EL PRESIDENTE DE LA COMUNIDAD AUTONOMA

Jests Maria Corona Ferrero
LETRADO SECRETARIO GENERAL DEL PARLAMENTO DE CANTABRIA

EL PRESIDENTE DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA

SUMARIO

I INTRODUCCION
11 EL MINISTRO-PRESIDENTE DEL LAND ALEMAN
II  EL PRESIDENTE DE LA REGION ITALIANA

IV EL EJECUTIVO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS ESPANOLAS: 1. El Gobierno de la Nacién. 2. El Go-
bierno de las Comunidades Auténomas.

V  EL PRESIDENTE: 1. Posicién institucional y funciones. 2. El Presidente como supremo representante de la
Comunidad Auténoma. 3. El Presidente como representante ordinario del Estado en la Comunidad Auténo-
ma. 4. El Presidente como Jefe del Gobierno de la Comunidad Auténoma. 5. Delegacion de funciones.

INTRODUCCION

Sin riesgo a equivocarse, parece razonable pensar que el estudio del poder ejecutivo
autondmico en un Estado compuesto como es el espaiiol, y de manera especial, de su
figura mis representativa —el Presidente de la Comunidad Auténoma—, debiera ir
precedido de al menos una minima reflexién sobre las consecuencias que el nuevo
modelo de Estado ha supuesto sobre lo que pudiéramos llamar Ejecutivos menores,
—los Ejecutivos Autonémicos—, queriendo de este modo descubrir si esta nueva rea-
lidad politica ha ejercido alguna influencia sobre la esencia y la idea misma de lo que
deba ser el poder ejecutivo, o sobre la forma o formas de gobierno establecidas, ca-
biendo igualmente preguntarse si las soluciones adoptadas coinciden o difieren entre
si, y si guardan alguna relacién con el modelo estatal e, incluso, con los correspon-
dientes de otros Estados compuestos como son el alemin y el italiano.

En principio nada anticipa que deban existir diferencias sustanciales, salvo las que 16-

gicamente derivan del ejercicio de las propias competencias, entre el Ejecutivo Estatal
y los Ejecutivos Autonémicos, de tal modo que uno y otros responden por igual a una

19



CORTS.ADP

nueva concepcion del poder ejecutivo en la que se ha abandonado, como no podia
ser de otra manera, su consideracién como agente o mero ejecutor de los mandatos
del Parlamento. A este «nuevo» ejecutivo se le coloca en una posicién central dentro
del sistema politico, lejos evidentemente del principio clasico de la divisidon de pode-
res, y se le ha dotado de un amplisimo abanico de facultades entre las que destaca,
por su relevancia, la capacidad de direccion u orientacidn politica.

En todo caso, los Ejecutivos Autonémicos se diferencian inicialmente del Ejecutivo Es-
tatal por el simple hecho, ya apuntado por ELISEO AJA, de que sus principales tareas
y cometidos son de caracter estrictamente gubernamental. Con esta circunstancia se
relega a un segundo plano la funcién y el trabajo legislativo, actividad hasta ahora
siempre considerada como principal, y elemento basicamente diferenciador entre lo
que se considera una autonomia politica y otra de caricter administrativo. A ello debe
también afiadirse un notable refuerzo y acrecentamiento de su legitimacién democra-
tica, fruto sin duda de su mayor inmediatez y proximidad a la fuente de legitimacién.
Sin embargo, las diferencias se ponen de manifiesto y se aprecia que el modelo ha
quedado sustancialmente alterado cuando se analiza la figura del Presidente del Eje-
cutivo Autondmico, que lo es también de la Comunidad Auténoma, y que por ocupar
un papel tan destacado y relevante en el nuevo entramado institucional, oscurece de
algin modo al resto de las instituciones.

Por lo demis, la forma de gobierno que haya podido adoptarse, presidencial, parla-
mentaria, u otras intermedias, asi como la segregacion que también pudiera haberse
producido entre las figuras del Presidente del Gobierno y el Presidente de la Comuni-
dad Auténoma, han sido factores determinante en cuanto a la posicién que el Presi-
dente de la Comunidad Auténoma ocupa dentro del nuevo conjunto institucional. L6-
gicamente, ninguna de estas alternativas ha podido quedar al albur, ni a la sola
voluntad de cada una de las Comunidades Autdnomas. El hecho de que todas ellas se
encuentren integradas dentro de un Estado Compuesto exige inexcusablemente la
aplicaciéon del principio de homogeneidad, de tal modo que los Ejecutivos menores'y
sus Presidentes tienden a una inevitable equiparacion entre todos ellos, sin poder
apartarse sustancialmente del modelo del Estado Central.

Cuanto se viene exponiendo sugiere la conveniencia de efectuar, como paso previo,
una minima reflexién sobre el modelo presidencial que en Estados compuestos que

20



II

EL PRESIDENTE DE LA COMUNIDAD AUTONOMA

nos son proximos, como es el caso de Alemania e Italia, ha sido adoptado para sus
Linder y Regiones. Sin duda ello ha de contribuir 2 una mejor comprension del Presi-
dente de las Comunidades Auténomas espafolas.

EL MINISTRO-PRESIDENTE DEL LAND ALEMAN

La posicion de los diferentes ejecutivos de los Linder Alemanes viene configurada en
sus respectivas Constituciones y, a pesar de las peculiaridades y diferencias que 16gi-
camente existen entre todas ellas, enseguida se advierte que es nota comun en todos
los Estados que integran la Republica Federal, la adopcién inexcusable de la forma de
gobierno parlamentaria, llegindose a efectuar en algin caso, como sucede con el arti-
culo 65 de la Constitucion de Hesse, proclamacion expresa en tal sentido.

La traduccién efectiva del principio de homogeneidad propio del estado federal, con-
lleva, con caricter general, que los poderes de todos y cada uno de los Land sean
ejercidos por medio de una institucién representativa —Landtag—, elegida mediante
sufragio universal, directo, libre, igual y secreto (articulo 28 de la Ley Fundamental);
un Gobierno —Landesregierung— que ha de contar en todo momento con la confian-
za parlamentaria; y un Poder judicial independiente.

El Gobierno del Land estd compuesto, a su vez, por el Ministro-Presidente y por los
Ministros, y en algunas Constituciones, como es el caso de Baviera y Sajonia , se con-
templa la posibilidad, desde luego inexistente en el derecho autonémico espafiol, de
un Gobierno largo del que también forman parte los Secretarios de Estado.

Pero sin duda, la figura mis relevante de este entramado institucional es el Ministro-
Presidente, que para ser designado no necesita ser miembro del Parlamento. En el
procedimiento previsto para la obtencién de la confianza parlamentaria, siguiendo el
modelo de eleccion del Canciller Federal, no se requiere habitualmente de la previa
exposicion del programa politico del candidato, y en consecuencia, tampoco se preci-
sa realizar el correspondiente debate de investidura. La eleccién, pues, se efectda Gni-
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camente y sin mas condicionantes sobre la persona del candidato, gesto de indudable
calado que refuerza de manera muy importante su posicién politica.

Al Ministro-Presidente le corresponde presidir el Gobierno, nombrar y separar a sus
Ministros (en alguno caso con la previa con la aprobaciéon del Parlamento), dirigir sus
asuntos, pero sobre todo le corresponde fijar las directrices de la politica a seguir y
asumir la responsabilidad por las mismas ante el Parlamento. Todo ello le coloca en
una posicién de absoluta preeminencia dentro del Gobierno, y sirve como confirma-
ci6én inequivoca del principio de direccién presidencial

A las funciones antes descritas debe afadirse también que el Ministro-Presidente tiene
también atribuidas la representacién exterior del Land, asi como el ejercicio del dere-
cho de gracia en casos particulares, responsabilidades de la mayor importancia que
revisten particular interés en un Estado federal en el que, mediante una acertada deci-
si6n de economia ihstitucional, se ha optado por una estructura monista del Ejecutivo
de los Estados federados, sin segregar la figura del Jefe del Estado» de la del Jefe de
Gobierno», concentrando de este modo el conjunto de las funciones que pudieran co-
rresponder a ambos en la figura indiscutible del Ministro-Presidente.

En correspondencia con lo expuesto, el Gobierno se presenta como el 6rgano cole-
giado, de estructura departamental, al que, bajo la direccién del Ministro-Presidente le
corresponde, entre otras funciones, ejecutar las leyes y resoluciones del Parlamento,
aprobar los necesarios reglamentos ejecutivos y administrativos, aprobar y presentar
en el Parlamento los correspondientes proyectos de ley, dirigir la Administracion del
Estado, nombrar a sus funcionarios, y ademads, determinar la representacién y la posi-
cién del Land en el Bundesrat o Consejo Federal.

