblicas de servicio qgue dependian de la Diputacidn Provincial,
Junto a estas explicaciones hay que admitir que existe también una
opcibén consciente de las Comunidades Auténomas de recurrir a estas
técnicas organizativas en busca de una mayor agilidad y flexibili- -
dad en .la actividad adminid}ativa, 1o dél puede resultar de difi-
cil aceptacién en algunos cagéos, debido a que muchas Comunidades
Autdénomas no han asumido un volumen tal de competencias que justi-
fique esta necesidad (19). y contando, ademds, con alternativas de
descentgrglizacidn territorial expresamente reguladas en sus Estatu-
tos. - a

Entre los sectores entre los que mayor difusidn esti te-
niendo la creacidn de entes institucionales autondmicos sefialemos,
por ejemplo, 18§ de los servicios asistenciales y sanitarios (20),

fomento del desarrollo econbmico (21),urbanismo y medio ambiente

(22), juventud (23),etc, En relacibén a su régimen organizativo de-




be sefialarse, con caraActer general, que no se producen grandes inno-
vaciones respecto del modelo estatalldesaprovechéndose,tal vez, la
oportunidad de introducir progresivamente un nuevo modelo de des-
centralizacidén funcional basado en una mis perfecta y eficaz deli-
mitacidén de la relacidn de instrumentalidad que debe unir a estas
oorganizaciones con el ente matriz (24). Lo que si{ se observa, en
cambio, es la tendencia a potenciar la participacibén de los intere-

sados, usuarios, etc. en los b6rganos rectores de algunos de estos

entes.

3.2. La Administracidn corporativa.

Muy brevemente, conviene aludir a la incardinacidn en el
orden organizativo de las Comunidades Autébénomas de diversos supues-
tos de entidades autédnomas de base corporativa (colegios profesio-
naels, cAmaras oficiales, etc,) sobre las cuales han asumido. com—
petencias de distinto tipo los Estatutos de Autonomia. En su vir-
tud, las Comunidades Auténomag han pasado a ejercer las funcidnes
administrativas de tutela sobre estas corporaciones que anteriormen-
te correspondfan al Estadé._procediendo incluso a regular con ca-
ricter general el régimen jurifdico y organizativo de algunas de
ellas (ley catalana 17 de diciembre de 1982, de €olegios profe-
sionales;,ley de Galicia de 4 de mayo de 1984, de Camaras Agra-
rias) o a adaptarlo a 1la especifica situalabn autondmica (Decreto
Valencia 20 de febrero de 1984,de Céimaras de Comercio, Industria
y Navegacién; Decreto Castilla-La Mancha de 1 de diciembre 1983,
del Consejo Territorial de Cémaras Oficiales de la Propiedad Ur-
bana).

Con todo, la normativa autondémica en estos Ambitos debe-
ﬁ;éujetarse a las basese estatales (149.1,18 CE), segilin declard la
STC Proyecto de LQAPA (F.J. 26), algunas de las cuales ya se con-

tienen en la propia Ley de Proceso Autondmico (art. 15), como, por
ejemplo, la existencia misma con caricter obligatorio de determi-

nadas corporacioens representativas de intereses econdmicos.

4, La participacidn en la Administracién

Hemég aludido en varios momentos a la existencia de cier~

tas soluciones organizativas que vienen a posibilitar la participa-

cién:y representacidén en el seno de la Administracidén de las Comuni-




dades Auténomas de intereses externos a la misma. Efectivamente,
puede decirse que una de las caracteristicas mds notables de 1la
organizacién autonbmica sea tal vez su tendencia a la apertura ha-
cia la sociedad y a la integracién de los itnereses sectoriales
presentes en ella, y es en esta linea donde se han producido, qui-
z4&, mayores innovaciones o iniciativas. Este fendmeno es perfec-
tamente explicable y, sobretodo, sumamente significativo de cuél
es una de las justificaciones de fondo del sistema mismo de organi-
zacibn territorial del Estado establefddd en la Constitucién: la
aproximacién del poder piiblico a la sociedad y a los ciudadanos,
lo que siempre es mucho mis factible desde las estructuras des-—
centralizadas y mis cercanas a las comundiades sociales.

Desde el punto de vista estrictamente organizativo, la
participacidén ciudadana acostumbra a instrumentarse a través de

la creacidén de Grganos colegiados de composicidn mixta, formados

con representantes de la propia Administracibén y de organizacio-

nes portadoras de intereses externos,sectoriales o generales (sin-
dicatos, asociaciones empresariales, de usuarios de servicios pﬁbii—
cos, etc.)., Tales érganos se integran en la estructura de la Admi-
nistracién directa de la Comunidad Autdnoma o bien en los entes
institucionales dependientes de aquella, En este Gltimo sentido,

es muy significativa la ya citada Ley de la Adminsitracién Insti-
tucional de Madrid, en cuya Exposicién de Motivos se dice:"La par-
ticipacién de entidades y asociaciones ciudadinas de diverso tipo,

interesadas en la gestidén de determinados servicios plblicos, ha-

ce necesario también dotar-de autnomia a los entes a los que se
atribuya la ejecucidn de una competencia, ya que la citada parti-
pacibén, salvo en lo referente a inicativas e informacidn, no es
propia de la organizacidn jerdrquica. Esta participacidn se hace
alln mds necesaria por cuanto la Comunidad pretende impulsar,.den—
tro de sus competencias, la actividad econdmica del territorio de
Madrid, y tal impulso va a exigir en milltiples ocasioes -.la parti-
cipacidn de los particulares interesados",

La perspectiva de la participacidén democritica se impo-
ne ya en algunos casos a nivel estatutario, bien sea en el terreno
de los principios informadores, bien sea con referencia a institu-
ciones concretas (p. ej.: participacidn en las instituciones de 1la
Segurridad Social, sigulendo lo establecido en el art. 129.1 CE).

caso, en desarrollo de esta filosofia participativa,

En cualquier
se han adoptado por diversas Comundiades Auténomas interesantes ini-




ciativas, de las que sefialamos algunos ejemplos a titulo indicativo,
Por un lado, debe citarse la creacidén de bérganos de parti-
cipacibén en el &mbito laboral, con representantes sindicales y em-
presariales, que adquieren tintes especificos en cada caso: en el
Consejo de Trabajo de Catalufia (Decreto 10 agosto 1978) prevalece
la funcidén de consulta y.de comunicacidn con la Administracién,
mientras que en el Consejo de Relaciones Laborales del Pais Vasco
(Ley 30 septiembre 1980) (25).preva1ece la funcidén de didlogo so-
cial entre las partesly en el Consejo de Relaciones Laborales de Anm-
dalucfa (Ley 27 de junio de 1983) se equilibran ambas funcione%,a
las que se afiade una tercera de gestién de servicios administrati-
vos (26). 7
Por otra parte, 1ararticipaci6n en la planificacidén y

en la programacién de las Comunidades Aut6noma3ﬁi§ articula tanto
a nivel general de la planificacidn econémigéeTp. ej. Congpégo Eco-~
némico y Social del Pais Vasco, ya citado como drgano consultivo),
como a nivel de la programacibén sectorial (p. ej. los Consejos Es-
colares de Andaluc{a, Ley 9 enero 1984, en el Ambito de la programa-
'cibén de la ensefianza).

Un problema que'surge en relacidén con los drganos parti-
cipados o representatives es el del riesgo de caer en una tenden-
cia hacia la sectorializacién de los intereses y en definitiva ha-

L]
cia una corporativizacidn de .la propia Administracién autondmica.

Ante esta posibilidad. debe sefialarse la correccidén que significa

la instrumentacidn de la participacidn a través de organizaciones
exponenciales de intereses’ generales, bAsicamente los entes loca-
les y otras entidades de parecida naturaleza. En este sentido, pue-
den citarse los Consejos Comarcales de Montafna creados por la Ley

catalana de Alta Montaifia, estructurados en base a 1la representacidn

municipal.
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de marzo de 1984,
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dios de Salud y Bienestar Social.

- 21,- P, ej.: Leyes Andalucia de 3 de marzo de 1983 del Instituto

de Promocién Industrial , y de la Sociedad para la Promocién y Re-
conversidn Econdmica; Ley Astyrias 9 de agosto 1983, Instituto de
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del Suelo.

23.- P.ej. Ley CAtalufia 2 diciembre 1981, Instituto catalén de Ser-
vicios a la Juventud; Ley Murcia 26 septiembre de 1984, Consejo de
la Juventud; Ley Castilla y Ledn 7 diciembre 1984, Agencia de Ser-

vicios a la Juventud,

24.,- Vid., en cambio, para las regiones italianas, F. ZUELLI, Ten-

denze e caratteristiche del rapporto tra le regioni a statuto ordi-

nario e i nuovi enti strumentali regionali, "Le Regioni", 6, 1975,
p. 1.038 y ss,

25.~ En relacidn con esta Ley, vid., la STC 35/19 82, de 14 de junio,

y el comentario a la misma de A. SEMPERE NAVARRO, El Consejo de Re-
laciones Laborales como institucidénfwdondmica, "REDTr.", 12, 1982,

p. 597 y ss.

26.— Vid. A. MARTIN VALVERDE y F. RODRIGUEZ SANUDO, Los Consejos

de Trabajo y de Relaciones Laborales de Catalufia, Pais Vasco y Anda-

lucifa, en AAVV, Organizacidn Territorial del Estado, cit. IIT, p.
1781 y ss. ' 7




LA ADMINISTRACION TLOCAL h

Nota.- La presente leccibén, a diferencia de las anteriores, se

presenta, en su ré&accién, de forma més esquemédtica, a modo de
guién que facilite el debate sobre los puntos mas significati-
vos del tema. La reciehte aprobacién de la Ley de Bases de Ré-
gimen Local no hajpermitido incorporar su conténido al texto que

se ofrece, lo que se hard en la redaccién definitiva, contando,

ademAs, con las aportaciones de la discusién.

