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I. INTRODUCCION

PARCA REGULACIQN CONSTITUCIONAL DE LAS INSTITUCIONES
AUTONOMICAS Y DESARROLLO POSTERIOR

La Constitucion espaiola aborda la estructura institucional de las
Comunidades Auténomas que pudieran crearse ulteriormente en el ar-
ticulo 152.1, parrafo 1, que dice asi:

«1. En los Estatutos aprobados por el procedimiento a que se
refiere el articulo anterior, la organizacién institucional autonémica se
basara en una Asamblea Legislativa elegida por sufragio universal con
arreglo a un sistema de representacion proporcional que asegure, ade-
mas, la representacién de las diversas zonas del territorio; un Consejo
de Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas; y un Presiden-
te, elegido por la Asamblea, de entre sus miembros, y nombrado por
el Rey, al que corresponde la direccion del Consejo de Gobierno, la su-
prema representacion de la respectiva Comunidad y la ordinaria del Es-
tado en aquélla. El Presidente y los miembros del Consejo de Gobier-
no seran politicamente responsables ante la Asamblea».

Lo primero que se observa es que el precepto transcrito se refie-
re Unicamente a las Comunidades cuyos Estatutos siguieran el curso
del articulo 151, esto es, las de acceso rapido a una autonomia plena.
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A ellas se les anade, por efecto de la Disposicion Transitoria Segunda,
Cataluna, Pais Vasco y Galicia, la elaboracién de cuyos Estatutos siguio
las pautas del articulo 151.2 sin necesidad de los tramites del 151.1.

Pero inmediatamente después llama la atencidon que no existe un
precepto similar para las Comunidades de acceso por la via del articu-
lo 143 o de autonomia inicial menos plena. Lo que, en términos fun-
cionales, llevaba al dislate de que éstas eran mas auténomas que aqué-
las en cuanto a la dotacion institucional, al no existir precepto
constitucional alguno de obligatoria observancia.

El buen sentido ha reconducido la situacién a la extensién de los
términos del articulo 152.1 a todas las Comunidades Auténomas. In-
terpretacion perfectamente plausible, ademas por cuanto el silencio del
mencionado precepto en relacion a las Comunidades de autonomia ini-
cial menos plena, no se debia a la voluntad del constituyente (ni de la
Constitucion), de ampliarles el principio dispositivo, sino a la duda de
primera hora acerca de si estas Comunidades estarian dotadas de po-
testad legislativa y, por ende, de si tendrian o no Parlamento. Cuando,
como resultado de los Pactos Autondmicos de 1981 entre el Gobierno
de UCD y el PSOE, principal partido de la oposicién, se generalizé el
sistema autonomico de modo tendencialmente homogéneo, todas las
Comunidades Auténomas asumieron la referida potestad y se dotaron
de Asamblea Legislatival.

Al final, por consiguiente, ha habido una homogeneizacion2 de
esta estructura institucional autonémica basica3 sefalada por la Cons-
titucional relativa a los dos clasicos poderes, Ejecutivo y Legislativo. A
partir de ahi y excepcionando el Poder Judicial, que es tUnico para todo
el Estado, las Comunidades Autonomas han dispuesto, o no, la crea-
cion de otros érganos, como Defensor del Pueblo, Consejo Consultivo
o Tribunal de Cuentas.

1 Cfr. en otros muchos, Bar, A.: «Comentario al articulo 21», en BERMEJO VE-
RA, J: (Dir.) Comentarios al Estatuto de Autonomia de Aragdn (Instituto de Estudios
de Administracién Local Madrid, 1985, pag. 226); Ruiz-Rico Ruiz, G.: La forma de go- .
bierno en Andalucia (Junta de Andalucia y Tirant lo Blanch. Valencia, 1999, p. 25y
246-247); y Contreras, M.: «El estatuto juridico del Presidente», en Lorez Ramon, F.
(Dir.): Estudio sistemdtico de la Ley del Presidente y del Gobierno de Aragdn (Cor-
tes de Aragon. Zaragoza, s.f., pags. 49-50).

2 De homogeneizacién, mimetismo y simetria, como asimismo de adop-
cion del modelo gubernamental central, habla Ruiz-Rico Ruiz, G., op. cit. (pags. 245-
248).

3 En efecto, el articulo 142.1 de la Constitucién dice que «la organizacion
institucional autondémica se basard en...».
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II. GOBIERNO PARLAMENTARIO MONISTA

Despejada la anterior incégnita, es de resaltar que el texto cons-
titucional, aunque parco en palabras y en nominacién de institu-
ciones, contiene elementos suficientes para iniciar nuestro estudio. A
saber:

a) El Consejo de Gobierno tiene funciones ejecutivas y admi-
nistrativas.

b) El Presidente dirige el Consejo de Gobierno. Es, pues, su Pre-
sidente.

c) Pero, como le corresponden igualmente funciones represen-
tativas, es Presidente de Comunidad.

d) El Presidente debe ser miembro de la Asamblea Legislativa.
e) El Presidente es elegido por dicha Asamblea.

f) Tanto él como los Consejeros del gobierno son politicamen-
te responsables ante la Asamblea Legislativa.