En definitiva, basta con efectuar una sencilla aproximacién al entramado institucional
de los Linder de la Republica Federal Alemana para comprobar ficilmente que se tra-
ta de una eficacisima construccién juridica de gran interés en la que, como una de sus
notas mas relevantes, destaca la diferenciacién, de manera precisa, entre las figuras
del Ministro-Presidente y Gobierno. Este hecho, junto con la adopcién inequivoca del
principio de direccién presidencial y el sistema parlamentario como forma de gobier-
no, asi como otros aspectos menor interés, van a permitir mis adelante comprobar la
gran coincidencia existente entre esta regulacidn, y la que se ha efectuado del Presi-
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dente de la Comunidad Auténoma como parte de la organizacién institucional disefia-
da por el articulo 152.1 de la CE.

EL PRESIDENTE DE LA REGION

Adentrarse en el estudio del Presidente de la Regién y del Gobierno regional en la
Constitucién italiana de 1947 y en los Estatutos Regionales que traen causa de la mis-
ma. constituye sin duda uno de los temas mis apasionantes y de mayor interés que
puedan plantearse en relacién con el sistema politico italiano. Esto es asi, sobre todo,
porque con la reciente aprobacién de la Ley Constitucional nim. 1, de 22 de noviem-
bre de 1999, que modifica el Titulo V de la Parte Segunda de la Constitucién incorpo-
rando una serie de disposiciones concernientes a la elecciéon directa del Presidente de
la Junta Regional, y a la autonomia estatutaria de las regiones, junto con otras dos le-
yes, también constitucionales, la Ley nimero 2, de 30 de enero de 2001, sobre la elec-
ci6bn directa de los Presidentes de las Regiones de Estatuto Especial y de las Provincias
Auténomas de Trento y Bolzano, y la Ley nimero 3, de 18 de octubre de 2001, modifi-
cadora igualmente del Titulo V de la Parte segunda de la Constitucién, han determina-
do una transformacién decisiva en el sistema de descentralizacién politica de dicho
Estado, lo que conStituye al mismo tiempo una solucién aislada y diferente de cuantas
existen en la experiencia descentralizadora europea.

No parece gratuito sefialar que, en lo que concierne al Presidente de la Region italia-
na, existe un antes y un después determinado por la aprobacién de la Ley Constitucio-
nal de 22 de noviembre de 1999.

Con anterioridad a 1999, los Estatutos Regionales se aprobaban mediante Ley de la
Republica, y en todos ellos se incorporaba necesariamente por dictado constitucional
(articulo 121), un Consejo Regional (Parlamento) para ejercer las potestades legislati-
vas y reglamentarias, una Junta Regional (Gobierno) como 6rgano ejecutivo, y un Pre-
sidente de la Junta que representara a la Region, promulgara sus leyes y reglamentos,
y dirigiera las funciones administrativas delegadas por el Estado a la Regién. Tanto el
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Presidente como los restantes miembros de la Junta (Asesores) eran elegidos por el
Consejo Regional de entre sus miembros (articulo 122), y ni la Constitucién, ni los Es-
tatutos Regionales habilitaban procedimiento alguno de censura, por lo que solo exis-
tia la posibilidad de que el Presidente de la Reptblica procediera a la disolucién del
Consejo Regional cuando éste, por dimisiones o por imposibilidad de formar una ma-
yoria, no estuviera en condiciones de funcionar (articulo 126).

LIVIO PALADIN trata de esta situacién en su excelente libro sobre el Derecho regional
italiano, y en sus paginas viene a descartar el sistema presidencialista como forma de
gobierno regional , considerando que estamos en presencia de una situaciéon que
equidista entre lo parlamentario y lo asambleario. Son de destacar también los esfuer-
zos de algunos sectores doctrinales por tratar de reconducir los ordenamientos de las
regiones ordinarias a una misma forma de gobierno, asi como el hecho de enorme
trascendencia de que, a diferencia de lo que se dispone en el articulo 95 de la Consti-
tuciéon para el Presidente del Consejo de Ministros, cuando se desciende al 4mbito re-
gional, en ningin caso se atribuye al Presidente de la Region, ni a la Junta que presi-
de, la facultad de direccién politica, que parece quedar reservada a la mayoria
parlamentaria del Consejo Regional.

La aprobacién de la Ley Constitucional de 22 de noviembre de 1999 ha supuesto un
giro de 180 grados en la organizacidn politica de las regiones italianas. En la actuali-
dad, el Estatuto Regional ya no se aprueba mediante ley de la Repiblica, sino que co-
bra virtualidad mediante Ley tramitada integramente y aprobada por el Consejo Regio-
nal. Pero ademis, y a tenor de lo dispuesto en la nueva redaccion del articulo 123 de
la Constitucién italiana; en el nuevo Estatuto Regional habri de determinarse «en ar-
monia con la Constitucion», da forma de gobierno regional y los principios funda-
mentales de organizacion y funcionamiento». Sin duda, es una novedad de singular
relevancia que echa por tierra los intentos doctrinales, antes apuntados, de reconduc-
cién de los sistemas de gobierno regional a una misma férmula comin y que, de al-
gin modo, anticipa la posibilidad de que al trasladar integramente al 4mbito regional
la decisidn, mis o menos abierta, sobre la determinacion futura de la forma de gobier-
no, pueda abrirse un camino de inciertos y dudosos resultados en la conformaciéon
politica de un Estado Compuesto.

Con todo, el cambio mis significativo y de mayor profundidad aparece recogido en el
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articulo 122 , en el que se establece que «El Presidente de la Junta regional serd elegi-
do por sufragio universal y directo, salvo que el Estatuto regional disponga otra cosa.
Ello se completa con un interesante régimen transitorio, enseguida superado por los
Estatutos de las regiones especiales y de las provincias autbnomas de Trento y Bolza-
no, que enseguida asumieron las previsiones constitucionales incorporando de mane-
ra expresa a su redaccion la eleccion directa del Presidente de la Region.

Asi pues, en la actualidad, el Presidente no solamente representa a la Region, promul-
ga las leyes, dicta los reglamentos regionales y dirige las funciones administrativas de-
legadas por el Estado en la Region, como ya hacia antes de reforma, sino que en vir-
tud de las nuevas previsiones constitucionales y estatutarias, el «nuevo Presidente«

— Es elegido por suffagio universal y directo, salvo prevision estatutaria que disponga
lo contrario.

— Nombra y revoca a los componentes de la Junta, que no necesitan ser miembros
del Consejo Regional.

— Dirige la politica de la Junta y responde de la misma.

— Puede ser sometido a una mocién de censura por el Consejo regional. Pero si ésta
llegara a triunfar sobre un Presidente elegido por sufragio universal y directo, su
cese tendrd gravisimas consecuencias, puesto que acarreard también la disoluciéon
del Consejo regional, algo que, por otra parte, también sucede en los casos de re-
mocion, impedimento permanente, muerte o dimisién voluntaria del Presidente.

Como resultado de todo ello se puede decir que atn cuando la Constitucién haya po-
dido encomendar formalmente a la Junta Regional la funcién ejecutiva, y el Consejo
Regional sea el titular indiscutible de la funcién legislativa, lo cierto es que la figura y
la posicion del Presidente de la Regidn estin tan reforzadas, y difiere tanto de la regu-
lacion que los derechos aleman y espafiol efectdan del Ministro-Presidente y del Presi-
dente de la Comunidad Auténoma, que en la actualidad debemos necesariamente
concluir que la férmula «ordinaria» de gobierno de las regiones italianas no responde
al modelo parlamentario, sino que es de corte presidencialista, o cuando menos, en
palabras de SOLE TURA, semipresidencialista, fundamentalmente por la eleccion di-
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recta y diferenciada que del Presidente, asi como por las dificultades, y casi imposibi-
lidad, que para su control tiene el Consejo Regional.

Este planteamiento es original y arriesgado y de resultados inciertos, y sus consecuen-
cias, positivas o negativas, con toda seguridad, han de verse muy pronto. Pero ello no
ha impedido que por la doctrina se hayan formulado ya algunas interesantes criticas,
como la de FUSARO, que considera que «os Consejos regionales se convierten en va-
sallos de la eleccion del Presidente, porque el ciudadano vota mediante el sistema
proporcional solo para establecer las cuotas dentro de la mayoria o de la oposicion,
porque el efe central sera la eleccion del Presidente», o la de BARBERA, que hace no-
tar que «El problema del modelo diseriado por la ley constitucional es que si bien se
prevé un sistema de eleccion popular directa, no se regula el sistema de checks and
balances, y el Consejo regional queda muy capitidisminuido ya que, por ejemplo,
para sustituir al Presidente el Parlamento regional tiene que asumir su propia disolu-
cion, lo que convierte al instrumento en prdcticamente inoperante».