I.- Posicién y funciones ‘de la Administracién Local

El ‘sistema de la Administracidn local es ante todo
una estructura organizativa dispuesta para la articulacidén po-
litica de las distintas colectividades sociales que integran
el Estado. Los intereses de estas colectividades son represenQ
tados y gestionados por unas por unas>entidades piblicas(basi-
mente Municipios, Provincias e Islas) a las que ‘la Constitu-
cién garantiza la autonomia (art. 137), y cuyo gobierno (orien
tacidn politica) y administraciéﬁ (servicialigdad objetiva,
art. 103) corresponde a unos 6rganos de caracter democrético
(sufragio universal, art. 140) o, en todo caso, representati-
vo (art. 141), Esta filtima caracteristica permite que las en-
tidades locales, que son un elemento de la organizacibn terri-
torial del Estadoe (art. 137), constituyan un importante fac
tor del pluralismo politico, que es uno de los valores supe-

riores del Estado social y democréatico de Derecho (art. 1.1).

A partir de esta consideracidn inicial, la_Administrg
cibén local cumple diversas fﬁnciones dentro del conjunto del
sistema juridico y organizativo del Estado. Aqui interesa pres
tar especial atencién a aQuelias que intervienen de forma més
inmediata en la ordenacidn de las Comunidades Autdnomas, y de

las que cabréd extraer ulteriores consecuencias.

)

a) El derecho potencial a la autonomia, que la Consti-

-



tucidén reconoce y garantiza a las nacionalidades y regiones
(art. 2), se actualiza en la mayoria de los casos a través

de su ejercicio por parte de determinadas entidades locales
-las Provincias~, que son las que pueden acceder a su auto¢o~
bierno y constituirse en Comunidades Auténomas" (art. 143.1 CE).
Asimismo, la iniciativa para ejercer este derecho corresponde
a las corporaciones locales, ya sean provinciales o municipa-
les (art. 143.,2), En los supuestos excepcionales regulados en
el art. 144, la provincia y las Corporaciones Locales siguen
siendo el punto de referencia para la aplicacidén de los meca-—
nismos alli previstos. En fin, una gmportante participacidbén en
la elaboracidén del proyecto de Estatuto de Autonomia se conce-—
de a los miembros de 1as.Corporaciones provinciales correspon-
dientes (art. 146). Las Entidades Locales son, por tanto, su-

jeto activo y elemento constitutivo ordiginario de las mismas.

b) La Administraciédn local es,.ademas, un elemento
estructurante de las Comunidades Autdénomas una vez éstas han
sido ya constituidas. Los Estatutos de Autonomia, norma insti-
tucional bésica de las Comunidades Auténomas, recogen este
principio undnimemente, aunque utilizan férmulas dispares ('y
enunciados en ocasiones algo confusos). ASi, por EJemplo, el
art. 5 E.Cat.: "La Generalidad de Catalufia (que es "la institu-
cidén en que se organiza politicamente el autogobierno de Cata-
lufia", art. 1.2) estructuraré Su organizacidn territorial en
municipios y comarcas"; Art. 6.1 E. Ast.: "E1 Principado de
Asturias se organiza territorialmente en municipios..."; art..
5 E. Ar.: "Aragbn estructura Su organizacidn territorial en
municipios y provincias"™; art. 29.1 E. C-L Ma.: "La regién s¢
organiza territorialmente en municipios y provincias"; B. Canar,:
"Canarias articula Su organizacidn territorial en siete islas,

y éstas a su vez en mun1c1plos...". Con expresién muy similar:
art. 3.1 E Mu: "El territorio de 1la Regidn, ., se organiza en
municipios y comarcas...", En otros términos, pero con el mis-
mo significado constitutivo, art. 16.1 E. Extr. y 20.1 E. C y L.:

"Las relaciones entre la Comunidad Autonoma y las Entidades te-
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rritoriales que la forman se regiran..."; art. 3.1 E. And.: "F1i
municipio es la entidad territorial Ardsica de la Comunidad Au-
ténoma", etc, En definitiva, todos estos preceptos vienen a de-
terminar que las entidades locales forman parte de la organi-
zacidn de las Comunidades Autbénomas, constituyen piezas estrucn
erdnin iy iTa Ty

turantes de su aparato organizativo, tanto pOllthO comoy son

elementos constructivos de las mismas.

"c) Al mismo tiempo que son componentes de las Comuni-
dades Autdbnomas, las Entidades locales tambidén lo son del Esta-—
do. Asi se establece claramente en el articulo 137 CE al dispo-
ner que "el Estado se organlza territorialmente en municipios,

en provincias y en las Comunldades Autbénomas que se constltuyan

I1.~ Las competencias sobre la Administraciédn Local

De los puntos acabados de seflalar podemos ya estable-

‘cer algunas consecuencias.

1.~ La Administracién local no constituye una instan—.
cia organizativa autdnoma o aislada del resto de las organiza-
ciones plblicas. Antes bien, forma parte de los dos niveles po
liticos superiores, Estédq y Comunidades Autdnomas, y ello de
forma simultanea: las Entidades iocales son elemen;os del Es~
tado y de las Comunidades Autbénomas al mismo tiempo, de l1a mis-—
ma manera que el Estado esté compuesto a la vez por las Comuni-
dades Auténomas y por las entidades locales: son dos formas de

organlzac1on que se superponen sin anularse (STC 23 diciembre.
de 1982). '

2.~ De lo anterior se sigue que la Administracién lo-
cal ofrece un caricter bifronte, en la expresién de la STC ci-
tada. Es decir, que el Estado y las Comunidades Autédnomas de-
ben concurrir en 1la determinaciéﬁ e la estructura,régimen juri-
dico y competencias de los entes locales, Estos significa que

a tal efecto deberd respetarse un orden de distribucién de las
competencias plblicas sobre la Administracidn local entre po-
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der central y. los pggres autondmicos.

3.- Los Estatutos de Autonomia han "interiorizado" a
la Administracidn local dentro del orden organizativo de las
Comunidades Autdénomas. En su virtud, éstas pueden ejercer so-

bre las entidades locales su potestad de autoorganizacién dis-

poniendo su estructura y su régimen juridico. En ocasiones, las

Comunidades Autdbénomas cuentan inclusc con titulos competencia-
"les més especificos (p. ej. E.Cat,, art. 9.8: "régimen 1oca1")
No osbtante, el campo de- acc1on de las Comunidades Autonomas

en esta materia estd limtiado por varios factores:

a) La garantia de la autonomia local esta-
blecida constitucionalmente, operando en términocs de garan-
tia institucional, es decir, de mecanismo de preservacidn de
la institucidn local en tanto que institucién autdnomag frente
a la accidén del legislador ordinario (debe sefialarse que la
articulacién tecnlca de 1la garantla institucional de la auto-
nomia local es,en nuesto sistema Jurldlco,el resultado de
la recepcidn de una corriente interpretativa —rec1ente y atn
minoritaria-, del ordendmiento germano-occidental, recepcién
que se ha operado primero a nivel doctrinal (EMBID, PAREJO),
posteriormente asumlda por la jurisprudencia constitucional "
(STC 28 julio 1981) y acogida en fin por el derecho positive
(Ley de Bases del Régimen Local).

Una de las consecuencias de esa doctrina es que el
régimen local no aparece como una materia Gnica y honogenea.
sino que en ella cabe distinguir los aspectos organizativos
%,103 competenciales., En relacién con estos ﬁltimos;‘éeré
el legislador competente. por razén de la materia sustantiva
¢ sectorial de que se trate (urbanismo, sanidad, educacidn),
el que deberd otorgar a las entidades locales los poderes ne-
cesarios para que puedan participar e intervenir en todos
‘aquellos asuntos que sean de interés para las colectividades

de las que son exponentes. En cambiqg, el régimen estructural

-

[

Az~



R

went

e,
:

u organizativo correspondera en su integridad a la instancia

territorial que haya interiorizado la organizacién local.

b) E1 Tribunal Constitucional, no obétante,
ha entendido que "la garantia constitucional es de carécter
general y configuradora de un modelo de Estado y ello conduce,
como consecuencia obligada, a entendef‘que corresponde al mis-
mo la fijacidén de principios o cfiterios bidsicos en materia de
organizacién y competencia de general aplicacibdn en todo el
Estado", configurando estas condiciones bisicas un limite dep—
tro del cual podrén legislar libremente, y con diversas opcio-
nes, las Comunidades Autdénomas (STC 28 julio 1981), Fsta inter-
pretacién del TC encuentra un apoyo constitucional indudable en
1la atirbucién al Estado de‘la competencia exclusiva para dictar
las bases del reglmen juridico de todas las Admlnlstrac1ones pu—
blicas (149 1,18), pero ello es totalmente cierto sélo en rela-
cién con los aspectos organizativos de la Administracidn local,
Ya que en cuanto a las competencias materiales de las entida-
des locales, habrd que respetar necesariamente el orden cons-—
titucional y estatutario de distribucién de las que correspon-
den al Estado y a las Comunidades Auténom?s por razdén de la ma-

teria.

c) Juﬁto‘a los limigtes de la propia Cons-
titucidn y de la legislacién bisica del Estado, las Comunida-
des Autdénomas deberén respetaé,en todo caso, un tercer limite
en su potestad de coﬁfiguracién e intervencidbn sobre la Adminis-
tracidn lgcal. Se trata de las disposiciones sobre la materia
que se Ehgﬁeﬁtreﬁ establecidas en los respectivos Estatutos de
Autonomia, y que pueden revestir muy distinto alcance. Asi,
la determinacién de los niveles de la Administracidn territo-
rial (por ejemplo : art. 5.1 E.Cat,); 1la fijacidén de la orga-

nizavidn y eventual 4mbito competencial de.un determinado tipo

(»
(v
(51

il
1)

-

R Ceria ST

T YR I e S ) B o ¢ e e i e



de ente local (p. ej.: arts. 37 a 39 E. Bal. en relacidn con

los Consejos Insulares); la reserva de competencias exclusivas
en favor de otro (art. 37 E.PV, en relacién con los Territo-'
rios Histéricos); la posicidn de la Administracién local den-
tro del sistema organizativo de la Administraéién de la Comu-
nidad Auténqma (art. 4.4 E. And.: geétién ordinaria de los ser-
vicios periféricos de la C.A. por las Diputaciones); los p&e-
res de la C.A, sobre 1la Administfacién local (art. 46.2 LORARFN:

cotnrol de la legalidad y del inferés general); etc. etc.

Natrualmente, las disposicones estatutarias sobre 1la
Administraci6én local constituyen también un limite para el le-
gislador estatal a 1la hora de fijar las bases para su ordena-

cidén..