Tiene sentido, pues preguntarse sobre si los Gobiernos autoné-
micos son monistas o dualistas, esto es, si se distingue en ellos, o no,
un Presidente de la Comunidad ademas del que lo sea del Gobierno, al
modo como en el Derecho comparado se detecta en los sistemas par-
lamentarios.

Aunque la respuesta ha dividido a la doctrina, ha acabado sien-
do mayoritaria —y en esa linea se mueve este trabajo— la que en-
tiende que, si bien las funciones gubernamentales y presidenciales
{(de la Comunidad) son perfectamente diferenciables, el hecho de
gue concurran en una sola persona y que ésta sea politicamente res-
ponsable ante la Asamblea Legislativa sin distincion de las funciones
o actividades por las que lo es, permite hablar de Gobierno monista,
no sin enfatizar el caracter poliédrico de la institucién que estu-
diamos.

Claro que esta cuestion nos lleva a la de si el sistema de Gobier-
no resultante es parlamentario o presidencial. Problema muy debatido
por la doctrina, la cual se inclina mayoritariamente —y éste es también
mi caso— por calificarlo como parlamentario. Pero no son pocos los
matices que se le afiaden. Asi, sin animo alguno de exhaustividad,
mencionaremos:
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1. M. Revenga lo califica como parlamentario4. J.R, Montero y
J. Maria Morales afiaden que es de ejecutivo monista5. Algo mas com-
plejo, pero coincidente en el fondo con esta posicion, se muestra R.
Chueca, segun el cual no estamos ante un sistema parlamentario, sino
ante un sistema de relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo que se de-
senvuelve de acuerdo con las reglas del modelo de Gobierno parla-
mentario®.

2. C. Viver i Pi-Sunyer prefiere definirlo negativamente, como
no presidencial’.

3. Esunsistema hibrido, concluyen varios autores. A. Ribas en-
tiende que no es un sistema presidencial ni parlamentario puro; esto
ultimo apoyado principalmente en la inicial carencia, por parte del Eje-
cutivo, de la facultad de disolucion de la Camara8. A. Bar lo llama for-
ma hibrida, compleja y, hasta cierto punto, contradictoria, dictamen
propiciado por el mismo motivo de la inicial indisolubilidad del Parla-
mento Autondmico®. También G. CAmara termina hablando de sistema
hibrido después de llamar la atencién, muy razonablemente, sobre la
necesidad de incluir en el analisis no sélo los preceptos juridicos lite-
rales, sino también los datos sociopoliticos de funcionamiento del sis-
tema, los cuales acentuan los caracteres presidenciales'0, E igualmen-
te M. Martinez Sospedra, el cual concluye asi después de negar la
pureza de su monismo, sin ser tampoco un parlamentarismo dualista,
como tampoco un sistema presidencial ni convencional?'. En fin, G.

4 Revenga, M.: «Notas sobre el procedimiento de designacion de Presiden-
te del 6rgano colegiado ejecutivo de las Comunidades Auténomas», en VV.AA.: |
Simposio Internacional de Derecho Autonémico {Generalitat Valenciana. 1988, pag.
608).

5 Montero, J. R. y MoraLes, J. Maria: «El sistema parlamentario de la Co-
munidad Auténoma de Andalucia: un andlisis comparado», en VV.AA.: | Simposio...
Op. cit. (pags. 562-563).

6 CHueca, R.: «<Los mecanismos de gobierno parlamentario en la Comuni-
dad Auténoma de Aragén», en Lorez Ramon, F. (Dir.): op. cit. (pag. 116).

7 Viver i PI-Sunver, C.: «la figura juridica del Presidente de la Generalitat a
I'Estatut d’Autonomia de Catalunya», enMouas, |. (Ed.): Comentaris juridics a I’Esta-
tut d’Autonomia de Catalunya (Edicions 62, Barcelona, 1982, pags. 74-75).

8 Rieas, A.: El Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares {(Universidad de
les llles Balears, Mallorca, 1998, pags. 180-182).

9 BaR, A.: «Comentario al articulo 21», op. cit. (pags. 226-227).

10 CAMARA, G.: «El Poder Ejecutivo de la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia», en CAmMARA, G. y otros: El Estatuto de Andalucia. Ill - El Gobierno y la Adminis-
tracion (Ariel, Barcelona, 1990, pags. 14-16.