EL EJECUTIVO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
ESPANOLAS

EL GOBIERNO DE LA NACION

Si se acepta como punto de partida que la Constitucién de 1978 es un ¢odo» organiza-
do y sistematizado, l6gicamente debe admitirse también no sélo la conveniencia, sino
incluso la necesidad, de comenzar el estudio del Ejecutivo Autonémico, y de forma
particular, de su Presidente, partiendo del modo en que en la misma se efectia la re-
gulacién del Ejecutivo estatal, a sabiendas de que el papel y la posicién que éste pue-
da ocupar vendra determinado por la forma de gobierno que se adopte para el con-
junto politico institucional. A esto debe afadirse algo que parece ser una constante en
la materia, y es que los aspectos estructurales y de organizacién del poder ejecutivo
parece que deban quedar siempre relegados a un segundo plano, también en la Cons-
titucién y en los correspondientes Estatutos de Autonomia, mereciendo siempre una
mejor atencion el régimen de sus relaciones con el poder legislativo.
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Con férmula que ha sido ampliamente discutida, la Constitucién asume de manera ine-
quivoca el sistema parlamentario de gobierno disponiendo en el articulo 1.3 que «Za for-
ma politica del Estado espariol es la Monarquia parlamentaria». Para su desarrollo, la
Constitucién configura un poder ejecutivo del que ya no es parte el Rey, pese a su con-
dicién de Jefe del Estado, en contra de la tradicion histérica y de los precedentes consti-
tucionales de otros Estados proximos. El resultado no es otro que un Gobierno tratado
en su conjunto, en el que destaca de forma abrumadora la figura de su Presidente.

Es un Gobierno situado como vértice del sistema politico, que encuentra reforzada su
legitimacién democritica por medio del cordén umbilical que le une con la mayoria
parlamentaria que le sirve de respaldo, y que asume el conjunto de funciones conteni-
das en el articulo 97 entre las que destaca, por primera vez en nuestra historia consti-
tucional, una trascendental capacidad de direccién politica.

Para completar este minimo y limitado planteamiento del Gobierno del Estado, o Go-
bierno de la Nacién en expresidon querida por el Tribunal Constitucional, y de su Pre-
sidente, y a decir de la Exposicion de Motivos de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre,
del Gobierno, se podria anadir que son tres los principios que configuran su funcio-
namiento: ’

1. El principio de direccién presidencial, que otorga al Presidente del Gobierno la
competencia para determinar las directrices politicas que debera seguir el Gobierno y

cada uno de los Departamentos.

2. La colegialidad y consecuente responsabilidad solidaria de cada uno de sus
miembros.

3. El principio departamental, que otorga al titular de cada departamento una amplia
autonomia y responsabilidad en el Ambito de su respectiva gestion.

EL GOBIERNO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Partiendo de una sencilla lectura de la Constitucién, dificilmente se puede compren-
der el laborioso y complejo proceso de desarrollo que ha experimentado la organiza-
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cion politica de las Comunidades Auténomas, y de manera particular, el modo en que
se han podido moldear y estructurar los correspondientes Ejecutivos Autonémicos y
sus Presidentes. Dificultad que, por otra parte, estriba no solo en la aparente compleji-
dad de la materia, sino que tiene que ver también con el acusado desfase existente, ya
apuntado por TUDELA ARANDA, «entre las confusas y limitadas reflexiones que sobre
la autonomia politica rodearon el proceso constituyente, y el profundo y generaliza-
do grado de descentralizacién politica que caracteriza en la actualidad al Estado Es-
paiiols.

Quién duda que la forma parlamentaria de gobierno establecida en el articulo 1.3, y la
regulacién que del Gobierno de la Nacién y de su Presidente se efectia en los articu-
los 97 y siguientes, constituyen un modelo preciso del que con dificultad hubieran po-
dido apartarse las Comunidades Auténomas.

Sin embargo, no se puede olvidar que los problemas afloraron de inmediato al poner
en marcha de los dos diferentes procedimientos constitucionales de acceso a la auto-
nomia establecidos en los articulos 143 y 151. En relacién con el previsto en el articulo
143, de la literalidad de lo dispuesto en el articulo 147 parecia deducirse que no exis-
tia disposicién, ni orientacién alguna sobre cudntas, cuiles y de qué manera debian
ser las instituciones de autogobierno que iban a surgir del mismo. No era este el caso
del procedimiento previsto en el articulo 151, para el que el articulo 152 disponia me-
ridianamente una organizacién institucional autonémica basada en: una Asamblea Le-
gislativa, elegida por sufragio universal, con arreglo a un sistema de representacion
proporcional que asegure, ademads, la representacion de las diversas zonas del territo-
rio; un Consejo de Gobierno, con funciones ejecutivas y administrativas; y un Presi-
dente, elegido por la Asamblea, de entre sus miembros, y nombrado por el Rey, al
que corresponde la direccion del Consejo de Gobierno, la suprema representacion de
la respectiva Comunidad Auténoma, y la ordinaria del Estado en aquella, siendo poli-
ticamente responsable, junto con los miembros del Consejo de Gobierno, ante la
Asamblea.

Son muchas y muy diferentes las hipotesis, y mucho lo que se ha escrito sobre las in-
tenciones y el alcance que pudo haber tenido un desarrollo diferenciado de las previ-
siones constitucionales de los articulos 143 y 151. Cuestién que, por otra parte, hoy
nos resulta lejana, o en todo caso, como un puro ejercicio intelectual, ante la evidente
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realidad de que en la practica se ha producido la equiparacién institucional de todas
las Comunidades Auténomas segin el modelo de organizacion del articulo 152.

Conviene, no obstante, hacer algunas matizaciones.

SOLE TURA apunta una original explicacién politica para explicar la redaccion de los
articulos 143 y 151, sefialando que «La diferencia entre una y otra via de acceso a la
autonomia radica en el procedimiento de elaboracion de los respectivos Estatutos». En
efecto, los Estatutos de Autonomia tramitados por el procedimiento del articulo 143,
debian ser elaborados por las Cortes Generales como leyes orgénicas, lo que suponia,
en definitiva, que estas mantenian en todo momento el control sobre la delimitacion y
aprobacién de cuiles debian ser las instituciones de autogobierno de las futuras Comu-
nidades Autbnomas. Algo que, evidentemente, no se daba en relacién con los Estatutos
de Autonomia tramitados al amparo del articulo 151, en los que la intervencion de las
Cortes estaba mucho mas limitada, lo que propicid, de algin modo, la cautela constitu-
cional de establecer a priori cuales iban a ser sus instituciones de autogobierno.

Sin embargo, el complejo entramado juridico disefiado por la Constitucion a través de
un largo rosario de articulos 1.3, 2, 97, 143, 147, 151, 152, acaso reorientado por deter-
minados acuerdos politicos, y para el que con el paso del tiempo se contindan bus-
cando interpretaciones histérico-politicas mis o menos afortunadas, puede ser expli-
cado de manera mucho mas convincente.

En este sentido conviene tener en cuenta la opinién de RODRIGUEZ ZAPATA cuando
sefiala que la forma compuesta del Estado Espafiol permite considerar que «El articulo
152.1 sirve de consagracion explicita de la existencia en nuestra Constitucion de un
principio de homogeneidad» entre la forma politica y estructura institucional del Es-
tado y sus correlativas en las Comunidades autonomas», o 1o que es lo mismo, la for-
ma parlamentaria de gobierno y el sistema de organizaciéon institucional previstos en
el articulo 152, a imitacién del modelo estatal, para las Comunidades Autébnomas que
accedieran a la autonomia por la via del articulo 151, constituyen un canon del que en
ningln caso hubieran podido apartarse las restantes Comunidades Auténomas.

Lo acontecido después supone la comprobacién de que existe un sistema institucional
obligado y uniforme para todas las Comunidades Auténomas, construido a semejanza
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del que la Constitucién disefia para el Estado. Tan rotunda afirmacién se encuentra
avalada por pronunciamientos inequivocos del Tribunal Constitucional, llegando a
afirmar que el modelo adoptado por las Comunidades Auténomas «se configura como
una variante del sistema parlamentario nacional » (STC 16/84, Fj. 69, o que «ningu-
na duda existe, pues, sobre la utilizacién del articulo 152.1 como canon de constitu-
cionalidad- (STC 225/1998, Fj 69.

Llegados a este punto, y ante el hecho cierto de que para configurar a los Ejecutivos
Autondmicos y de sus Presidentes se han debido observar necesariamente determina-
das pautas generales, se pueden deducir, a salvo de las logicas particularidades, las si-
guientes notas comunes identificativas:

1.  En primer lugar, el Poder Ejecutivo autondémico se ubica de manera clara dentro
de un sistema parlamentario de gobierno. El Presidente resulta elegido por la Asam-
blea Legislativa de entre sus miembros, y ante ella responde politicamente él y su Go-
bierno dentro del juego de un complejo sistema de relaciones que equilibra a ambos
poderes.