4.-'El cardcter bifronte de la Administracidn local
extiende también sus consecuencias, ademds de en el reparto de
"las competencias normativas entre Estado y CCAA, en el nivel
de las relaciones administrativas de las Entidades locales. Es
decir, que tanto el Estado como las CCAA, en el Ambito de sus
respectivas competencias, pueden establecer con las Estidades
locales relaciones de cooperacidn, de coordinacidén o de direc-
cién y vigilancia, siempre en los términos establecidos en los
Estautos de Autonomia o en la legislacién estatal y autondmi-—
ca correspondiente, y respetando los limites antes‘seﬁalados.
La interiorizacién de las entidades locales por las CCAA no

es, como sabemos, absoluta,

El establecimiento de esas relaciones puede resultar
como consecuencia de la transferencaia o delegacibdn por las en-
tidades superiores de competencias en favor de las Entidades
locales (tema al que nos referiremos luego).El art. 8.2 L, ?r.
Aut, prohibidé al Estado realizar estas'operaciones sobre las
Diputaciones Provinciales, pero permitiendo que fueran las CCAA

quienes lo hicieran con las competencias recibidas del Estado
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por ‘tales titulof lo cual venia a subrayar el caricter intra-
comunitario de las entidades provinciales. No obstante, la Ley
de Bases del Régimen Local (art. 37.2 del texto aprobado por

el ®bngreso) autoriza ‘al Estado a poceder con estas técnicas en
faver de las Diputaciones, previa consulta e informe de la CA
corespondiente, con lo que se viene a recoger la sugerencia for-
-mulada en la STC de 23 diciembre 1982 que , por 1lo demés,'rec0~

nocia la legitimadad de tales operaciones.

ITI.- La éstructura de la Administracidn local

l.- La estructura de la Administracién local se arti-
cula esencialmente en torno a dos niveles: el municipio y la

agrupacidén de municipios.

El municipio constituye la entidad bédsica del sistema
de las autonomias locales y de la organizacidn territorial de
las 'CCA y del Estado. Por ello recibe ya de 1a propia Constitu-
cién la garantia de una organizacidn minima; bajo el modelo cor-
perativo.y. radicalmente democratico, y,por supuesto, la garantia

de su autonomia y de ‘su personalidad juridica plena (art. 140).

El debate en torno a la institucidn municipal se cen-
tra, —dejando a parte los aspectos de organizacién interna y de
fihanciacién—, en la necesidad de adecuar las dimensiones te-
rritoriales vy poblacionaleé de muchos municipios para que sea
realmente efectiva'sd_capacidad de gestionar auténoméﬁ@nte los
intereses de las colectiviades que represntan. Se traf; de un
problema que incide sobre la ‘pervivencia singular de concretas
entidades municipales , pero ho sobre la existencia de la ing--

titucibdn en cuanto tal.

En relacién a todo ello hay que decir que la garantia
constitucional de la institucidn no pfotege a cada una de las

entidades consideradas individualmente, de manera que la supre-
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sidén de una o varias de ellas,-no vulnera la citada garantia
(SCHMITT, EMBID). Es perfectamente posible, como lo ha sido
siempre, alterar el mapa municipal, operacién qeu esté_atirbui-
da ahora a la disposicién de las CCAA (art. 148,1,2 CE y la to-

talidad de los Estatutos de Autonomia).

Otra via de solucién al problema de las insufiencias
de las entidades m*unicipalés gira en torno de la potencia-
cibén del asociacionismo municipaftde cardcter voluntario, para
gestionar servicios comunes, manteniéndose las corporaciones
municpales como nficleos bésicos de representacidn y part1c1pa—

cidn p011t1ca (FONT).

2.,- El nivel de la Administracidén local inmediatamen—
te superior al mun1c1p10 resulta mucho mds indefinideo y carece
de unos contornos precisos en el diseflo constitucional y esta-
tutario, lo cual obliga a admitir que podri producirse una cier-
-ta diversidad en cuanto a su definicién y delimitacidén. La Cons-
titucidn se refiere a las Provincias (141.1), a las agrupacio-
nes de municipios diferentes de la Provincia (141.3), a las Is-
las (141.4), a otras agrupaciones de municipios que pueden crear
los Estatutos (152.3). Estos fltimos, a su vez, contemplan en
su préctica totalidad, la figura de la comarca, asi como las
entidades metropolitanas , demarcaciones supracomarcales, etc.
etc., Podria entenderse, ciertamente, geu todas esas referencias
lo son a organizaciones institucionalmente distintas entre
si, de manera que pudiera concebirse una acumulacidn y super-
posicidén simultdnea de todas ellas en el interior de una mis—
ma Comunidad Auténoma,que es el nivle superior comiin capaz de
englobarlas. Tal pbsibyilidad, no obstante, es totalmente ilé-
gica y absurda en su misma concepcidn, dada la imposibilidad
material de distribuir racionalmente el conjunto de las funcio-
nes piblicas ejecutivas entre todas elias (y, ademis, entre 1la
Administracién del Estado y la de las CCAA), operacidn de dis-

tribucidn que , por otra parte, bien pudiera llevarse a cabo
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por el Estado y las CCAA de forma independiente, dado el caréc-

ter bifronte del régimen local.

Parece mas acertado entender que lo @nico que se im-
pone por la Comstitucidn y por los Estatutos es, en todo caso,
la existencia de un ente intermedio de Administracién local co-
locado entre el municipio Y-la‘CA. Este ente intermedio, consi-
derado en abstracte, si que encuentra una definicibén elemental
en la probia Constitucidén: Se trata de una entidad local con
personalidad juridica propia determinada por la agrupacidén de
smunicipios, y gobernada y administrada autondmomamente por
un bérgano corporatlvo de. carédcter representativo (art, 141.} y
2). La denominacién que deba atribuirse a dicho ente 1nterme—
dio y la fijacidn de sus 11m1tes territoriales son cuestiones
perfectamente deslindables del tema de 1la naturaleza de la insg-
titucidn, temd éste que en nada se ve afectado por el hecho de
cambiar de nombre (p.ej.: de provincia a comarca o viceversa)
'y de alterar, aumentando o disminuyendo, su amnlto geogrifico
(lo que significa multiplicar o reducir el nfimero de SUS uni-
dades).

También aqui es-aplicable cuanto se ha dicho respecto
a laﬁuncionalidad de 1a'ga;antia institucional en relacidn con
los municipios: cada una de las Provincias existentes en el mo-
mento de ser proclamada dicha garantia con la aprobacién de la
Constitucidn no es titular de un derecho a su ex1stenc1a indi-
vidual (Mufioz Machado). "La garantia institucional juega ex-
clusivamente: respecto de la existencia de un ente local inter-
medio entre el municipio y la Comunidad Auténonmas, siempre que
tenga carédcter representativo y se haya ‘dotado de autonomia"
(SANTAMARIA)

El pretendido cardcter indisponible de 1la provincia,
reiterado por la conocida STC de 28 de julio 1981, cobra asi
su significado en el sentido de que el mismo no es vulnerado

siempre que se detecte la existencia de "una entidad local con



personalidad juridica propia, determinada por 1la agrupacién de
municipios" revestida de autonomia y gobernada por una corpora-—
cién representativa (sea cual sea su denominacidn y extensién).
Porque ésta es,y no otra, la dnica definicién que'la Consti-
tucidén ofrece de lo que es la provincia-entidad local, Adn méas,
incluso la sustituciédn de la provincia por una organizaciédn
piblica de distinta naturaleza (que»no,sea ni entidad local ni
sea una agrupacidén de municipios) pero que goce de autonomia
Y tenga cardcter representativo, es algo perfectamente posi-
ble, tal como ha sucedido con todas_laé €omunidades Auténomas
uniprovinciales, donde el ente intermedio de administracidn lo-
cal ha dejado de existir lisa y llanamente y su lugar ha sido
ocuﬁado per una entidad territorial.cualitativamente distinta
(y superior)., Véanse en este sentido, los Etatutos de Autonomia
de dichas CCAA, asi como el ért. 9 de la L., Pr. Aut., que hace
el esfuerzo inncesario de establecer que "las CCAA uniprovin-
ciales tendréan ademds el cardcter de €orporacidn representa-
tiva a que se refiere el articulo 141.2 de la Constitucién",

En cualqueir caso;”el tema de la estructuracidn de
los niveles de 1la Administracién“local y la definicicién de
las entidades que lo componen recibe distinto tratamiento en
los distintos Estatutos de Autonomia lo cual facilita la adop~
cion de las soluciones més adecuadas a lag cirunstancias y ca-
racteristicas propias de cada Comunidad Auténoma y que no
tienea por qué ser homogéneas. AS{, el papel de la Isla en los
Estatutos de Baleafres y de las Islas Canarias; el de 1a co-
marca en los de las CCAA uniprovinciales; el de la provincia
en el de Castilla y‘Leén y de Valencia, o el de los Territo-
rios Histéricos en el del Pais Vasco; el de las entidades me -
tropolitanas en distintos Estatutos, etc. Es preciso, por tan;
to, facilitar la flexibilidad de las opciones a tomasg” para con-
seguir que el ente intermedio ocupe el lugar adecuado péra po-
der gestionar con autonomia los itnereses que le son propios

(no exlcuyéndose tampoco la posibilidad de hacer compatibles

]
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dos instancias supramunicipales distintas, cuando ello sea con-
veniente para la correcta articulacién de las colectividades
locales de un.determinado-territorio: De ejy dando a la comar-
car un cardcter eventual, no necesario, y asociativo de los mu-
nicipios que la in;égran voluntariamente, y mantenieéndo un en-

te suptracomarcal de apoyo),

B.- La competnecia para llevar a cabo las operaciones
de disposicién sobre la estructuracién del ente intermedio de
la Administracidn local se ve también afectada por el caricter
bifronte de la materia a que antes nos hemos referido. No debe
olvidarse que los .Estatutos asignan 'al legislador autondmico
la funcibdn de.establecer y regular algunos de tales entes (la
comarca principalmente). Esta competencia primaria, no obstante,
deberd jeercerse respetando los limites que suponen las bases
que coresponde fijar al Estado y» por supuesto, la garantia
-institucional reflejada en la Constitucidn en los términos que

hemos wvisto.