11 MarrTinez Sospepra, M.: Derecho Autondémico Valenciano (Generalitat Va-
lenciana, 1985, pags. 215-222).
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Ruiz-Rico habla de un sistema parlamentario, pese a la indisolubilidad
parlamentaria de primera hora, pero con rasgos presidenciales, sobre
todo en las Comunidades en las que existe investidura automatica del
Presidente en determinadas circunstancias, lo cual, sin embargo, no le
lleva a considerar semipresidencialista el sistema, sino mas bien como
parlamentario «de Canciller»12.

. NOMBRAMIENTO DEL PRESIDENTE Y FORMACION
DEL GOBIERNO

El procedimiento de nombramiento del Presidente en el contexto
del Derecho constitucional autonémico

Las variantes que ofrece el Derecho constitucional autonomico
respecto de la investidura del Presidente de la Comunidad (que lo es
también del Consejo de Gobierno) giran en torno a dos elementos:
donde se residencia la iniciativa para hacer la propuesta de candidato
como se soluciona el fracaso de los sucesivos intentos.

En cuanto al primero, la mayoria de los Estatutos de Autonomia
siguen el sistema que la Constitucidn establece para el Presidente del
Gobierno de la Nacion: la propuesta la hace un érgano unipersonal in-
vestido de auctoritas: el Rey en un caso, el Presidente de la Asamblea
Legislativa en el otro. En cambio, en las Comunidades de Asturias, Cas-
tilla y Ledn, Extremadura, Valencia y Pais Vasco tienen la facultad de
propuesta los grupos parlamentarios.

Por lo que se refiere al segundo elemento mencionado, también
son mayoria los Estatutos que se inclinan por la disolucién de la Asam-
blea Legislativa y la convocatoria de nuevas elecciones. Pero no hay tal
disolucién en Andalucia, Navarra y Castilla-La Mancha, en las cuales
gueda automaticamente investido el candidato del partido con mayor
nimero de escanos. Entre las comunidades del primer grupo (con di-
solucién automatica del parlamento autondmico), las mas acortan el
mandato de la nueva Asamblea al que tuviera la disuelta; en cambio al-
gunas —Pais Vasco, Cataluna y Galicia— no establecen dicha limita-
cion.

Dicho esta, por tanto, implicitamente, cual es el procedimiento
seguido por el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid, ali-

12 Ruiz-Rico Ruiz, G.: Op. cit. (pags. 19-23 y 248-252).

1563



ANTONIO TORRES DEL MORAL

neado siempre con la mayoria. Esta puntualmente descrito en su arti-
culo 18, el cual sélo ha sufrido un retoque de estilo absolutamente in-
trascendente en relacion al fondo de la cuestion que comentamos. Por
lo demas, tal procedimiento es muy similar al dispuesto por la Consti-
tucidn espanola para la investidura del Presidente del Gobierno central,
salvo en el acortamiento autondémico del mandato de la Asamblea Le-
gislativa resultante de la disolucion automatica de una anterior por la
no investidura de ningun candidato. Esto nos permite —y hasta nos
obliga— a establecer los oportunos paralelismos entre la Constitucion
y el Estatuto madrilefo.

La singularidad de la Constitucion vigente respecto de todo el
constitucionalismo histérico espanol en punto a la formacion del Go-
bierno viene deparada por la nitida separacién entre el proceso de
nombramiento del Presidente del Gobierno y el de los demas miem-
bros que lo integran, asi como por la indole enteramente parlamenta-
ria del primero de ellos. Es en el primer momento, el del nombramien-
to del Presidente, donde se ventila de hecho la configuracion final del
Gobierno y su programa politico. Es por eso el momento politica y ju-
ridicamente sustantivo.

El Estatuto madrilefio, por mimesis de la Constitucidn, prevé dos
formas de nombramiento de Presidente del Gobierno, que podemos
denominar ordinaria y extraordinaria. El procedimiento ordinario pro-
cede después de cada renovacion de la Asamblea Legislativa y en to-
dos los supuestos estatutarios de dimisién o cese del Presidente, salvo
si se produce por la aprobacion de una mocién de censura; hay que
agregar los casos de condena penal por sentencia firme y de incapaci-
dad fisica y psiquica irreversible, médicamente dictaminada. La forma
extraordinaria es la resultante de la aprobacién de una mocién de cen-
sura por la Asamblea.