Esta es la posicién mayoritaria de la doctrina, y frente a ella se posicionan autores
como SOLE TURA, LOPEZ GUERRA, BAR CENDON, o PENDAS GARCIA llegando a
calificar al sistema como «semipresidencialista» sobre la base de argumentos tales
como el absoluto predominio que ejerce el Presidente, diferenciado claramente del
propio Gobierno; el papel de meros compromisarios jugado por los diputados auto-
némicos en la eleccion del Presidente; o la posibilidad de eleccion extra-parlamenta-
ria del Presidente contemplada en algunos Estatutos de Autonomia ( Andalucia y Cas-
tilla-La Mancha).

2. El Poder Ejecutivo auton6émico es también un ejecutivo «doblemente» dual.

En primer lugar porque el articulo 152 no concibe al Presidente como un ¢primus in-
ter pares» dentro del Consejo de Gobierno, sino como un érgano diferenciado de éste,
dotado de sus propias funciones y competencias, lo que hace que este modelo de or-
ganizacién se base en palabras de BASSOLS COMA, «en una combinacion del ele-
mento colegial y el principio monocraticos.
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Pero es que ademds, respondiendo a un acertado criterio de economia institucional,
se ha optado por no segregar la figura del Presidente del Gobierno de la del Presiden-
te de la Comunidad Auténoma, de tal modo que el Presidente cumple doblemente
funciones de gobierno y funciones de representacion.

3. Eljuego de relaciones dentro del Poder Ejecutivo autonémico viene marcado por
el absoluto predominio que ejerce la figura del Presidente, con mas intensidad atGn
que en el dambito estatal, lo que supone de algiin modo la quiebra del principio de co-
legialidad, y su calificacién indubitada como «Gobierno de canciller.

4. En la actualidad, el Poder Ejecutivo autonémico ocupa, como no podia ser de otra
manera, una posicion de «centro» del conjunto institucional, lo que hace que la tebrica
‘primacia y mayor legitimaciéon que sin duda tiene el Parlamento no se ‘corresponda
con su protagonismo politico.

Por lo demis, los Poderes Ejecutivos autonémicos se han estructurado conforme al
principio de ordenacion departamental, efectuando una divisién por materias con de-
partamentos horizontales y verticales en los que a su titular —Consejero — se le con-
fiere una amplia autonomia y responsabilidad sobre su gestiéon. En principio, nada
que objetar, salvo acaso preguntarse si la adopcion y el mimetismo con el modelo es-
tatal es la solucién mas adecuada, y si no hubiera sido mas acertado intentar la bis-
queda de un modelo de organizacién mis eficaz.

Por lo demis, antes de pasar al estudio pormenorizado del Presidente de la Comuni-
dad Auténoma, quizds resulte oportuno delimitar el marco normativo que le sirve de
cobertura, y que empieza, légicamente por la propia Constitucion.

Ya se ha sefialado que el articulo 147.2 c. de la Constitucién se limitd a establecer que
los Estatutos de Autonomia deberdn contener <a denominacion, organizacion y sede
de las instituciones de autogobierno propias», de tal modo que donde efectivamente
se contiene el esquema organizativo comin para todas las Comunidades Auténomas
es en el articulo 152.1, que no solo dispone la organizacién institucional comin —
Asamblea Legislativa, Consejo de Gobierno y Presidente-, sino que también define los
aspectos bisicos de cada una de ellas.
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Logicamente es en los Estatutos de Autonomia, por su condicién de norma basica de
la Comunidad Auténoma, donde hemos de buscar la regulacion de los aspectos sus-
tanciales del Poder Ejecutivo autonémico y de su Presidente, a sabiendas de que
como ha sefialado oportunamente BASSOLS COMA <os Estatutos de Autonomia,
emulando el antecedente del Estatuto de Cataluvia de 1932, han atendido o reivindi-
cado los problemas competenciales de forma preferente a los propiamente organizati-
vos de sus instituciones propias».

Por otra parte, debe también sefialarse que todos los Estatutos de Autonomia, con la
excepcion de los correspondientes a las llamadas Comunidades Historicas (Pais Vas-
co, Catalufia, Galicia y Andalucia), han recibido en el curso de estos mis de veinte
afios reiteradas reformas, casi siempre fruto del pacto politico, las cuales han afectado
en su mayoria al régimen competencial y*en algunos casos, los menos, a sus institu-
ciones de autogobierno

En la actualidad, el régimen juridico de los Ejecutivos Autonémicos y de sus Presiden-
tes se encuentra en los siguientes preceptos de los Estatutos de Autonomia:

— Articulos 29 a 33 de la Ley Orginica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Au-
tonomia para el Pais Vasco.

— Articulos 36 a 39 de la Ley Orgénica 4/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de
Autonomia de Catalufia .

— Articulos 15 a 19 de la Ley Orgénica 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de Autono-
mia para Galicia.

— Articulos 34 a 46 de la Ley Orgéanica 6/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Au-
tonomia para Andalucia. ’

— Articulos 32 a 35 bis de la Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de
Autonomia para Asturias.

— Articulos 17 a 21 de la Ley Organica 8/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Au-
tonomia para Cantabria.
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— Articulos 23 a 25 de la Ley Organica 3/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autono-
mia para La Rioja.

— Articulos 31 a 33 de la Ley Organica 4/1982, de 9 de junio, de Estatuto de Autono-
mia para la Regién de Murcia.

— Articulos 15 a 20 de la Ley Orginica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de Autono-
mia de la Comunidad Valenciana.

— Articulos 21 a 28 de la Ley Organica 8/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Auto-
nomia de Aragén.

— Articulos 13 a 18 de la Ley Organica 9/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Auto-
nomia de Castilla-La Mancha . ’

— Articulos 15 a 22 de la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de Auto-
nomia de Canarias.

— Articulos 22 a 30 de la Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracién y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra.

— Articulos 30 a 40 de la Ley Orginica 1/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Auto-
nomia de Extremadura.

— Articulos 30 a 36 de la Ley Organica 2/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Auto-
~ nomia para las Islas Baleares.

— Artigulos 17 a 25 de la Ley Orgénica 3/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Auto-
nomia de la Comunidad de Madrid.

— Articulos 15 a 18 de la Ley Organica 4/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de Auto-
nomia de Castilla y Le6n.

Por tltimo, y dado que la regulacién contenida en la Constitucion y en los propios Es-
tatutos de Autonomia puede resultar reducida y fragmentaria, no debe sorprender que
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sean estos Ultimos los que trasladen a la ley autondémica una mas amplia regulaciéon
de fondo y de detalle, exigiendo incluso en algin caso (Navarra) una determinada
mayoria para su aprobacién. Técnica que, por otra parte, ha merecido comentarios
positivos de la doctrina —LOPEZ GUERRA-, al sefalar que «el cardcter forzosamente
esquemadtico de esta normativa puede considerarse ciertamente conveniente, pues al
referirse tinicamente a cuestiones y elementos bdsicos de la institucion, permite una
mayor flexibilidad y elasticidad a la bora de adaptarla a las necesidades de cada
momento».

Debe también calificarse de intenso y meritorio el esfuerzo desplegado por las Comu-
nidades Autdénomas, puesto que han procedido a la regulacion, en algunos casos de
manera sorprendentemente temprang, de sus instituciones de Gobierno y de su Presi-
dente, sin haber podido disponer para ello de modelo estatal en que inspirarse, o to-
mar como referencia. No se puede olvidar que han debido de pasar casi veinte afios
desde la aprobacion de la Constitucién para que se cumpliera el mandato del articulo
98, aprobando una ley, Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, en la que se
contempla su organizacidén, competencias y funcionamiento. En la actualidad, los
efectos e influencia de la misma son facilmente reconocibles en las correspondientes
leyes autonémicas posteriores a su aprobacion.

Todo ello hace que el régimen juridico del Gobierno, del Presidente y, en su caso, de
la Administracion de las diferentes Comunidades Autdnomas, se encuentre en las le-
yes y preceptos que se relacionan a continuacion:

— Ley 7/1981 de 30 de junio, de Gobierno del Pais Vasco.

— Ley 3/1982, de 25 de marzo, del Parlamento, del Presidente y del Consejo Ejecutivo
de la Generalidad (articulos 48 a 96).

— Ley 1/1983, de 22 de febrero, sobre normas reguladoras de la Junta de Galicia y de
su Presidente.

— Ley Foral 23/1983, de 11 de abril, reguladora del Gobierno y de la Administracién
de la Comunidad Foral Navarra (articulos 1 a 43). ‘
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— Ley 1/1983, de 14 de abril, del Gobierno y de la Administracién Piablica de la Co-
munidad Auténoma de Canarias (articulos 1 a 51) .