La Constitucidén establece, sin embargo, que ‘"cualquier

alteracién de los limites provinciales habri de ser aprobada por -

las Cortes Generales mediznte Ley Orgénica" (art. 141.1)., Esta
disposicién debe entenderse en sus justos'términos para que pue-
da mantener alglin sentido iégico. Asi, la provincia-divisidn te
rritorial para el cumplimiento de los fines del Estado se alte-
ra constantemente cada vez que se crean érganos periféricos

de la Administracién del Estado con una competencia territorial
distinta a la provinciai, 1 b'que sucede incluso por via regla-
mewntaria (p. ej. R,D., 1223/1983, de 4 de mayo). Por su parte,.
las CCAA, competentes para alterar los términos municipales se-
gin se ha dicho, pueden con ello alterar los limites provincia-—
les si los municipios afectados pertenecen a distintas procin-
cias-entidad local, y no puede exigirse ley orgédnica para alte-

rar términos municipales, ya que no es materia a ella reservada,




sino competencia autondémica (148,1, 2) Eh.camblo, si tlene sen-
tido la reserva de ley orgincia cuando se trata de alterar 1a
provincia-circunscripcidn electoral (art. 68.2 y 69), ya que

la materia del régimen electoral si es propia de la ley orgéni-
ca (art. 81.1).

Naturalmente, no hay ninguna razén que se oponga a
que el mapa de las circunsripciones electorales no coincida
con el de las agrupaciones de municipios. Se trata de insti-
tuciones absolutamente distintas que sbélo tienen en comin el
nombre de pronvincia con que las designa la Constitupién,pero
no necesariamente el respectivo dmbito territorial. Para 1la
alteracidn de este Gltimo referido a la provincia-entidad lo-

cal no serd precisa la ley orgénica.

IVi- Las relaciones de 1la Administracidn local con

las Comunidades Autédnomas

(ideas béisicas a desarrollar)

Las~entidades locales, segtin se ha razonado; forman
parte de'la organizaciﬁh de las CCAA. Ello puede entenderse
en dos- sentidos, dado el doble cardcter, politico y adminis-

trativo que asiste al sistema de las autonomias locales.

l.- E1 significado de 1la Administracién local como
elemento de la organizacién politica autondémica encuentra esca-
sos puntos de expre81on, pero no dejan de ser indicativos de
esa funcién. Tal vez el mas significativo sea el reconocimien-
to, en algunos Estatutos de Autonomia, de 1a capacidad de las
distintas Corporaciones locales para ser titulares de la ini-
ciativa legislativa (E.PV, art. 12.4; E. Cat. 32.6; E. And. 32.2;
E. Ast., art. 31.1; etc. etec. ) Esta fincidén politica de las

corporaciones locales ha sido ya objeto de regulacibn por dis
tintas CCAA (Asturias, etc. )
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2.~ Mucho méds importante es el significado de la Ad-
ministracidn local como elemento de organizacidén administrati-
va de las CCAA. En la leccidn anterior ya se sefialé el compo-
nente de Administratidén indirecta que los Estatutos, en 3su
conjunto, han articulado en tormo a las entidades locales como
factoreés de descentralizacién del sistemza administrativo auto-
némico. El efecto bAsico de este dato es que las entidades lo-
cales, ademds de ejercer sus competencias propias, entrarén a
desarrollar competencias correspondientes a la Comunidad Auté-

noma que ésta por diversos titulos podrd encomendarles.

_ El obejtivo basico de este disefio estatutario es el d
establecer una contencidén a la roliferacidn de la organizacidn
administrativa periférica propia de las CCAA , pero al mismo
tiempo cumple la funcidén de potenciar 1a autonomia local por
cuanto facilita la participacidn de las entidades locales en 1la
gestién de los asuntos que pueden incidir sobre su esfera de in-
tereses. Queda relativizada, asi, la distincidén entre intereses
estrictamente locales e intereses supralocales que a menudo re-

sulta artificiosa y de dificil delimtiaciédn.

Las técnicas previstas por los Estatutos para poner -
en pie este sistema de Administracidén indirecta consisten basi-
camente en la delegacidén de competencias autondmicas en los en- -
tes locales y en la gestidn ordinaria por éstos de servicios de

la Comunidad Autdnoma.

a) No es preciso entrar en el andlisis del régimen
juridico de las delegaciones intersubjetivas, pero si convie-
ne recordar que, en su virutd, la entidad local destinatarisa
de las mismas queda sometida a um especial relacidn con la Ad;
ministracidén delegante, relacidn que se concreta sobretodo en
la atribucidn a ésta de determinados poeres de direccidn y de
control cobre el ejercicio de la competencia delegada. En todo

caso, la entidad local mantendria una potestad de autoorgani- -

.

zacibén de sus propios servicios.
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La forma de producirse la delegacién varia en los
Estatutos y en la legislacién autondmica: em ocasioens se .
exige Ley (E. Val. arts. 45 y 47) incluso aprobada por mayo-
ria absoluta (E.C y L. art. 20.4) (parafraseando asi el arti-
culo 150.2 CE); en otros casos, el acuerdo de delegacidn, se
adopta por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Autbdnoma
(Ley Andalucia l,junio.1983; Ley Murcia 7 octubre 1983).

Los destinatarios de las delegaciones son especiaal-
mente 1as provincias,pero también los demds entes intermedios
y los municipios aparecen como posibles sujeots de dlcha rela-

cién.

b) La gestidn ordinaria de los servicios de las CCAA
por 1as entidades locales significa que la CA utiliza para eJer—
cer sus competencias los medios burocrdticos que las corpora—
ciones locales tienam establecidos. Tal es el significado de 1la
férmulé.originaria de esta tércnica, contenida en el art. 118

de la Constitucidn italiana.

En estos supuestos, las corporaciones locales acttan
como fganos de la Comunidad Auténoma, despojados de su auto-
nomia e incluso de su potestad de autoorganizacién del servi-
‘cio. La Comunidad Auténoma podrd fijar médulos de funciona-
miento y de niveles minimos de rendlmlento( art. 21 Ley Andalu
cia 1 junio 1983) situdndose en una _posicidén de supremacia

jerdrquica en relacidn con el ente local.

‘También aqui son las provincias las principales pro-
tagonistas de esta técnica, lo que no excluye que la Comunidad
Autdnoma pueda utilizar los servicios de otras entidades loca-
les, sobretodo, como es légico, en las CCAA uniprovinciales
(vid., Ley Murcia 7 octubre 1983).

Tt v = 1y e e
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LECCION 17.

RECURSOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS. (I)

- Recursos ordinarios:

- La participacion en los ingresos del Estado.
- Tributos cedidos.

- Tributos propios.

- Recargos sobre impuestos estatales.

- Otros recursos.



LA PARTICIPACION EN LOS INGRESOS DEL ESTADO.

La participacién de las Comunidades Autdnomas
en la recaudacidén de los impuestos estatales no cedidos,
como hemos sefialado, constituye una de las fuentes
de recursos principales para la Hacienda de las Comunida-
des. El1 Estado deberad reservar una parte de sus ingresos
para financiar las competencias que ejerce en exclusiva,
reservando otra parte para la financiacidén de aquellas

que han sido asumidas por las Comunidades.

La LOFCA en su articulo 4, apartado e) estable-
ce como recurso de las Comunidades: 1a participacién
en los ingresos del Estado, concepto que desarrolla

en el articulo 13.

En el mismo sentido se manifiesta el Estatuto
de Catalufia, que en cierta forma ha sido el modelo
utilizado por 1la LOFCA, al disponer en su articulo
44.3: " un porcentaje de participacidn en la recaudacidn
total del Estado por los impuestos directos e indirectos,
incluidos 1los monopolios fiscales". De forma seme jante
se eXpresan los restantes Estatutos al tratar el tema

de la participacidén en los tributos del Estado.

Antes de éntrar en el examen del procedimiento

de determinacidén para 1la fijacidn del porcentaje de

participacién en los impuestos del Estado, sefialaremos-

lo que en principioc ha parecido una contradiccidn
con el espiritu de la LOFCA. E1 apartado 1 del articulo
13 sefiala que el porcentaje se "negociarad" y el apartado
4 del mismo articulo " en cualquier caso, el porcentaje
se aprobara por Ley". '

La citada aparente contradicidén  interna
del articulo 13, ha 1llevado a conclusiones, como 1la
de Linares Martin, que ve "la posible participacidn
de fuerzas exbgenas al poder legislativo central en
la elaboracidén de wuna norma legal”. El1 sentido de

la negociacidn no creemos que sea éste, sino la discusiédn
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de 1los criterios necesarios para aplicar lo dispuesto
en el citado articulo 13 y en los respectivos Estatutos
en aras a una adecuada distribucidén de unos recursos
limitados, como son la base sobre la que se ha de
aplicar el porcentaje y que en ultimo término condiciona
la distribucidén a las demas Comunidades. Para ellos
serd necesario no sblo establecer negociaciones entre
la Comunidad y el Gobierno Central, sino, en algunos
supuestos, elevarlas a un 6rgano representativo como

podria ser el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

En estos momentos,y a pesar del trecho recorri-
do en 1la instauracidén del Estado de 1las Autonomias,
resulta dificil establecer una calificacién general
de la situacidén financiera de las distintas Comunidades
Autdbnomas, debido a las diversas fases de desarrollo
autonémico y al .distinto ritmo de 1los traspasos de

competencias.

- A pesar de 1o expuesto, podemos afirmar
que la fuente més importante de financiacibén para
la mayoria de las Comunidades consiste en las transferen-
cias, que se realizan desde los correspondientes concep-
tos de los presupuestos del Estado para cubrir el

denominado coste efectivo de los servicios traspasados.

Las transferencias prepias de wun primer
periodo se limitan a garantizar, en parte, la financia-
cién de unos servicios plblicos que han pasado de
la competencia de 1a Administracién Central a 1la de
la Comunidad y, dejando aparte que en muchos casos
por defecto de las valoraciones ni siquiera esta finali-
dad se cumple, no permite ninguna autonomia en 1la
distribucidén de 1los fondos transferidos, ya que éstos
han de resultar necesarimente afectados a la finalidad

concreta.