La forma ordinaria, una vez producida la vacante en la Presiden-
cia del Gobierno, discurre por las siguientes secuencias:

1. Consultas del Presidente de la Asamblea con los represen-
tantes de los Grupos politicos con escafios parlamentarios.

2. Propuesta de un candidato.
3. Presentacion del programa de Gobierno y debate.

4. Investidura del candidato por la Asamblea o reinicio del pro-
ceso.

5. Nombramiento por el Rey del candidato investido.
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Fase de consultas previas

El Derecho comparado ofrece pocos ejemplos del requisito de
consultas previas a la hora de proponer candidato. Su funcién es la
de proporcionar informacion fidedigna del parecer de los Grupos in-
tegrantes de la Camara acerca del candidato que estan dispuestos a
respaldar. En esta fase, el Presidente de la Asamblea Legislativa de
Madrid goza de una discrecionalidad limitada'® en la direccion del
proceso. Tiene, en efecto, la iniciativa y, frente a lo prescrito en otros
Estatutos Autondmicos, no esta compelido a presentar candidato en
plazo. Pero, de un lado, debe actuar con diligencia por la naturaleza
misma del problema que se trata de solventar y, de otro, no decide
las personas que debe consultar, sino que éstas son designadas por
los Grupos politicos con escafios en la CAmara, se entiende que una
por cada Grupo.

(Puede el Presidente de la Asamblea Legislativa ampliar sus
consultas mas alld de los Grupos politicos con representacion parla-
mentaria? La respuesta deber ser matizada. En efecto, si bien no hay
prohibicion estatutaria al respecto, la informacion sobre el parecer y
la voluntad de la Camara sélo los representantes politicos mencio-
nados por la Constitucién y por la legislacién autonoémica, en su ca-
so, pueden proporcionarla. Pero esas otras consultas acaso sean
ocasionalmente convenientes a fin de que del Presidente de la
Asamblea haga un andlisis mas exhaustivo de la situacion politica y
se lo traslade a todos los consultados con vistas a una decisién mas
reflexiva.

De otro lado, como las consultas se celebran con los represen-
tantes de los Grupos politicos con representacién parlamentaria, y no
con los Portavoces de los Grupos parlamentarios no habra que esperar
a la constitucion de éstos, que podria demorarse.

Afadamags, en fin, que, como sefald en su dia A. Bar respecto de
la Constitucion y acabamos de mencionar, el articulo 18.1 presenta la
laguna de no fijar un término a la realizacién de las consultas, laguna
gue podria tener importancia en caso de emprenderlas por segunda y
tercera vez, puesto que para éstas cuenta el plazo de dos meses, trans-
currido el cual se disuelve la Asamblea si no se ha producido la inves-
tidura de un candidato.

13 Cfr. ConTreras, M.: «El estatuto juridico-politico..., op. cit. (pag. 64).
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Propuesta de candidato

La propuesta de candidato debe ser el precipitado del juego de
las fuerzas parlamentarias, sin que debamos ocuparnos de hipétesis de
laboratorio acerca de propuestas fraudulentas —por inviables— bus-
cando la disolucién automaética de la Asamblea si transcurren, sin in-
vestidura, dos meses desde la primera votacién. A la Asamblea le so-
bran recursos para desmontar tal operacion y el desgaste sufrido por
el Presidente de la Asamblea y por su Grupo politico son los mejores
elementos disuasorios de dicho comportamiento.

Dispone la Constitucion (articulo 152.1) y reiteran el Estatuto ma-
drilefio (articulo 16.1), la Ley de Gobierno y Administracion (articulo 4)
y el Reglamento de la Asamblea (articulo 181) que el candidato pro-
puesto sea Diputado autonémico, requisito que ha sido valorado de
forma dispar por la doctrina. Para algunos, entre los que me cuento, no
parece inoportuno gque asi sea en un sistema de Gobierno que, aunque
con matices, puede ser calificado de parlamentariol4. (Por el contrario,
como sabemos, la propia Constitucién silencia este requisito respecto
del Presidente del Gobierno central). A mayor abundamiento, el fun-
cionamiento del sistema como democracia de partidos y la opcién de
la Ley Electoral de la Comunidad de Madrid, de 1986, a favor de las can-
didaturas cerradas y bloqueadas, han determinado que los lideres de
los partidos encabecen las respectivas candidaturas y personalicen las
elecciones. Pero otros autores entienden que, como dijera en sede
constituyente el Senador Martin Retortillo, la opcidn constitucional im-
pide acudir a personalidades politicas no alineadas partidariamente
que, en algun caso, podrian servir para desbloquear las negociaciones
entre las fuerzas politicas?s.

Presentacion del programa de gobierno y debate

En algunos sistemas parlamentarios, como el britdnico, el fran-
cés, el holandés y el danés, no se requiere que el Parlamento respalde

14 En igual sentido LArUENTE BALLE, J. Maria: «Eleccién y control parlamen-
tario del Presidente de la Comunidad Autdnoma en el Estatuto para las Islas Balea-
res», en VV.AA.: Estudios sobre el Estado de Autonomia para las Islas Baleares {Go-
vern Balear. Palma, 1988, pag. 126).