— Ley 6/1983 de 21 de julio, del Gobierno y la Administracién de la Comunidad Aut6-
noma Andalucia (articulos 1 a 33).

— Ley 1/1983, de 13 de diciembre, del Gobierno y Administracién de la Comunidad
de Madrid (articulos 1 a 306).

— Ley 5/1983 de 30 de diciembre, del Gobierno Valenciano.

— Ley 6/1984 de 5 de julio, del Presidente y del Consejo de Gobierno del Principado
de Asturias.

—Ley 1/1988, de 7 de enero, del Presidente del Consejo de Gobierno y de la Admi-
nistracién de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia (articulos 1 a 43).

— Ley 3/1995, de 8 de marzo, de Régimen Juridico del Gobierno y Administracion Pa-
blica de la Comunidad Auténoma de La Rioja (articulos 1 a 43).

— Ley 4/2001, de 14 de marzo, del Gobierno de las Islas Baleares.

— Decreto Legislativo 1/2001, de 3 de junio, del Gobierno de Aragdn; por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley del Presidente y del Gobierno de Aragén.

— Ley 3/2001, de 3 de julio, del Gobierno y de la Administracién de la Comunidad de
Castilla y Leon (articulos 4 a 30).

— Ley 1/2002, de 28 de febrero, del Gobierno y de la Administracién de la Comuni-
dad Auténoma de Extremadura (articulos 1 a 45).

— Ley 7/2002, de 10 de diciembre, de Régimen juridico del Gobierno y de la Adminis-
tracion de la Comunidad Auténoma de Cantabria (articulos 4 a 41).

— Ley 11/2003, de 25 de septiembre, del Gobierno y del Consejo Consultivo de Casti-
lla-La Mancha (articulos 1 a 37).
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EL PRESIDENTE

POSICION INSTITUCIONAL Y FUNCIONES

El que las previsiones constitucionales del articulo 152.1 se extendieran a todas las
Comunidades Auténomas estableciendo una misma «organizacion institucional auto-
némicar, constituye punto obligado de partida para proceder al estudio de la posicién
institucional y funciones que desempeifia el Presidente, a sabiendas de que las escasas
diferencias que puedan observarse entre todas ellas, nunca significativas, no pueden
impedir una consideracién uniforme y generalizada de la figura mis relevante del en-
tramado autondmico.

En efecto, la primera decisiéon de importancia que toma el articulo 152.1 cuando des-
cribe la citada organizacién institucional autondmica es sefialar como o6rganos de la
misma, a la Asamblea Legislativa, al Consejo de Gobierno, y al Presidente. De dicho
pronunciamiento se desprende, con toda evidencia, que‘la Constitucién considera
como 6rganos claramente diferenciados, con las importantes consecuencias que de
ello han de derivarse, al Consejo de Gobierno y al Presidente.

Para comprender mejor este planteamiento conviene, sin duda, abundar en el conoci-
miento individualizado de las diferentes funciones que, con un cierto laconismo, se
atribuyen en la Constitucién a cada uno de estos 6rganos.

Al Consejo de Gobierno se le atribuyen «unciones ejecutivas y administrativas,; y al
Presidente, ademis de da direccién del Consejo de Gobierno», que l6gicamente le vin-
cula con el mismo sin llegar a diferenciarle, <Ja suprema representacion de la respecti-
va Comunidad y la ordinaria del Estado en aquella», novedosas responsabilidades
que en no se parecen en nada al papel tradicionalmente desempefiado por un Jefe de
Gobierno y que se explican solamente dentro del contexto institucional objeto de es-
tudio. Este escenario viene a completarse con la exigencia de lo que es ineludible en
un sistema parlamentario de gobierno, que tanto el Presidente, como los restantes
miembros del Consejo de Gobierno, «serdn politicamente responsables ante la Asam-
blea.
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Nos hallamos, pues, ante un 6rgano autondémico de naturaleza indiscutiblemente hi-
brida en el que, con buen criterio, siguiendo la pauta marcada en la regulacion efec-
tuada en los linder alemanes y en las regiones italianas, se han integrado funciones
de gobierno junto con funciones de representacion, algo que en principio debiera pa-
recer encomiable si se valoran los criterios de austeridad y economia que tal medida
representa, pero que choca de algin modo con la forma parlamentaria de gobierno
formalmente adoptada, en la que la separacién entre 6rganos con funciones de go-
bierno y funciones de representacion parece ser consustancial al sistema.

En cualquier caso, la combinacién y contaminacién de funciones en un Gnico 6rgano
han dado lugar a una Aﬁglra diferente y nueva, que se sitda indiscutiblemente como
centro del orden autondémico, y sobre la que acaso podi‘iamos preguntarnos si su
eleccién parlamentaria se debe principalmente a la confianza otorgada al programa
politico del Gobierno que se pretende formar; a la necesidad de dotar de cabeza y re-
presentacion a la Comunidad Auténoma, o a ambas cosas a la vez, como parece ser
que quiere el articulo 152.1. En definitiva, todo ello conduce a que pueda plantearse
una duda nunca resuelta, si el Presidente lo es también del Gobierno por serlo de la
Comunidad auténoma, o viceversa, pudiendo incluso llegar a pensar con ELISEO AJA
que «El poder del Presidente va mds alla de lo previsto en el Estatuto y en las leyes, e
incluso de la posicion que ocupa respecto al grupo parlamentario y al partido..., y
permite entender que los Presidentes sean la institucion que mejor ha conseguido
cuajar en el nuevo entramado constitucional autonomicon.

Por lo demds, y con independencia de las muchas cuestiones de interés que puedan
suscitarse en torno a la figura del Presidente, conviene centrar la exposicién en el ana-
lisis y el detalle de la posicion y funciones que estid llamado a desempefiar el Presi-
dente dentro del conjunto institucional de la Comunidad Auténoma.

Y para ello, légicamente, deberd partirse del conjunto de Leyes Autonémicas de Go-
bierno, que constituyen referencia principal obligada en la que se advierte de inme-
diato que no existe un criterio de orgi%:nacién uniforme. En efecto, las funciones que
deba desempenar el Presidente se encuentran relacionadas de manera indeterminada
en algin caso (Navarra y Aragén), o se han distribuido ignorando el criterio de repre-
sentacién estatal (Pais Vasco y Castilla-La Mancha), o con la pintoresca y discutida for-
mula de Funciones bisicas» y «Otras atribuciones» (Castilla y Lebn), o como sucede en
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la mayoria de los casos, con respeto del disefio constitucional, y atendiendo a la triple
consideracién del Presidente como «epresentante supremo de la Comunidad Auto-
noma», COmo «representante ordinario del Estado», o como <Jefe de Gobierno».

EL PRESIDENTE COMO SUPREMO REPRESENTANTE DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA

La primera de las grandes funciones que la Constitucion atribuye al Presidente para
vertebrar su figura segtin el modelo disefiado en el Titulo VIII es la de «upremo repre-
sentante de la Comunidad Autonoma», y ha sido recogida y desarrollada, con mis o
menos fortuna y precisioén en los diferentes Estatutos de Autonomia, y en sus corres-
pondientes Leyes de Gobierno.

Naturalmente, no se pueden obviar las muchas dificultades que presenta la configura-
cién de esta decisiva funcién constitucional y estatutaria, dificultades que, por otra
parte, se manifiestan de modo semejante en la regulacion efectuada en otros Estados
compuestos de articulacién territorial semejante o parecida al nuestro, lo cual pone de
relieve los problemas de ubicacién y encaje de un «cuasi Jefe de Estado» dentro de una
organizacion juridico-institucional que le supera y de la que también forma parte.

Conviene sin duda, destacar el caracter simbolico y protocolario de esta funcién, pero
ello no debe llevarnos, como se ha venido haciendo por algin sector de la doctrina, a
ignorar o minimizar su importante valor juridico y politico. Nos referimos al ejercicio
de la mas alta representacion institucional de la Comunidad Auténoma, que se hace
efectiva mediante la realizaciéon de constantes manifestaciones, internas y externas, de
caracter protocolario, juridico o politico, pudiendo incluso llegar a pensar, con pala-
bras de ENOCH ALBERTI, que «el Presidente simbolice la unidad de la Comunidad
Autonoma, y se convierta en el organo habil para exteriorizar la voluntad de la mis-
ma en aquellas relaciones que la impliquen en su globalidad..

A primera vista, y segin el dictado constitucional, parece que no debiera existir nin-
guna duda sobre cual deba ser el objeto de la representacion, la Comunidad Auténo-
ma. Sin embargo, la realidad se ha encargado de demostrar que éste no es asunto pa-
cifico, de tal modo que en el texto de los diferentes Estatutos de Autonomia y en sus
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correspondientes Leyes del Gobierno se descubren las férmulas mis variadas en
cuanto a quien sea el representado

Es bien cierto que la mayoria de los Estatutos de Autonomia despachan correctamente
la cuestién, lo que supone atender a la literalidad de lo dispuesto en el articulo 152.1
refiriendo la representacién suprema, bien a la propia Comunidad Auténoma conside-
rada de manera genérica, bien, en los casos de Catalufia y Valencia, al conjunto insti-
tucional —Generalidad— en el que se organiza politicamente el autogobierno de la
misma.