Para determinar el porcentaje de participaciédn

en los impuestos del Estado es necesario realizar



un analisis conjunto del articulo 13 y de la Disposicidn
Transitoria Primera de la LOFCA, sin olvidar las peculia-
ridades que se introducen en algunocs Estatutos (Disposi-

cién Transitoria Tercera del Estatuto de Catalufia)

Resulta metodologicamente muy dificil realizar
un anélisis del porcentaje de E%rticipacién de forma
unitaria, ya que entendemos que la filosofia que sustenta
su aplicacion es distinta en los dos periodos que
establece 1la Ley. En el primer periodo, denominado
transitorio, el Estado garantiza 1la financiacidén de
los servicios transferidos c¢on una cantidad igual
al coste del servicio en el momento de la transferencia,
En el periodo que podriamos considerar como definitivo
se establecen unos criterios de distribucidén en funcidn
de wunas variables, que en principio no corresponden
necesariamente al coste efectivo de 1los servicios,
lo cual deberad permitir una mayor capacidad funcional
a las Comunidades y en definitiva un superior ejercicio

de su autonomia.

En funcién de 1lo expusto vamos a analizar-

el procedimiento transitorio y el definitivo de forma
diferenciada, sin olvidar 1los condicionantes del primero
sobre el segundo, como expusieron de forma algo aprioris-
tica 1los responsables de 1la elaboracidén del Informe
de la Comisidén de Expertos sobre Financiacién de las

Comuidades Autbénomas.

1. El porcentaje transitorio.

El apartado 2 del articule 13 de 1la LOFCA
establece:"el porcentaje de participacién a que se
refiere el nimero anterior se determinarid en el periodo
transitorio para cada Comunidad Auténoma, aplicando
las normas contenidas en la disposicidn transitoria
primera de esta Ley" y 1la disposicidn transitoria,
aparte de garantizar 1a financiacidén de los servicios
y de crear una Comisidén Mixta paritaria Estado-Comunidad



Auténoma, en su apartado 4 dispone "a partir del método
fijado en el apartado segundo, se establecera un porcen-
taje en el que se considerara el coste efectivo global
de los servicios transferidos por el Estado a . la Comuni-
dad Autdnoma, minoradc por el total de la recaudacidn
obtenida por 1la misma por los tributos cedidos, en
relacién con la suma de los ingresos obtenidos por
el Estado en los capitulos I y IT del 4ltimo presupuesto

anterior a la transferencia de los servicios valorados".

Como se desprende del analisis de 1la LOFCA,
para 1la determinacién del porcentaje pueden jugar
tres elementos: el coste efectivo de 1los servicios
traspasados, el importe de 1la recaudacién de los tributos
cedidos y 1los ingresos obtenidos por el Estado en
los Capitulos I y II del presupuesto. Analicemos breve-
mente cada una de las variables por separado:

a) Coste efectivo de los serivicios.

Entendemos, gque como se ha sefialado al analizar
la wvaloracidén de 1los servicios transferidos, este
es el parametro donde quiebra el sistema establecido
para fijar la participacidén en el periodo transitorio.
Vamos a establecer unos breves razonamientos para
Justificar nuestro aserto y, en lo demas, nos remitimos
a lo expuesto al hablar de la valoracién de los servi-

cios.

En el momento de efectuar 1la determinacién
del coste efectivo de 1los servicios que iban a ser
objeto de transferencia se partid de una Administracidn
totalmente éentralizada, que en ningin momento se
habia planteado una divisién de las funciones a realizar
con criterios asimilables © reconducibles al del Estado
de las Autonomias y en consecuencia, con tales pfinci~
pios, su sistema contable a lo mas que 1llegd, y al0n

de forma imperfecta, fue a una cierta regionalizacidn



de determinados gastos. Estos criterios de regionaliza-
cidén son dificilmente reconvertibles a los que necesaria-
mente se deben aplicar para la valoracidn de las tranafe-
rencias de acuerdo con el mapa autonbdmico. Por otra
parté, esta regionalizacidén fue parcial y no era omnicom-

prensiva de los gastos de un servicio.

Sin la existencia de unos datos previos
es imposible la determinacidén del coste de un servicio
y estos datos sblo los puede proporcionar la contabilidad
analitica, dentro de un marco tan complejo de aplicacién
como son las Administraciones PGblicas. Si a este
problema afiadimos, uno tan elemental, como 1la plena
identificacidn del servicio que se pretende transferir,
ya que, en muchos supuestos, la estructura de la Adminis-
tracidén no responde a las competencias delimitadas
por la Constitucién y los respectivos Estatutos. Debere-
mos concluir que la valoracién del coste efectivo
de los servicios transferidos ha sido una ardua tarea
en la que, necesariamente, ha primado la negociacidn

politica sobre la valoracidn técnica.

La segunda cuestidén que se plantea es 1la
referente al concepto de gastos de inversidn, que
como hemos seflalado se refiere esclusivamente a 1los
de conservacidén, reparacidn y mejora o lo gue con
la terminologia wutilizada por la Comisidén de expertos
se identifica como "gastos de amortizacién correspondien-
tes a los bienes de capital que se encuentren afectados
al servicio transferido". Por tanto, los gastos denomina-
dos de M"inversidn nueva" no son contemplados para
la determinacidn del coste efectivo y deberan ser
sufragados, en este periodo, con cargo al Fondo de
Compensacidén Interterritorial o con recursos propios

de la Comunidad.

-



b) Tributos cedidos.

La disposicién transitoria primera de 1la
LOFCA, en su apartado 4), dispone que " se establecera
un porcentaje en el que se considerarad el coste efectivo
global de 1los servicios transferidos 'por el Estado
a la Comunidad Autdénoma, minorado por el total de
la recaudacidén obtenida por la misma por los tributos
cedidos...".

Realicemos una primera interpretacién 1literal
de la norma transcrita y observemos las consecuencias

a que nos conduce. El1 resultado de 1la suma de 1los

distintos costes efectivos que resulten como consecuencia ¢

de la wvaloracién de 1los +traspasos se minorarid con
el resultado de la recaudacidén obtenida por la Comunidad
por los tributos cedidos. El1 absurdo a que nos 1lleva
esta interpretacidén literal, es el de considerar primada
una mala gestidn de los tributos cedidos, ya que la
cgnsecuencia de su escasa recaudacidén nos 1llevaria
a una menor minoracidn de los costes efectivos acumulados
de 1los servicios transferidos, circunstancia que no

afectaria a la financiacién de los servicios traspasados.

La interpretacidén més coherente seria, a
nuestro entender, no la empleada para la fijacién
de los porcentjes de participacidén en la Ley 43/1984,
qu fija los porcentajes para dicho afio, sino la que
en cierta forma se aplica en el periodo definitivo.
Es decir, no considerar ‘los tributos cedidos como
minoracién de 1los costes efectivos de 1los servicios
traspasados, sino simplemente establecer el porcentaje
en proporcién a los rendimientos de 1los capitulos
I y ITI del presupuesto del Estado, minorados en los
tributbs susceptibles de cesién. No ignoramos, sin
embargo, las dificultades que este procedimiento ofrece
en las Comunidades que tienen escasos servicios transfe-—
ridos.



¢) Ingresos obtenidos por el Estado en 1los Capitulos
Iy II.

La variable contemplada en este apartado
no ofrece especial dificultad en su evaluacidén, como
no sea la que se desprende de las distintas interpreta-
ciones analizadas en el apartado anterior. El1 inconve-
niente de indole préactica que se plantea para su determi-
nacién es el que hace referencia al plazo para la
determinacién del porcentaje, que viene preceptivamente
fijado para un mes antes de 1la presentacién en las
Cortes de los Presupuestos Generales del Estado, periodo
en el que normalmente no estia liquidado el presupuesto
del ejercicio anterior.

2. El porcentaje del periodo definitivo.

La LOFCA en su articulo 13 establece el
brocedimiento para determinar el porcentaje definitivo
de participacién en los ingresos del Estado. El plazo
p;ra determinar el porcentaje definitivo, que debera
ser establecido por Ley previa negociaciodén, serid el
del momento en que se haya completado el traspaso
de servicios o, en todo caso, al cumplirse 1los seis

afios de vigencia del Estatuto.

Las bases sobre 1las que se determinara el
porcentaje definitivo, no guardan relacién de dependencia
con la wvaloracidén de 1los servicios traspaéados como
sucedia en el periodo transitorio, a pesar de 1o
qQue opina la Comisién de Espertos en su Informe. E1l
procedimiento previsto en la LOFCA supone una consolida-
cidén de 1la autonomia financiera de las Comunidades
Autdénomas y su realidad dependerd de 1la voluntad de
los negociadores encargados de establecer el porcentaje,

que recordemos debe ser aprobado por Ley.




Las bases de negociacidén que establece 1la

LOFCA son las siguientes:
a) El coeficienteAde,poblacién.

La fijacién de este coeficiente parte de
un presupuesto aprioristico, qQue supone la consideracidn
de que, en cierta forma, 1los servicios pGblicos son
divisibles por el nOmero de ciudadanos a que van destina-
dos. Presupuesto que no compartimeos plenamente, pero
gue reconocemos debe ser contemplado, siempre - que
se conjugue con otros elementos de ponderacidén tal
como establece el articulo 45 del Estatuto de Catalufia
( citamos reiteradamente el Estatuto cataladn por ser

el que maés se separa del denominado modelo LOFCA).

b) El1 coeficiente de esfuerzo fiscal en el Impuesto

sobre la Renta de las Personas Fisicas.

El concepto de ‘'"esfuerzo fiscal" es ~uno
de 1los que se prestan a mAs variadas interpretaciones
y susceptible de instrumentalizacibén para usos partidis-
tas. Por ello, hay que elogiar el concepto delimitador
que hace 1la LOFCA, al referirlo al Impuesto sobre
la Renta de 1las Personas Fisicas, que si bien puede
no ser totalmente significativo serid Gtil en el pfoceso

negociador. .

Dentro del puro andlisis tedrico habria
poco que objetar al criterio utilizado, pero si analiza-—
mos la realidad de nuestro sistema fiscal se nos ocurren
una serie de comentarios que vamos aa exponer: el#
primero, se refiere a la peculiar estructura de nuestro
Impuesto sobre la Renta, en la que se reconocen sistemas
de estimacidn objetiva de bases que, independientemente
de su irracionalidad, llevan a situaciones de injusticia
comparativa entre la determinacidén de 1las diferentes
rentas, segln procedan del trabajo o de determinadas
explectaciones econdmicas.