15 Asi, VIVER 1 PI-Sunvyer, C.: «La figura juridica...», op. cit. {(pdg. 65), y BoscH
PaLanca, V. «La figura del Presidente de ia Generalitat a I'Estatut d’Autonomia de Ca-
talunya» (RJC num. xx, Barcelona, 1980, pags. 141-142).
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la formacion del Gobierno con una expresa votacion de investidura;
existe la presuncion de que éste goza de la confianza parlamentaria
mientras no conste lo contrario por la aprobacidon de una macién de
censura o el rechazo de una cuestion de confianza. Por el contrario, la
costumbre constitucional en Bélgica y el texto escrito de la norma su-
prema en ltalia obligan al nuevo Gobierno a presentarse ante las Ca-
maras para obtener la investidura; no obstante, en ambos casos, el
Gobierno entra en funciones sin esperar esa votacion de investidura;
formacién del Gobierno e investidura son, pues, dos procedimientos
autéonomos, lo que plantea el problema de determinar el alcance del
poder y la indole de las competencias de ese Gobierno antes de ser
investido, es decir, si tiene plenitud de atribuciones o sélo despacha
asuntos de Administracion.

La Constitucidon espafola resuelve la cuestion de modo diferen-
te: exige la investidura antes de la formacién del Gobierno en linea con
la Ley Fundamental alemana y con las constituciones monarquicas ja-
ponesa y sueca. Asi, pues, sin investidura no hay nombramiento de
Presidente ni, menos aun, de los demas miembros del Gobierno.

Pues bien, todos los Estatutos de Autonomia, también el madri-
lefio, han seguido en esto a la Constitucion. Notemos, sin embargo,
que la Constitucion vy, tras ella, los Estatutos disponen exclusivamen-
te la solicitud de confianza por parte del candidato a la Presidencia, no
del nuevo Gobierno, que aun no existe. Incluso lo dan a entender asi
los propios preceptos (articulo 99.2 constitucional y 18.2 estatutario
madrilefio) cuando hablan del Gobierno que el candidato pretende for-
mar. En consecuencia, lo que hay propiamente es una investidura de
un candidato como Presidente. Es éste quien recibe la confianza para
formar Gobierno y cumplir el programa expuesto. Ni siquiera exige el
Reglamento del Congreso, asi como tampoco del Estatuto ni el Regla-
mento parlamentario autondémicos, que se anuncie la composicion del
Gobierno que el candidato quiere formar. A juicio de A. Bar, que no
comparto del todo, ni siquiera es conveniente, porque —dice— el
nombramiento de los restantes miembros del Gobierno es una facul-
tad del Ejecutivo, agotandose el procedimiento parlamentario en la
sola investidura del Presidente6. Siendo esto cierto, tampoco desvir-
tua el sistema parlamentario (antes bien, o refuerza) el conocimiento
del equipo gubernamental proyectado, si es que el candidato no tiene

16 Bar, A.: «Comentario al articulo 22», en BermeJo VERA, J. (Dir.): Op. cit.
(pags. 248-249).
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dificultades anadidas para definirlo por su precaria mayoria parla-
mentaria.

Pero la investidura es posterior a la exposicién de un programa
politico. Hay, por ende, que suponer que, al menos en parte, el candi-
dato es investido para realizar dicho programa. A este entendimiento
contribuye también el precepto reglamentario, que dispone un debate
sobre el programa, previo a la votacién.

La doctrina, o un sector de ella, cree ver por eso una suerte de
compromiso politico que liga al Presidente y al Gobierno con el Parla-
mento vy, a través de éste, con el cuerpo electoral: una especie de con-
trato de legislatura. A mi no me parece juridicamente fundamentada la
existencia de una obligacion del Presidente de revalidar la confianza
parlamentaria mediante el planteamiento de una cuestion de confianza
en caso de introducir cambios sustanciales en el programa de Gobier-
no'7; sin embargo, si no lo hace, proporcionara una buena ocasién a la
oposicion para intentar restarle credibilidad politica. Y, por otra parte,
también la Asamblea (es decir, la mayoria favorable a la investidura)
queda politicamente comprometida en el envite y debera respaldar las
iniciativas legislativas del Gobierno en el cumplimiento del programa,
lo que suele estar garantizado a través de la disciplina de voto de los
Diputados.