Pero también lo es que existe una cualificada minoria de Estatutos de Autonomia, los
casos de Aragon, Canarias, Castilla-La Mancha, Extremadura y Pais Vasco, en los que
no se apunta a la Comunidad Autdénoma como objeto de la representacion, sino que
ésta es referida, equivocadamente,-a la propia region o nacionalidad, la cual no es
otra cosa que la realidad geogrifica, 'politica y humana que sirve de soporte a la pro-
pia Comunidad Auténoma.

No obstante, la desviacién de mayor entidad sobre laiprevisiones constitucionales se
encuentra en el articulo 1 de la Ley 7/81, del Gobierno y del Presidente del Pais Vasco
(asi como también en el articulo 8 de la Ley 2/84, del Gobierno y Administracion de la
Comunidad Auténoma de Extremadura, recientemente derogado mediante Ley
1/2000). Dispone el articulo 1 de la Ley 7/81 del Pais Vasco que «El Lebendakari os-
tenta la suprema representacion del Pueblo Vasco o Euskalerria constituido en Co-
munidad Auténoma...». No parece que sea acertada esta atribucién de la representa-
cién popular puesto que la misma corresponde, por mandato constitucional y
estatutario, y en virtud de los correspondientes procesos electorales, a los Parlamentos
Auton6micos; y tampoco se adivina que eXista razon alguna para pretender una liga-
z6n directa del Presidente con el pueblo, cuando este debe exclusivamente su posi-
cién institucional a la confianza que le ha otorgado el Parlamento.

En todo caso, no cabe extraer ninguna consecuencia relevante de la lectura del articu-
lo 1 de la Ley 7/81 del Pais Vasco, y su imprecisa literalidad bien pudiera responder a
un defecto de redaccién, o al deseo de realzar la figura presidencial en linea con lo
que ha podido manifestar SOLE TURA, sefialando que «La peculiar configuracion de
la Comunidad Autonoma vasca formada en realidad por una confederacion de Te-
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rritorios Historicos quizas explique este deseo de fortalecer la representatividad social
del Presidente, como elemento unificador de la Comunidad.

Llegados a este punto, antes enumerar con cierto detalle las distintas actividades que
realiza el Presidente en su condicién de supremo representante de la Comunidad Au-
ténoma, y con objeto de comprender mejor esta compleja posicion institucional, pue-
de resultar oportuno intentar acotarla en sus justos términos. Esto supone entender
que el Presidente, atin cuando pueda ser considerado como simbolo de la unidad e
identidad de la Comunidad Auténoma, no por ello se convierte en portavoz natural de
una tedrica voluntad general de la misma, debiendo por otra parte aceptarse que su
condicion de hombre de partido que integra una mayoria parlamentaria que le respal-
da, hace de todo punto inviable su consideracién como poder arbitral o moderador
de la manera en que actia el Rey en el conjunto del Estado.

De este modo, sin ningin animo exhaustivo, y tomando como base tanto el parecer
general de la doctrina, como las diferentes Leyes del Presidente y del Gobierno, se
puede sefialar que al Presidente, en su condicién de supremo representante de la Co-
munidad Auténoma, le corresponde al menos:

1. En el orden protocolario. Recibir el tratamiento y honores que procedan, asi como
presidir toda clase de actos que se celebren en la Comunidad Auténoma, con inde-
pendencia de lo que pueda establecer en su caso el protocolo del Estado.

2. En el orden juridico. La representacion en juicio, vy el ejercicio y defensa de toda
clase de derechos en aquellas relaciones juridicas que impliquen globalmente a la Co-
munidad Auténoma.

3. En el orden politico.

— El mantenimiento de relaciones con las demds instituciones del Estado.

— La firma de los convenios y acuerdos de cooperacién con otras Comunidades Au-
ténomas a que hace referencia el articulo 145 de la Constitucion.

— La convocatoria de elecciones al Parlamento.
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— Los nombramientos que procedan segin el ordenamiento juridico.

— Ser requerido por el Gobierno de la Nacién, con ocasiéon de la puesta en marcha
del procedimiento establecido en el articulo 155 de la Constitucién.

EL PRESIDENTE COMO REPRESENTANTE ORDINARIO DEL ESTADO
EN LA COMUNIDAD AUTONOMA

El segundo gran cometido que proporciona cuerpo y entidad a la posicién institucio-
nal del Presidente en el ambito de la Comunidad Auténoma viene también recogido
en el articulo 152.1 de la Constitucién, en el que se sefiala que al Presidente le corres-
ponde «a representacion ordinaria del Estado en aquélla», habiendo sido incluido
con posterioridad, de forma mas o menos literal, en todos los Estatutos de Autonomia
y en sus correspondienteé Leyes de Gobierno.

La primera observacion que-cabe efectuar sobre esta funcion presidencial es que ha
sido objeto de una reiterada doctrina que considera que su importancia es escasa, o
incluso nula, y que sus efectos son de una minima entidad. No obstante, estas opinio-
nes quizds deban ponerse en cuestion a la vista de las muchas posibilidades de desa-
rrollo, seguramente insospechadas, que para esta funcién presidencial encierra el Es-
tado de las Autonomias.

Por otra parte, no se puede ignorar que la presencia de tan controvertida funciéon en
el articulo 152.1 estd de alguna manera relacionada con el complejo sistema de distri-
bucién de competencias previsto en el Titulo VIII de la Constitucidn, y que ademas se
puede encontrar encuentra una cierta explicacion historica de la misma en el articulo
20 de la Constitucion de 1931, en el que se disponia que «Las leyes de la Repuiblica se-
ran ejecutadas en las regiones autonomas por sus respectivas autoridades».

En efecto, al efectuarse el desarrollo y posterior traslado de este articulo de la consti-
tucién republicana a los Estatutos de Autonomia, en especial al Estatuto de Cataluiia,
se llegd a una situacion en la que el Presidente de la Generalidad, por su condicién de
representante del Estado, pudo ser también considerado como 6rgano del mismo, de
lo que resultaba, en palabras de MUNOZ MACHADO, que era «el principal de sus
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agentes encargados de la ejecucion de la legislacion estatal,, 10 que suponia, en defi-
nitiva, que se habia producido una importante ampliacién de competencias por haber
asumido este, en el 4mbito autonémico, la ejecucion de las leyes del Estado.

Hoy parece aceptarse que dicho precedente, y la interpretacidon que recibio, aun
cuando estuvieran presentes en la mente de los redactores de la Constitucién, no han
ejercido ningln tipo de influencia sobre el actual sistema de distribucion de compe-
tencias, dadas sus diferencias evidentes con el sistema de la Constituciéon de 1931.
Sin embargo, el texto del articulo 152.1 considerando al Presidente como represen-
tante ordinario del Estado en la Comunidad Auténoma, y su ubicacion en el Titulo
VIII, recuerdan inevitablemente los precedentes citados, y ello nos debe hacer refle-
xionar sobre las alternativas de una Constitucidn cuya situacion actual pocos pudie-
ron imaginar.

Como sucediera en el apartado anterior, también en este caso se han planteado algu-
nas dudas sobre cual deba ser el objeto de la representacion, o lo que es lo mismo,
sobre la idea de «Estado» que encierra el articulo 152.1 cuando atribuye su representa-
cién al Presidente de la Comunidad Auténoma. Dudas de cualquier modo resueltas
tanto por la-doctriné, como por la jurisprudencia del Tribunal del Constitucional,
quien en Sentencia 32/1981, de 26 de junio (fj. 59) interpreta que en la Constitucioén se
contienen dos distintas acepciones del concepto de Estado, como «otalidad de la or-
ganizacion juridico politica de la Nacion espaviolar, y como «conjunto de las institu-
ciones generales o centrales y sus organos periféricos».

Hoy es opinién indiscutida, sobre la que no existe el menor debate, que la representa-
cién del Presidente responde en este caso al concepto de Estado segln la primera de
las interpretaciones realizadas por el Tribunal Constitucional, es decir, en palabras de
ENOCH ALBERT], al «Estado como comunidad», acepcion que se contrapone al «Esta-
do como persona», de quién sin duda es su representante el Delegado del Gobierno,
segun lo dispuesto en el articulo 154 de la Constitucién.

Esta representacion entrafia ademas, como positivo, el aunar en la figura del Presiden-
te de la Comunidad Auténoma dos principios contenidos en el articulo 2 de la Consti-
tucion: la idea de unidad de la Nacién Espafiola, y el derecho a la autonomia de na-
cionalidades y regiones, sin que ambos resulten contradictorios, sino que por el
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contrario aparecen como complementarios entre si, expresando lo que en definitiva
resulta ser un equilibrado sistema del ordenacion territorial del Estado.