El segundo, y por analizar sbélo 1los mas
significativos, es la importancia de 1la imposicidn
indirecta en nuestro sistema tributario, que- afecta
sobre todo al esfuerzo fiscal de las rentas del trabajo,
que normalmente tienen una mayor propensidén al consumo
y por tanto a incidir en la fiscalidad indirecta.
En razdn a lo expuesto, creemos, que seria susceptible
de ponderacidén el concepto de "esfuerzo fiscal'" que

se halla establecido.

c¢) La aportacidn por los servicios y cargas generales
del Estado.

Este parémetro parece hacer referencia a
un cierto "cupo" o carga por los servicios de carécter
general que son competencia del Estado. Dentro de
ellcs parece que se debe incluir el que hace referencia
al principio de solidaridad, ya que la dotacidn del
Fondo de Compensacidén Interterritorial tiene el caracter

de carga general del Estado.
d) Otros criterios.

Dentro de este baremo, por demés indeterminado,
la LOFCA da unos criterios que se pueden considerar
ejemplificadores, pero en ningln caso limitativos. Los fi
Jjados son"la relacidn entre los indices de déficit en ser
vicios sociales e infraestructuras que afecten al
territorio de 1la Comunidad Auténoma ¥y al conjunto
del Estado y la relacidn entre los costos por habitante
de los servicios sociales y administrativos transferidos
para el territorio de 1la Comunidad Autbdnoma y para

el conjunto del Estado".

El Estatuto de Catalufia ( articulo 45.1.
ap. c¢) establece el criterio de solidaridad que se
aplicard en funcidén de 1la inversa de 1la renta real
por habitante en Catalufia respecto a 1la del resto
del Estado.
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El porcentaje definitivoe de participacién
tendrid caracter indefinido, una vez qéé se haya superado
el periode transitorio. No obstante el articulo 13.3
de la LOFCA prevé su revisién en los siguientes supues-

tos:

a) Cuando se amplien o reduzcan las competen-
cias asumidas por la Comunidad Autdénoma ¥y qQue anterior-
mente realizase el Estado.

b) Cuando se produzca 1la cesidén de nuevos
tributos.

c} Cuando se lleven a cabo reformas sustancia-
les en el sistema tributario del Estado.

d) Cuando, transcurridos cinco afios después
de su puesta en vigor, sea solicitada dicha revisién

por el Estado o por la Comunidad Autdénoma.
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TRIBUTOS CEDIDOS.

Los tributos cedidos son uno de los componentes
esenciales del sistema financiero de 1las Comunidades
Autdénomas, a partir del momento en que hayan alcanzado
un nivel minimo de traspasos de servicios. Tanto 1la
Constituciédn ( art. 157.1.a) como la LOFCA establecen
como recursos de 1las Comunidades 1los que se deriven
de la cesidn de los tributos del Estado. Debemos efec-
tuar, antes de entrar en su estudio, una serie de

precisiones sobre estos recursos de las Comunidades.

La primera precision, hace referencia a
un tema de orden conceptual, en: relacidn a lo dispuesto
por el texto constitucional y 1la LOFCA. El1 articulo
157 de 1la Constitucidén al establecer 1los recursos
de 1las Comunidades Autdnomas hace referencia a 1los
"impuestos cedidos" por el Estado. El1 articulo 4 de
la LOFCA se refiere a los '"tributos cedidos". Esta
discrepancia terminolbégica supone, a nuestro juicio,
un cambio de criterio con respecto a lo establecido
en la norma constitucional. No se puede argumentar
gque el constituyente utilizaba como sinbnimos 1los
~conceptos de tributos e impuestos, ya que en el mismo
articulo 157.1.b) se refiere a "sus propios impuestos
, tasas y contribuclones especiales" y en el mismo
sentido se wutiliza en el articulo 133.1 "la potestad
originaria para establecer tributos". La norma constitu-
cional parece distinguir entre tributo, como género
ominicomprensivo, ; impuesto, como especie de lc tributa-
rio. No olvidemos, que la Ley General Tributaria,
en su articulo 26, clasifica los tributos en impuestos,

tasas y contribuciones especiales.

Abundando en esta interpretacidn, el Estatuto
de Catalufla, publicado antes de la LOFCA, no. contempla
como objeto de cesién maAs que conceptos impositivos

¥y no prevé la cesiédn de ninguna tasa. S6lo después
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de la aprobacibén de la LOFCA, 1los Estatutos de Autonomia
establecen la susceptibilidad de cesidén de 1las tasas
del Estade. No obstante 1lo expuesto, consideramos
adecuado el término genérico utilizado por 1la LOFCA,
el de "tributos'", para designar el posible objeto
de cesibn, la cuestidn se 1limita a determinar si se
trata de un merc conflicto terminolégico o de una
manifestacidn de voluntad del constituyente.

La segunda cuestibén, que debemos precisar
con caracter introductorio, es la que hace referencia
a las distintas regulaciones que se establecen sobre
el tema en los Estatutos de Autonomia, incluso en
los que podriamos considerarﬁinfluidos por el denominado
modelo LOFCA. El1 Estatuto de Catalunia y el de Galicia
( a pesar de su publicacidén con posterioridad a la
LOFCA) son los que mis se separan del modelo establecido.
En los restantes Estatutos existen diferencias de
matiz con respecto a 1lo establecido en el modelo:
asi, algunos regulan el tema de la cesién en una disposi-
cién transitoria y otros en su articulado; el tratamiento
de 1las tasas ofrece diversidades entre 1los distintos
Estatutos, excepto los que reproducen de forma literal
lo dispuesto en la LOFCA (Andalucia, Valencia, Asturias,
Castilla-La Mancha). Lo gue constituye una manifestacibn
de tratamiento unitario es la cuestidén que hace referen-
cia a la constitucidn de una Comisidn Mixta Estado-Comu-
nidad Autdénoma que determinarid en cada caso el alcance
.y condiciones de la cesidn de tributos y cuyos acuerdos

se tramitaréan por el Gobierno como proyecto de Ley.

Los acuerdos autondémicos de 1981 wvienen
a modificar 1la situacidn, al menos formalmente,del
- procedimiento establecido, al determinar que: " EIl
alcance y condicicones de la cesién de tributos sera
igual para todas 1las Comunidades Autbnomas. A tal
efecto se elaborara una Ley donde se especifiquen
dicho alcance y condiciones <c¢on caracter general,
de forma que la cesibdbn de tributos para cada Comunidad

se haga mediante una 1ley de articulo Unico mediante
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lam cual se aplica a dicha Comunidad 1la ley antes
citada'". Este ha sido el procedimiento utilizado,
mediante la aprobacién de la Ley de Cesidén de Tributos
del Estado de 28 de diciembre de 1983, que resulta
una continuacidn casi literal de la aprobada anteriormen-

te en relacidén a la cesidn de tributos a Catalufia.

A partir de la Ley de cesion de tributos,
el procedimiento ha variado, con respecto al inicialmente
previsto en los Estatutos. El1 marco de la cesidn es
el establecido en 1la Ley especifica y el acuerdo de
las Comisiones Mixtas supone 1la puesta en marcha del
mecanismo de activacidén de la Ley que pone en aplicacidn,
para la Comunidad, lo previsto en la Ley de cesién.’
lo que se produce es una uniformidad en 1los tributos
cedidos a partir de que se produzca el acuerdo y siempre
que se haya alcanzado un volumen de transferencias
que requieran una financiacidén superior al importe
de la recaudacidn de los tributos cedidos.

1. Régimen juridico de los tributos cedidos.

La LOFCA y 1la Ley de cesidén establecen que
se cede la recaudacidn de 1los tributos cedidos, pero,
en ningin caso,. 1a titularidad de é&stos tributos que

seguird siendo de competencia estatal.

La titularidad de las competencias de gestidn,
liguidacidn, recaudacidn, inspecciébn y revisidn de
los tributos cedidos corresponde al Estado, 1lo que
se efectla es una delegacidén de estas funciones a
la Comunidad Auténoma en relacidén a los tributos cedidos

y con las esgpecialidades que analizaremos.

La capacidad normativa de 1la Comunidad es
nula- con respecto a la configuracidédn Jjuridica de los
tributos cedidos y deberd aplicar las normas del Estado
para su gestién, ﬂgéiégé las de menor rango normativo.
Incluso la normativa propia de las Comunidades estableci-

da en relacidén a sus tributos propios no tendré eficacia
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respecto a los cedidos, salvo que se ajuste a lo dispues-

to por la normativa estatal.

La Ley de Cesidn establece el caracter forzoso
de 1la cesidn de 1la ‘totalidad de +tributos previstos,
en aras a 1la uniformidad del sistema y en evitacién
de la diversidad de sistemas de cesibn distintos para
las diferentes Comunidades., Este espiritu de uniformidad
se mantiene en la obligatoriedad de hacerse cargo
la Comunidad de 1las funciones de gestidn, liquidacidn
, recaudacidén, inspeccidn y revisidén de 1los tributos
cedidos, sin dar opcidén a 1la Comunidad a que éstos
sean gestionados por la Administracidén financiera
del Estado y ésta posteriormente le entregue el procducto

de la recaudacidn.

Realicemos un breve esquema del ambito de

las delegaciones:

a) Gestidén y liquidaciébn,

La delegacidén en esta materia es muy amplia
reservandose el Estade competencias en determinads
materias: la resolucidén de las consultas vinculantes;
los acuerdos de concesidén de determinados ' beneficios
tributarios y exenciones; la confeccidn de los efectos
estancados que se utilicen para l1a gestién de 1los

tributos cedidos.

El Impuesto extraordinarioc sobre el patrimonio
ofrece ciertas especialidades en cuanto a su gestiédn,
dada su configuracidén como elemento informativo a
efectos tributariocos, ademids de su finalidad recaudatoria.
Las declaraciones se presentan conjuntamente con las
del Impuesto sobre la Renta en la Administracidén del
Estado y ésta deberid coordinar el procedimiento méas
efectivo para su utilizacidn conjunta por ambas Adminis-
traciones. Este acuerdo deberid ser formalizado para
que no se produzcan continuos conflictos entre ambas

Administraciones competentes,
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b) Recaudacién.

Corresponde‘ por delegacidén a la Comunidad
Autdnoma la recaudacidn en sus doé periodos de los
débitos correspondientes a los impuestos cedidos,
con excepciébn del periodo voluntario de ingreso por
declaracidén en el Impuesto extraordinaric sobre el
Patrimonio. Ello es consecuencia de 1o que sefial&bamos
en el apartado anterior, la presentacidén conjunta
de las declaraciones de Renta y Patrimonio en la Adminis-

tracidén del Estado.