Votacion de investidura

Finalizado el debate, se procede a la votacién. El articulo 18.3 del
Estatuto —lo mismo que el 99.3 de la Constitucién— exige la mayoria
absoluta de los miembros de la Asamblea para considerar otorgada su
inicial confianza al candidato, es decir, el voto favorable de mas de la
mitad de los Diputados. De no alcanzarla, éste se sometera a una nue-
va votacion cuarenta y ocho horas después, en la que basta la mayoria
simple o, lo que es igual, mas votos favorables que desfavorables,
siempre gque esté presente la mayoria de la CAmara. No es necesario un
nuevo debate antes de esta segunda votaciéon. Como libre y expedita
esta la via de la retirada del candidato'8, con lo que la segunda vota-

17 A favor de la renovacion de la confianza, Bar, A.: Op. y lug. cit. en la no-
ta anterior. Viver 1 P-Sunyer, C.: «La figura juridica...», op. cit. (pags. 57 y 63-64), des-
taca ese ligamen del Presidente con el Parlamento, mejor con la mayoria parla-
mentaria, pero no defiende la necesaria renovacion de la confianza en tales casos.

18 BaR, A.: «Comentario al articulo 22», op. cit. (pag. 250).
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cidn no tendria lugar y se procederia, por parte del Presidente de la
Asamblea, a evacuar nuevas consultas.

Si, como parece improbable (puesto que para algo habran servi-
do las consultas previas), tampoco confiere su confianza la Asamblea
en la segunda votacién, deberan tramitarse sucesivas propuestas, en
las que ha de seguirse el mismo procedimiento, comenzando por nue-
vas consultas. M. Contreras estima que las nuevas propuestas exigen
nuevos candidatos'®, en tanto que A. Bar interpreta que para que la
propuesta sea nueva basta con que se hagan correcciones en el pro-
grama?0 {probablemente pactadas con algun Grupo parlamentario dis-
puesto a votar favorablemente)2'. A mi juicio, lo usual serd un cambio
de candidato tras el fracaso anterior, ya que la denominada «alquimia
parlamentaria» tiene limites y no da para todo, ademads de que es con-
traproducente el empecinamiento en las personas, pero no esta exigi-
do asi juridicamente.

Finalmente, si transcurren dos meses desde la primera votacion
y ningun candidato ha obtenido la confianza parlamentaria, la Asam-
blea queda disuelta, convocandose de inmediato nuevas elecciones. En
esto, el Estatuto madrilefio también sigue el modelo de la Constitucion.
La anica diferencia estriba en el acortamiento del mandato de la nueva
Asamblea Legislativa autondmica, el cual finaliza cuando le habria co-
rrespondido a la disuelta. Esta es la solucién adoptada en la mayoria
de las Comunidades Autonomas y tiene la opinion favorable del sector
mayoritario de la doctrina, frente a la opcidon minoritaria —en el Dere-
cho positivo y en la doctrina— de la investidura automatica de un can-
didato, férmula que, a mi juicio, ha rendido resultados muy negativos
en Andalucia y en Navarra, permaneciendo todavia inédita en Castilla-
La Mancha?2,

19 Contreras, M.: «El estatuto juridico-politico...», op. cit. (pags. 65-66).

20 BaR, A.: «Comentario al articulo 22», op. cit. (pag. 250).

21 Sobre los diferentes sistemas de investidura en el Derecho autonémico
comparado, cfr. LAFUENTE BALLE, J. Maria: «Eleccién y control...», op. cit. {(pags. 128-
129).

22 Se han pronunciado en contra de la investidura automatica, entre otros,
Montero, J. R. y MoraLEs, J. Maria: «El sistema parlamentario...», op. cit. (pags. 573-
575); Ruiz-Rico Ruiz, G.: Op. cit. (pags. 255-257); Ruiz RosLepo, A.: Comunidad Auto-
noma de Andalucia (Parlamento de Andalucia. Sevilla, 1988, pag. 152); y VipaL Pra-
po, C.. «Un problema pendiente: la modificacion del sistema de eleccion del
Presidente de la Diputacién en el Amejoramiento del Fuero de Navarra» (RCG ndm.
38. Madrid, 1996). A favor, Revenga, M.: «Notas sobre el procedimiento...», op. cit.
(pag. 628).
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La disolucion de las Cdmaras es un acto reglado, obligatorio, en
el que no cabe margen alguno de discrecionalidad. La Asambiea (co-
mo, en su caso, las Cortes Generales) son «penalizadas» de este modo,
si puede hablarse en estos términos, por su incapacidad para investir a
un Presidente del Gobierno.

La votacion, segun el Reglamento de la Asamblea (articulo 125.2)
serd publica por llamamiento, es decir, cada Diputado vota oralmente
desde su escafno al ser nombrado por el Secretario de la Camara en-
cargado de ello. De este modo se favorece, de hecho, la disciplina de
los Grupos parlamentarios sobre los Diputados.