En otro orden de cosas, hay quien ha llegado incluso a poner en tela de juicio no el
hecho de que el Presidente sea el representante ordinario del Estado en la Comunidad
Autdénoma, sino la idea misma de la necesidad de esta representacion. En este sentido
es muy sugerente la opinién de BASSOLS COMA, cuando se pregunta en qué medi-
da precisa un Estado estar representado en su propio territorio...5, afiadiendo que «La
idea de una representacion del Estado sélo parece tener sentido en el campo del De-
recho internacional.. Opinién ésta que afiade sin duda nuevas interrogantes a una
forma de representacién en la que posiblemente quede mucho por descubrir.

Por ultimo, y antes de proceder también a la enumeracién de las escasas manifestacio-
nes reconocidas de esta funcion - presidencial, conviene referirse al rango o categoria de
ordinaria con el que se la califica por el articulo 152.1. A primera vista, y para com-
prender mejor de qué estamos hablando, la contraposicién logica al término utilizado
nos lleva necesariamente a preguntarnos cuil deberia ser la correspondiente represen-
tacion extraordinaria. Este planteamiento, sin embargo, ha sido rechazado en un acer-
tado comentario por PENDAS GARCIA, quien se pone en guardia frente a esta funcion
presidencial de la que dice que podria constituir una peligrosa via de penetracion del
poder central en la Comunidad, y sefiala con buen criterio que a representacion ordi-
naria que se atribuye al Presidente no debe entenderse como opuesta a excepcional o
extraordinaria, sino a superior o mdaxima, dado que esta corresponde al Rey».

Antes ya se dijo que la totalidad de los Estatutos de Autonomia y sus correspondientes
Leyes de Gobierno, sin ninguna excepcion, se refieren a la representacién ordinaria
del Estado en la Comunidad Auténoma como una de las funciones esenciales del Pre-
sidente. Por eso mismo sorprende y llama la atencién el criterio que se ha seguido por
algunas Leyes del Gobierno —en concreto, las de Pais Vasco, Castilla-La Mancha, y en
alguna medida también la de Galicia—, cuando al proceder a su desarrollo hacen
caso omiso de la misma y realizan, en consecuencia, una atribucién incorrecta de las
funciones que corresponden al Presidente.

En principio, se acepta comtinmente que el Presidente, en su condicién de represen-
tante ordinario del Estado en la Comunidad Auténoma, promulga en nombre del Rey
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las leyes autondmicas; ordena su publicacidon en los Boletines Oficiales del Estado y
de la Comunidad Auténoma; y ordena también la publicacion del nombramiento del
Presidente del Tribunal Superior de Justicia en el Boletin Oficial de la Comunidad Au-
tdnoma. Todos estos actos se consideran como debidos, lo que hace que el Presidente
no cuente con ningn margen de discrecionalidad sobre los mismos.

En relacién con la promulgacién de las leyes autonémicas, y dado que esta es una po-
testad expresamente atribuida al Rey en el articulo 62.a) de la Constitucion, para su
correcto entendimiento debera considerarse que ésta‘es una facultad que se ejerce en
este caso por el Presidente en su condicién de representante ordinario del Estado en
la Comunidad Auténoma, actuando en consecuencia, por mandato legal, en nombre
de quien es titular de la competencia y ostenta la maxima representacién del Estado
—el Re—, todo lo cual toma sentido al amparo de los principios de unidad y autono-
mia antes expuestos.

Por eso mismo llama la atencién el criterio diferente seguido por las Leyes de Gobier-
no de Pais Vasco, Castilla-La Mancha y Galicia, en las que se ha considerado que la
promulgacién de las leyes autonémicas es una facultad que corresponde al Presidente
no como representante ordinario del Estado, sino en su condiciéon de supremo repre-
sentante de la Comunidad Autdénoma. Es éste un planteamiento que induce de alguna
manera y sin la menor consecuencia, a ignorar la idea de unidad del ordenamiento ju-
ridico en el conjunto del Estado, y a poner en cuestién las razones que justifican el
traslado al Presidente de la potestad conferida al Rey por el articulo 62.a) de la Consti-
tucion.

Finalmente, debe decirse que en ninguna de las Leyes del Gobierno se atribuye al
Presidente la facultad de sancién de las leyes autondmicas, elemento que las diferen-
cia de las leyes del Estado y que dado lugar a una polémica doctrinal de algln interés.
MARTIN REBOLLO se ha referido a la sancién legal como un acto vacio de contenido,
reducto de una concepcion superada que venia a atribuir al Monarca la posibilidad de
veto, y ante el silencio estatutario y legal concluye que «sus efectos simbolicos y de
proclamacion solemmne y formal de las leyes quedan cubiertos con el requisito de la
promulgacions.
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EL PRESIDENTE COMO JEFE DEL GOBIERNO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA.

El modelo de Presidente de la «organizacion institucional autonémica» a que se refie-
re el articulo 152.1. de la Constitucion, objeto de nuestro estudio, completa su disefio
mediante la inclusion en el mismo de la facultad de «direccion del Consejo de Gobier-
no», imprescindible funcién presidencial de la que se ha hecho posterior traslado a los
Estatutos de Autonomia, siguiendo mas o menos las pautas de lo que la propia Consti-
tucién ha establecido en el articulo 98 para el Presidente del Gobierno de la Nacién.

No se puede ignorar que existe una amplia corriente doctrinal que tiende a realzar en
exceso el contenido e importancia de esta funcién , calificindola como la mas rele-
vante o decisiva de todas las funciones del Presidente. A esto mismo contribuye tam-
bién la redaccién poco afortunada de algunas Leyes del Gobierno —Canarias, Castilla
y Leo6n, Galicia y Navarra-, en las que, de alguna manera, las restantes funciones presi-
denciales se predican como subordinadas o derivadas de la condicién de Presidente
del Gobierno. En este sentido, y como muestra, el articulo 1 de la Ley 1/1983, de Ca-
narias establece que «El Presidente del Gobierno de Canarias ostenta la mas alta re-
presentacion de la Comunidad Auténoma y la ordinaria del Estado en Canarias...».

Nadie duda que el Presidente resulta elegido por el Parlamento en virtud del progra-
ma politico del Gobierno que pretende formar. Pero de ello no puede derivarse que
su eleccion para la direccion del Gobierno resulte prioritaria sobre su condicién de
Presidente de la Comunidad Autdénoma, ni viceversa. La decision parlamentaria tiene
como Gnico objeto la designacién de una figura singular —el Presidente— en el que
se integra una trinidad de funciones de imposible valoracion diferenciada y sepa-
racion.

Todo ello viene a cuento porque, en el debate sobre la posicién del Presidente como
Jefe del Gobierno de la Comunidad auténoma, se ha llegado a plantear si el modelo
adoptado coincide con el que ha dispuesto en la Constitucién para el Presidente del
Gobierno de la Nacién, o si es diferente de éste, y de rasgos mis acusadamente presi-
dencialistas.

MARTIN REBOLLO sostiene que <l esquema es idéntico al previsto en los articulos
97y 98.2 de la Constitucion y es iniitil buscar diferencias sustanciales», opinion que
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pareciendo acertada, quizis pudiera completarse con una importante matizacion. La
Constitucién ha considerado en el articulo 152.1 que el Presidente es un 6rgano clara-
mente diferenciado del Consejo de Gobierno. Dicha circunstancia, junto con el hecho
de que también desempenia las funciones de representante supremo de la Comunidad
Auténoma y representante ordinario del Estado en aquélla, hace que su posicion
como Jefe de Gobierno, aunque sea coincidente en sus contenidos con la del Presi-
dente del Gobierno de la Nacién, resulte en la practica mucho mais fuerte, teniendo
un mayor protagonismo dentro del conjunto institucional.

De cualquier manera, su posicion al frente del Gobierno es absolutamente preemi-
nente, con amenaza de quiebra incluso del principio de colegialidad, y muestra una
acusada tendencia a su consideracién como Gobierno de Canciller basada, entre otras
razones, en que el Presidente es:

— Autor indiscutible del programa politico del Gobierno
— Receptor y depositario de la confianza del Parlamento.

— Responsable de la estructura del Gobierno y del nombramiento de sus compo-
nentes.

— Titular exclusivo de un importante conjunto de funciones.

Esta manera de entender al Presidente obliga a que cuando se realiza el examen pun-
tual del elenco de funciones que desempeiia en calidad de Jefe de Gobierno, deba te-
nerse necesariamente en cuenta, ademas de su destacada posicion, un hecho de tanta
importancia como es que las tareas ejecutivo-gubernamentales de la Comunidad Au-
tbnoma se hallen compartidas por €l y por el 6rgano colegiado de gobierno a que
pertenece.