Se prevé un sistema de concierto entre las
distintas Administraciones para la realizacidn de
la Recaudacidn. De tal forma, que la Administracién
autondmica podra concertar con la Administracién del
Estado o la Local 1la recaudacidn de los tributos cedidos
de la forma que se considere mas eficaz para la gestidn
del servicio recaudatorio, sobre todo teniendo en
cuenta la larga tradicidn recaudatoria de la Corporacio-

nes Provinciales.

De igual forma, cualquier otra Administracién
podrad concertar con la Autondmica 1la recaudacién de
sus recursos tributarios, a través de los servicios
de ésta.

C, ,
c) Inspecidn.

La delegacibén que se establece en materia
de inspeccidén es de contenido general en las materias
respectivas de los +tributos cedidos. Sin embargo,
se establecen una serie de limitaciones al libre ejerci-
cio de 1la actuacidn inspectora de acuerdo con las

especiales caracteristicas de dicha funciébn.

La actuacibn inspectora deberid adecuarse
a las normas estatales y el plan de inspeccidn sera
establecido de forma conjunta por la Adminsitracién
del Estado y 1la de 1la Comunidad y ésta debera dar
cuenta anualmente de su ejecuciodn.
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La inspeccidén del Estado podra actuar en
el Impuesto extraordinario schre el Patrimonio, a
pesar de tratarse de un impuesto cedido, como consecuen-
cia de su relacién con el Impuesto sobre .la Renta.
Se trata por tanto de una competencia compartida entre

ambas Administraciones.

La inspeccidon del Estado actuarid en las
comprobaciones e inspecciones que se deban desarrollar
fuera del territorioco de 1la Comunidad de acuerdo con
los planes de colaborcidén que se establezcan. La colabo-
racién se deberid extender a la comunicacidn de 1los
datos que conozca la Inspeccidn y que tengan trascenden-
cia tributaria en materia de competencia de otra

Administracidn.
d) Revisidn en via administrativa.

El Estado se reserva la competencia de revisidn
de los actos en via administrativa en dos supuestos:
La revisidbn de los actos de gestidn tributaria a 1los
que se refiere el articulo 154 de la Ley General Tributa-
ria y el conocimiento de las reclamaciones econdmico-ad-
ministrativas interpuestas contra los actos de gestidn
tributaria emanados de las Comunidades Autdnomas tanto
si en ellas se suscitan cuestiones de hecho como de

derecho.

Las Comunidades podran acudir, a través de
sus Organocs de fiscalizacidn interna, ante los tribunales
econémico—administrativos, para recurrir los actos
de gestién tributaria propios. También podran recurrir
en alzada las resoluciones de los Tribunales Econdémico-

Administrativos Provinciales.
e) Fiscalizacidn y contabilidad.

La fiscalizacién y contabilizacidén de 1los
actos de gestidén que se deriven de los tributos cedidos

se realizard de acuerdo con lo dispuesto en 1la Ley
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General Presupuestaria, independientemente de que
las Comunidades tengan aprobada una Ley de Finanzas

propia.

Las Comunidades estaran obligadas a rendir
una '"Cuenta de gestién de tributos cedidos" de acuerdo
con la estructura establecida en la Ley General Presu-
puestaria. Dicha -cuenta se unird por la Intervencidn
General de 1la Administracién del Estado a 1la Cuenta

General del Estado de cada ejercicio.
f) Colaboracidn y coordinacidn.

La aplicacidén del sistema de tributos cedidos
como financiacidon de las Comunidades requiere necesaria-
mente una coordinacidn entre las distintas Administracio-
nes financieras encargadas de la gestidén de los tributos
del Estado. No olvidemos, que el sistema tributario
del Estado debe estar constituido como un todo organico
¥- por ello las interrelaciones entre sus diversos

componentes serén constantes.

La comunicacidén de los datos conocidos por
las distintas Administraciones debe ser concebida
como un flujo constante para la mejor aplicacibdn del
" sistema en su conjunto, independientemente de quien
tenga atribuida la gestidn. Este trasvase de informacidn
no debe limitarse al eje Estado-Comunidad, sino que

debe ampliarse a las Comunidades entre si.

Para ello, se prevé la creacidn de unas Comisio-
nes coordinadoras de caracter paritario, que no deberian
limitar su funcidén a 1la evitacién de conflictos de
competencias, sino que deberian. actuar en aras a una
real coordinacibén y colaboracidn entre ambas Administra-
ciones que gestionan un mismo sistema tributarioc vy
a sentar los criterios que resulten mas adecuados
desde el punto de vista de una actuacibén conjunta.

18
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2. Tributos cedidos.

La LOFCA establece con caracter genérico
los tributos cedibles a 1las Comunidades Autdnomas.
.La Ley de Cesidn dtermina con caracter obligatorio,
cuando se dicte la Ley de Cesidn a cada Comunidad,

los tributos que se ceden.

Se entiende por recurso cedido la recaudacidn
liquida derivada de las deudas tributarias correspondien-
tes a los hechos imponibles cedidos. Un tributo puede
cederse de forma total o parcial) esto es,pueden cederse
alguno de los distintos hechos imponibles que comprende

un tributo del Estado y reservarse éste los restantes.

Analicemos los distintos tributos del Estado

que son objeto de cesidn:

a) Impuesto extraordinario sobre el Patrimonio de
las Personas Fisicas.

En 1la redaccién de 1la LOFCA se cedia el
Impuesto sobre el Patrimonio Neto, suponiendo gue
su aprobacidén parlamentaria seria inminente, los hechos
han demostrado 1o contrario. El Impuesto sobre el
Patrimonio es un tributo sobre el cual 1la doctrina
se ha manifestado contrario a su cesidén a las Comunida-
des, fundamentandolo esencialmente en su caracter
de complementarico del de 1la Renta de 1las Personas
Fisicas. En su estructura actual, con unos tipos casi
simbélicos, se refuerza su caracter de instrumento
de control frente al fraude, 1o que parece dar la
razdbn a los que defienden una gestidén conjunta con
el de la Renta.

El procedimiento mixto de gestidn, que se
establece en 1a Ley de cesién‘ permite su cesidn sin
merma de las garantias que son necesarias a la Adminis-
tracidon financiera del Estado, a efectos de la obtencidn

de datos para el Impuesto sobre la Renta.
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La gestién del Impuesto a nivel autondmico
presenta la ventaja del acercamientoc de la Administracidn
a los hechos que son tipificados en el Impuesto, con
el inconveniente de 1la dificultad de detectar aquellos
hechos que se manifiestan en territorios distintos;
esto se puede obviar con los procedimientos de colabora-

cidn entre las distintas Administraciones.
b) Impuesto General sobre Sucesiones.

La LOFCA habla del Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones, influido por 1las mismas expectativas
que seflaldbamos en el apartado anterior. La Ley de
cesidbn se refiere:al Impuesto General de Sucesiones,
dejando la duda de si se cede también su corolario
el que grava 1los bilenes de 1las personas Juridicas,
conocido comunmente como el que somete a imposicién

los bienes de las "manos muertas'.

- Se trata de un tributo de tradicional gestidn
en el &ambito regional en el Derecho comparado ( no
olvidemos que fue objeto de cesiébn en la II RepUblica

a la Generalidad de Catalufia).

A pesar de lo expuesto, se trata de un impuesto
en el que ha sido tradicional el elevado fraude y
la gestidén autondmica puede dificultar su investigacidn
Yy control, dependiendo éstos de la forma en que se
arbitren las formas de colaboracidén entre las distintas
Administraciones. El1 tema de las valoraciones de 1los
bienes radicados en otras Comunidades es otro de 1los
supuestos que hacen necesario el establecimiento de

un régimen de gestidn coordinado.

c) Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos

Juridicos Documentados.

La LOFCA habla tan sblo del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales. La Ley de Cesidén se refiere
al titulo completo del Impuesto pero 1limita la cesidn

exclusivamente a una serie de hechos imponibles, aqui
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nos encontramos éon el primer supuesto en el que se
cede unicamente una serie de hechos imponibles de
los gue componen el Impuesto, al menos observado desde
el punto de wvista de 1la trascendencia recaudatoria.
Por otra parte, la Ley de Cesidn termina con la polémica
de 1la posible cesidn del rendimiento de 1los actos

juridicos documentados.

Se trata de un impuesto de tradicional cesidn
al ambito regional y ya operd como tal en la Repiblica.
En la mayor parte de los supuestos su hecho imponible
tiene wuna clara localizacidn territorial 1lo que 1lo
hace idénec para la gestidén autondmica. La Gnica dificul-~
tad puede surgir en lo que hace referencia a la constitu-
cibén de sociedades y demés actos relativos a la vida
de las personas Juridicas, que necesitan quizids una

mayor armonizaciodn.
d) Impuesto sobre el Lujo.

La LOFCA no 1lo contempla expresamente pero
podria englobarse dentro de los impuestos sobre consumos
especificos o en la imposicidn general sobre las ventas
en su fase minorista, aunque su encaje sistematico

no nos satisface en exceso.

Se trata de un tributo que se ha cedido
parcialmente y s6lo en lo que hace referencia a aquellos
productos que se gravan en destino y la tenencia de
embarcaciones y aeronaves, La gestidn, dado que se
limita al gravamen en destino es de facil localizacidn
Territorial y permite una adecuada gestidén por parte

de la Administracidén autondmica.
e) Tasas y deméds exacciones sobre el juego.

Es un recurso tipico de las Haciendas regiona-
les. Sorprendentemente no estaba previsto en el Estatuto
catalédn, debido a 1la interpretacién ya sefialada del
articulo 157.1.a) de la Constitucién que se refiere
a los impuestos cedidos. La LOFCA abre la posibilidad
de cesidén de estas tasas de facil localizacién territo-
rial.
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La LOFCA prevé dos nuevos tributos s&sceptibles
de cesidén que no han sido recogidos por 1la Ley de
Cesidn, al 1limitarse ésta a establecer un sistema
parfiendo de . la realidad tributaria existente. Dentro
de los criterios previstos por la LOFCA dekemos insistir
en el que hace referencia a 1la imposicidn general
sobre las ventas en su fase minorista, que con la
implantacidn del I.V.A. modificara necesariamente
el panorama de la cesidn de tributos,tal como se regula
en la actualidad. La fase minorista es 1la Gnica que
se puede ceder, no sb6lo por su radicacién en el territo-
rio de la Comunidad, sino que es la Gnica que permiten
las directrices de la CEE.