Nombramiento regio del Presidente y toma de posesion

Otorgada la confianza a un candidato, el Presidente de la Asam-
blea lo comunica al Rey para su nombramiento como Presidente de la
Comunidad de Madrid. Este nombramiento es un acto debido en el que
el Rey se limita a formalizar como acto estatal una decisién de Gobier-
no de la Nacion y publicado en el «Boletin Oficial de la Comunidad de
Madrid» y en el «Boletin Oficial del Estado», segun dispone el articulo
4 de la Ley del Gobierno y Administracion de esta Comunidad. Una vez
nombrado, toma posesién de su cargo ante la Mesa de la Asamblea
{(articulo 184.1 del Reglamento de ésta).

Fue discutido en su dia si el refrendo debia corresponder al Pre-
sidente del Parlamento autonédmico, argumentando su mejor situacion
institucional para certificar la correccion del acto y hacerse responsable
de él. A mi juicio, este argumento apunta a una solucién que podria ser
estimada como juridicamente correcta a poco que se interpretara ana-
I6gicamente el articulo 64.1. de la Constitucidn. El Tribunal Constitu-
cional, por el contrario, hizo una interpretacion literal del mencionado
precepto y resolvié a favor del refrendo del Presidente del Gobierno
central23,

No dice el Estatuto, ni la Ley de Gobierno y Administracién, ni el
Reglamento de la Asamblea, que el Presidente deba prestar juramento
o promesa de acatamiento de la Constitucion, cuestion gue, sin em-
bargo, aparece ya resuelta, ya que el Presidente ha tenido que prestar
tal juramento o promesa por su condicién de parlamentario (articulo
12.1.c del Reglamento de la Asamblea de Madrid).

23 SSTC 5y 8/1987, de 27 y 29 de enero.
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Nombramiento y cese de los restantes miembros del Gobierno

El articulo 22.2 del Estatuto es un ejemplo paradigmatico de de-
fectuosa técnica legislativa, lo mismo en su redaccién de 1983 (entonces
figuraba como articulo 21.2 y 3) que en la actual de 1998. Pues, efectiva-
mente, dice en su inciso primero que el Gobierno estd compuesto (me-
jor seria decir integrado) por el Presidente, el o los Vicepresidentes, en
su caso, y los Consejeros; para afiadir en el segundo que los miembros
de! Gobierno seran nombrados y cesados por el Presidente.

Resulta meridiano que el Presidente es miembro del Gobierno y
gue no se nombra ni se cesa a si mismo, sino mediante el procedi-
miento enunciado mas arriba y sobre el que volveremos enseguida.
Con todo, la inteleccion correcta del precepto es bien sencilla, basta
con entender que «los miembros del Gobierno» son «los demas», apar-
te del Presidente. Lo dice mejor el articulo 17.1 estatutario, conforme al
cual, el Presidente «designa y separa a los Vicepresidentes y Conseje-
ros». Aqui si se dice lo que se quiere decir, pero al precio de duplicar
preceptos innecesariamente.

Lo que a la postre interesa a este comentario es destacar la posi-
cion inequivocamente superior del Presidente respecto de «los demas»
miembros del Gobierno, que deben su puesto y su permanencia en él
a la confianza de aquél. Habremos de volver sobre ello en un posterior
epigrafe.

IV. RASGOS GENERALES DEL ESTATUTO JURIDICO
DEL PRESIDENTE

Status y funciones

Como dice el articulo 152.1 de la Constitucidn y reitera el articu-
lo 17 del Estatuto, el Presidente de la Comunidad ostenta la suprema
representacion de la Comunidad Autdnoma y la ordinaria del Estado en
la misma. Afnade el precepto constitucional que le corresponde la di-
reccion del Consejo de Gobierno, y el Estatuto, después de reducir el
sintagma «Consejo de Gobierno» por el mas simple de «Gobierno»,
precisa que el Presidente «preside y dirige» su actividad, lo que en ver-
dad no es méas que sumar una evidencia a la diccién constitucional,
pues evidente es que el Presidente preside. Por fin, el precepto estatu-
tario concluye con otra funcién mas del Presidente: coordina la Admi-
nistracién.
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Representacion de la Comunidad Autonoma y del Estado

La suprema representacion de la Comunidad Auténoma debe
ser entendida en sus proyecciones interna y externa, esto es, dentro
y fuera de la Comunidad. En cambio, la representacién del Estado es
una funcioén ejercible sélo dentro de la propia Comunidad, puesto que
de un lado, en las demas Comunidades Auténomas esta representa-
cion corresponde a sus respectivos Presidentes, y, de otro, la repre-
sentacion del Estado en las relaciones internacionales es una compe-
tencia inasumible por las Comunidades Auténomas, puesto gue
corresponde al poder central (concretamente al Gobierno, que el que,
de acuerdo con el articulo 97 constitucional, dirige la politica exterior)
Yy, en su grado maximo, al Rey (articulo 56 del propio texto funda-
mental).