Consecuentemente, esta realidad compartida se ha visto convenientemente reflejada
en las distintas Leyes de Gobierno autondmicas, y algo similar ha sucedido también
en el dmbito estatal. En efecto, en la tan esperada Ley 50/1997, de 27 de noviembre,
del Gobierno aparece una interesantisima disposicién —el articulo 2-, referida al Pre-
sidente del Gobierno, sobre la que LOPEZ GUERRA comenta que a ley 50/97, del
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Gobierno, coincide con las normas que sustituye en lo que se refiere al manteni-
miento del papel decisivo y decisorio del Presidente. No deja de ser reveladora la enu-
meracion de funciones del Presidente del Gobierno que se contiene en su articulo 2,
Y que pone de manifiesto que las atribuciones del Presidente del Gobierno no se res-
tringen solo a la orientacion politica (que ya es mucho), sino que incluyen también
la adopcion directa de decisiones gubernamentales». Tales argumentos refuerzan sin
duda, de manera importante, la tesis ya apuntada de que existe una coincidencia bisi-
ca entre los modelos funcionales del Presidente como Jefe del Gobierno de la Comu-
nidad Auténoma, y el Presidente del Gobierno de la Nacion.

De cualquier modo, sobre la base del desarrollo efectuado en las diferentes Leyes de
Gobierno autonémicas, y tomando como referencia las ideas centrales de direccidn,
coordinacién y pertenencia a un 6rgano colegiado, se puede apuntar una cataloga-
cién de las funciones que desempena el Presidente desde su posicion de Jefe del Go-
bierno.

En primer lugar, el Presidente participa de modo muy importante en la funcién de go-
bierno, o direccion politica dedla Comunidad Auténoma, actividad que también com-
parte con el propio Gobierno. En este sentido, el Presidente es autor y responsable
del programa politico del Gobierno, recibe y mantiene la confianza del Parlamento,
propone la celebracién de debate de politica general, y, cuando la legislacién se lo
permite, procede a la disolucién anticipada del Parlamento.

Pero ademas, el Presidente dirige de forma regular la accién del Gobierno para lo cual
sefiala sus objetivos y establece el tiempo y medios que deban emplearse. Como parte
de este cometido, el Presidente ejerce la representacién del propio Gobierno y deter-
mina la ordenacién y estructura del mismo: nombra y cesa a sus componentes, impul-
sa el desarrollo del programa legislativo y se asegura, en definitiva, del correcto cum-
plimiento del programa politico establecido velando permanentemente por su
cumplimiento. '

El Presidente realiza una imprescindible labor de coordinacién de la accion del Go- -
bierno, lo que hace que deba velar porque exista en todo momento una actuacion co-
herente por parte de todos sus miembros. A tal fin, el Presidente imparte instrucciones
a los demis miembros del Gobierno, resuelve los conflictos de atribuciones que se
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produzcan entre ellos, ordena las sustituciones y representaciones que procedan, y
delimita los respectivos campos de actuacién de todos en aras de la unidad del propio
Gobierno.

Finalmente el Presidente, por serlo también de un érgano colegiado, cumple las fun-
ciones que regularmente se encomiendan a la cabeza de 6rgano de estas caracteristi-
cas. Esto supone que el Presidente convoca, preside vy fija el orden del dia de las reu-
niones del Gobierno; dirige sus debates y votaciones; y exterioriza y ordena la
ejecucion de sus acuerdos.

LA DELEGACION DE FUNCIONES

Algunos Estatutos de Autonomia (Andalucia, Baleares, Cantabria, Castilla y Le6n, Ca-
talufia, Madrid y Murcia) se refieren a la posibilidad, no contemplada en la Constitu-
cién, de que por el Presidente se pueda efectuar delegacion de parte de sus funciones
en el Vicepresidente, si es que existe, o en otro de los miembros del Gobierno.

Con independencia de que haya o no previsiones constitucionales o estatutarias al
efecto, el tema se ha desarrollado posteriormente en la mayoria de las Leyes del Go-
bierno de las Comunidades Auténomas e incluso en el ambito estatal, a través de la
Ley 50/1997, del Gobierno, en la que expresamente se reserva el Titulo III para tratar
De las normas de funcionamiento del Gobierno y de la delegacién de competencias».

Se ha planteado un interesante debate doctrinal en torno a este hecho, en el que por
algunos autores se ha considerado que los antecedentes histéricos de tal posibilidad
de delegacion se encuentran en el Estatuto de Autonomia de Catalufia de 1932. SOLE
TURA va mis lejos sefialando que en el proceso de redaccién del vigente Estatuto de
Autonomia de Catalufia se pretendid, sin éxito, incluir la posibilidad de creacién de
un Conseller en Cap o Jefe de Gobierno con la intencién de «ransformar de este
modo la figura del Presidente en un representante general de la Comunidad —y no
de la mayoria parlamentaria— y en un poder moderador-. De dicha propuesta deri-
vO, de alguna manera, la redaccion actual del articulo 36.3 del Estatuto de Catalufia,
que dice que «El Presidente podrd delegar temporalmente funciones ejecutivas en uno
de los Consejeros».
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Asi pues, la posibilidad de delegacion de funciones del Presidente se encuentra hoy
regulada en la mayoria de las Leyes del Gobierno, y en ellas se ha hecho, como ha de
verse mds adelante, con uso de las mas variadas férmulas y sin que parezca desmesu-
rado pensar que de su posible aplicacién deba extraerse otras consecuencias que las
que pudieran derivarse de una medida ordinaria orientada, en todo caso, a alcanzar
una actuacién mis eficaz del Presidente y su Gobierno.

Una mayoria de Leyes del Gobierno parece inclinarse por admitir inicialmente una de-
legacion general de funciones, salvo las excepciones que se precisan; y una minoria
(Aragon, Baleares y Castilla-La Mancha) parten del supuesto contrario, de modo que -
las funciones del Presidente son en principio indelegables en los miembros del Go-
bierno, salvo determinadas excepciones. La-Ley del Gobierno del Pais Vasco repre-
senta un tercer género puesto que se limita a sefialar qué funciones son delegables
por el Presidente en el Vicepresidente. Pero realmente, ;dénde esti la cuestion?

La esencia del problema radica en determinar qué funciones del Presidente son dele-
gables en los miembros de su Gobierno.

Esta cuestion se despeja en gran parte si se admite que las funciones representativas
del Presidente —como representante supremo de la Comunidad Auténoma y como
representante ordinario del Estado en aquella—, no son en ningin caso delegables lo
que obliga, a su vez, a interpretar la clausula aparentemente permisiva de los Estatu-
tos de Autonomia de Cantabria, Castilla y Leén y Madrid de la manera en que lo ha
hecho BAR CENDON, cuando séfiala que las funciones representativas consideradas
como delegables son exclusivamente «aquellas de cardcter meramente piblico, social
o protocolario —asistencia a determinados actos, etc.-, pero no las que corresponden
en las relaciones interinstitucionales formalmente previstas, como representante de la
Comunidad Autonoma, wi las que corresponden como representante ovdinario del
Estado (...)«

El posible objeto de la delegacién queda entonces reducido a las funciones del Presi-
dente en su condicién de Jefe de Gobierno pero, ¢son todas ellas delegables sin mer-
ma importante de la figura presidencial? VIVER PI-SUNER ha elaborado una interesan-
te teoria basada en la distincién material dentro de estas funciones, lo que hace que
no puedan delegarse aquellas funciones que tgngan que ver con la funcién politica de
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gobierno; y si las meramente ejecutivas de la funcidén de gobierno. A este plantea-

miento parece responder la casuistica de las diferentes Leyes del Gobierno en las que

nunca se contempla la posibilidad de que el Presidente pueda delegar, entre otras

funciones, la direccién politica, el nombramiento y cese de los Consejeros, la presen-
" tacion de una mocioén de confianza, o la disolucién del Parlamento.

En todo caso, los efectos de la delegacién van a estar siempre limitados. Asi, ain en el
caso de que el Presidente llegara a delegar el maximo posible de sus funciones mera-
mente ejecutivas en uno de los miembros del Gobierno, confidndole de este modo el
«dia a dia» de la accién de gobierno, siempre iba a mantener la total disponibilidad de
la funcién delegada, que puede ser revocada en cualquier momento. Por otra parte, el
hecho de que el Presidente sea titular exclusivo de la confianza parlamentaria contri-
buye también a la idea de fragilidad que se tiene de la delegacién de funciones, y esto
hace que el Presidente, a pesar de la delegacion (salvo en el caso del articulo 49 de la
Ley del Gobierno del Pais Vasco), sea el tGnico responsable politico ante el Parlamento
por la funcién delegada.
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