La LOFCA prohibe expresamente la cesidn

de los siguientes impuestos del Estado:

a) Sobre la renta global de las personas
fisicas.

b) Sobre el beneficio de las sociedades.

c) Sobre la produccién o las ventas, excepto

la fase minorista.
d} Sobre el trafico exterior.

e) Los que actualmente se recauden mediante
monopolios.

Por Gltimo se regulan los criterios de.atribu—
cidén de los tributos cedidos: si los tributos cedidos
son de naturaleza personal, se atribuyen en funcibn
del domicilio fiscal del sujeto pasivo, el problema
se plantea en la obligacidén real de contribuir en
el Impuesto sobre el Patrimonio que resuelve lo dispuesto
en la Ley de Cesidn; si los tributos cedidos gravan
el consumo, en funcidén del 1lugar en que el vendedor
realice 1la operaciébn a través de establecimientos
, locales o agencias; si los tributos cedidos gravan

operaciones inmobiliarias su atribucién se realiza
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en funcidén del 1lugar donde radique el inmueble. La
Ley de Cesién de Tributos realiza un sistema de atribu-

cién con respecto a cada uno de los tributos cedidos.
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TRIBUTOS PROPIOS.

Tal como hemos sefialado, el sistema financiero
disefiado por 1la LOFCA es un sistema de caracter mixto
en el que se combinan el sistema de participacibédn en
los 1ingresos del Estado y los recursos propios de las
Comunidades  Auténomas. En este apartado estudiaremos
una de las claras manifestaciones de este sistema y las

dificultades que ofrece su aplicacidn practica.

El sistema propuesto por 1la Ley Orgénica se
basa fundamentalmente en las participaciones en los ingre-
sos del Estado para financiar los servicios de competencia
de las Comunidades, entendiendo dentro de ellas los tribu-
tos cedidos. Sin embargo, mediante el simple sistema
'de transferencias lo Gnico que parece garantizarse es
una prestacidédn de caracter uniforme en todas las Comunida-
des de estos servicios y no la rica diversidad que ofrece
un Estado configurade de forma autonbmica. Se ha dicho,
que los tributos propios son la espita abierta a 1la diversi—
dad del sistema LOFCA.

La posibilidad que ofrece el sistema, con sus
dificultades técnicas y politicas, de que los ciudadanos
de cada Comunidad alcancen un nivel de servicios de acuerdo
con sus apetencias, es a través de 1la creacidn de sus
propios tributos, junto con la estudiada de establecimiento
de recargos sobre 1los tributos del Estado. Se ha dicho,
tal como hemos sefialado al estudiar los principios que
informan el sistema de financiacién de las Comunidades,
que esta posible diversidad de sistemas financieros entre

las Comunidades puede estar en contradiccidén con el princi-
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pio de igualdad y el de capacidad econdmica garantizados
por 1la norma fundamental. Debemos rechazar, sin necesidad
de reproducir 1los argumentos expuestos, esta afirmacién,
ya que dichos principies deben garantizarse dentro de
cada sistema y en é&l1 deben estar garantizados, pero nada
impide, dentro de 1los principios constitucionales, que
una determinada Comunidad decida 1libremente una diversa
intensidad en 1la prestacidon de 1los servicios puablicos
de su competencia y como consecuencia de ello una mayor
presi6tn fiscal sobre 1los ciudadanos que han decidido

esta diferenciacién en’ la prestacidn de los servicios.

A pesar de 1lo expuesto, la posibilidad de que
las Comunidades Auténomas establezcan su propio sistema
partiendo de 1la creacibn de sus propios tributos es,
~ como sefialaremos a continuacidén, mas retdrica que real.
Las limitaciones que se fijan al establecimientoc de 1los
tributos preopios, convierten a esta posibilidad en préactica
imposibilidad, si excéptuamos algunos hechos imponibles
de caracter ecologista o de medio ambiente que tienen
casi fundamentos extra-fiscales. Por ello, si las Comunida-
des Autdnomas quieren tener un sistema diferenciado deberan
acudir fundamentalmente al sistema de recargos sobre
los tributos del Estado.

De acuerdo con 1o dispuesto en el articulo
6.1 de la LOFCA, '"Las Comunidades Autdénomas podran estable-
cer y exigir sus propios tributos de acuerdo con la Consti-
tucidn y las Leyes". Nada se dice respecto del procedimien-
to que deberan utilizar las Comunidades para establecer
sus propios tributos, pero de acuerdo con el principio

de legalidad en materia tributaria, establecido en el
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articulo 33.3 de la Constitucidn, éstos deberén ser estable-

cidos mediante Ley de la Comunidad.

Se establece la posibilidad de que las Comunida-
des Autdbnomas, posibilidad desarrollada en algunos Estatu-
tos, puedan establecer y gestionar tributos sobre materias
Yy hechos imponibles reservados a las Corporaciones Locales,
siempre de acuerdo con lo que disponga la Ley de Financia-
cidén de las Corporaciones Locales. Si 1las Comunidades
hacen uso de esta autorizaciébn deberan estab}ecer las
medidas de cooperacidn y compensacidn para que los ingresos
de estas Corporaciones no se vean mermados ni reducidos
en sus posibilidades de crecimiento futuro. Esta facultad
deberéd ser desarrollada por las Comunidades que tienen
dispuesto 'en sus Estatutos el desarrollo de 1la Ley de
"Régimen Local, en las restantes deberan sujetarse a 1lo

que disponga la Ley estatal de desarrollo.

La primera limitacién que se establece al poder
tributario de las Comunidades Autbénomas para el estableci-
miento dé tributos propics es que éstos no podran res
caer sobre hechos imponibles gravados por el Estado.
Esta cautela deviene +todo el sistema en practicamente
inviable, dada la acaparacidén de fuentes tributarias
que posee el sistema tributario estatal. Por si é&sto
no fuese suficiente el apartado 4 del articulo 6 de 1a
LOFCA establece que 'cuando el Estado, en el ejercicio
de su potestad tributaria originaria establezca tributos
sobre hechos imponibles gravados por 1las Comunidades
Autdnomas, que supongan a éstas una disminucién de ingre-
sos, instrumentard las medidas de compensacién o coordina-

cidén adecuadas en favor de las mismas". De acuerdo con
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lo dispuestoc el Estado, en el ejercicio de su potestad
tributaria originaria, podrd en cualquier momento estable-
cer tributos sobre fuentes utilizadas por las Comunidades,

eso si mediante las compensaciones financieras oportunas.
1. Impuestos.

El establecimiento de 1los impuestos por parte
de las Comunidades deberan sujetarse a los siguientes
principios de acuerdo con 1lo dispuestc en el articulo
9 de la LOFCA:

a) No podran sujetarse elementos. patrimoniales
situados, rendimientos originarios ni gastos realizados

fuera del territorio de la respectiva Comunidad Autdnoma.

b) No podridn gravarse, como tales, negocios,
actos o0 hechos celebrados o realizados fuera del territorio
de la Comunidad impositora, ni la transmisidén o ejercicio
de bienes, derechos y obligaciones que no hayan nacido
ni hubieran de cumplirse en dicho territorio o cuyo adqui-

riente no resida en el mismo.

c) No podran suponer obstaculo para la libre
circulacidén de personas, mercancias o servicios capitales,
ni afectar de manera efectiva a la fijacidén de la residen-
cia de las personas o0 a la ubicacidon de las Empresas
y capitales dentro del territorio espafiol, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 2.1.a), ni comportar

cargas trasladables a otras Comunidades.

Los principios establecidos en el articulo
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transcrito son una manifestacidédn del principio de territo-
rialidad de 1la competencia de las Comunidades para el
establecimiento de sus impuestos y de la no traslacidn
horizontal de la carga tributaria que de ellos se derive,

de acuerdo con los principios constitucionales.

2. Tasas.

| Tradicionalmente se ha considerado a las tasas
como tributos iddéneos para su establecimiento por aparte
de 1las Comunidades Autdénomas y en general para. todas
las Corporaciones que prestan servicios pGblicos de caréc-
ter divisible, fundamentandose en el principio de "benefi-
cio". S5in embargo el texto constitucional basa el sosteni-
miento de las cargas pUblicas en el principio de "capacidad
‘econdmica™ y no en el de "beneficio", por ello parece
escasa la prescripcibdbn del articulo 7.4 de la LOFCA que
dispone '"Para 1la fijacidn de las tasas pbdrén tenerse
en cuenta criterios genéricos de capacidad econdmica,

siempre que la naturaleza de aquélla lo permita'".

Para regular el poder tributaric de las Comunida-
des Autdnomas se ha utilizado un concepto de tasa similar
al de la Ley General Tributaria, 1o que supone un criterio
de homogeneizacidén en el éambito tributario; asi se dispone
que "Las Comunidades Autdénomas podran establecer tasas
sobre la utilizacidn de su dominio pGblico, la prestacién
por ellas de un servicio pOblico o la realizacidén por
las mismas de una actividad que se refiera, afecte o
beneficie de modo particular al sujeto pasivo". En el
supuesto de transferencias de bienes o servicios por

parte del Estado o de 1las Corporaciones Locales, sobre
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los cuales estuviesen establecidas tasas, éstas se conside-

raran como tributos propios de la respectiva Comunidad.

3. Contribuciones especiales.

La LOFCA dedica el articulo 8 a la posibilidad
de que las Comunidades Autbdnomas establezcan contribuciones
especiales por las obras y servicios que realicen y de
acuerdo con el beneficio o aumento de valor de los bienes
de los sujetos pasivos que se deriven de éstas. Se estable-
ce como limitacién, igual que en 1las tasas, el coste
de la obra o del establecimiento o ampliacidén del servicio.
Este tributo, que no ha sido utilizado normalmente por
la Hacienda del Estado y que ha limitado su campo de
aplicacién a 1la Hacienda Local, puede tener una cierta
“ significacién en el ambito de las Comunidades Autdnomas
por el acercamiento que supone hacia la realidad tributaria

contemplada.