Por esa representaciéon de la Comunidad y del Estado en la mis-
ma le corresponde —y asi lo dice el articulo 40.1 del Estatuto— la pro-
mulgacion de las Leyes autondmicas en nombre del Rey. (Como es sa-
bido, estas Leyes no son sancionadas). Pero la Ley de Gobierno y
Administracion diferencia los dos tipos de representacién que en él
convergen.

a) La mencionada facultad de promulgacion de las Leyes auto-
némicas le corresponde —dice la Ley— por ser representante del Esta-
do en la Comunidad, afiadiendo otro tanto respecto de los Decretos le-
gislativos. También le corresponde mantener relaciones con la
Delegacién del Gobierno (central) «a los efectos de una mejor coordi-
nacion de las actividades del Estado y las de la Comunidad de Madrid»
{articulo 8).

b) Como representante supremo de ésta firma los Convenios y
Acuerdos de cooperacion con otras Comunidades Auténomas y con-
voca las elecciones a la Asamblea de Madrid en los términos del ar-
ticulo 11 del Estatuto (articulo 7).

Direccion de la actividad del Gobierno

Por lo que se refiere a esta otra funcién, el mimetismo del Esta-
tuto respecto de la Constitucidn es evidente: el Gobierno es el érgano
de direccién de la politica, y el Presidente el 6rgano de direcciéon del
Gobierno (articulos 97 y 98.2 de la Constitucion y 20.1 y 17.1 del Esta-
tuto).
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Dirigir al 6érgano de direccion de la politica es tanto como llevar
ta direccion suprema de ésta o, por ahorrar adjetivos, dirigiria lisa y lla-
namente, a pesar de la diccién literal de los articulos 97 constitucional
y 20.1 estatutario. Tanto mas cuanto que, como vimos anteriormente,
el Presidente designa y separa a los restantes miembros del Gobierno
autonomico.

Y, en efecto, la Ley de Gobierno y Administracion no deja de ex-
traer conclusiones al respecto, puesto que su articulo 9 dispone que, en
su condicion de Presidente del Consejo de Gobierno, e corresponden,
entre otras atribuciones:

a) Establecer las directrices generales de la accién de Gobierno.

b) Convocar las reuniones del Consejo y de sus Comisiones De-
legadas, fijando el orden del dia.

¢) Firmar los Decretos y ordenar su publicacidn.

d) Asegurar la coordinacidon entre las distintas Consejerias y re-
solver los conflictos de competencias entre ellas.

e) Coordinar el programa legislativo del Consejo de Gobierno.

f)}  Solicitar, previo Acuerdo del Consejo de Gobierno, una Se-
sion extraordinaria de la Asamblea.

g) Plantear ante la Asamblea una cuestion de confianza. Esta
cuestion, segun prescribe el articulo 19.1 del Estatuto, debe
versar sobre su programa de Gobierno o sobre una declara-
cién de politica general.

También puede —aunque la citada ley lo silencia en el elenco de
funciones de su articulo 9— disolver la Asamblea antes del término na-
tural de la legislatura (articulo 21 del Estatuto).

De igual modo, la Asamblea puede exigir su responsabilidad po-
litica (o la de su Gobierno) mediante una mocién de censura (articulo
20 id.), lo que también es expresivo de su posiciéon preeminente en el
Gobierno autondémico.

Estos tres ultimos institutos seran comentados en epigrafes sub-
siguientes.
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Naturaleza del 6rgano

Ciertamente, este disefio institucional no es el del clasico poder
moderador o neutral?4, No deben llevarnos a esa falsa idea sus funcio-
nes representativas, pues, junto a ellas y dandole todo el color politico
imaginable, el Presidente dirige el Consejo de Gobierno. Esta funcién
de direccion politica, unida a su condicién de parlamentario, gue ha
competido en las urnas dentro de una candidatura partidaria, y su for-
ma de eleccidn con un debate sobre su programa, difumina la aparien-
cia que pudiera tener en algunos pasajes del Ordenamiento juridico-
politico autondmico de un status similar al de un Jefe de Estado en un
sistema parlamentario de Gobierno.

En correspondencia con sus funciones politicas de gran alcance
y nivel decisorio, es responsable ante la Asamblea y habra de soportar
la oposicion a su politica por parte de Grupos politicos adversarios.

Pero no es que haya dos cargos —Presidente de la Comunidad y
Presidente del Gobierno de dicha Comunidad— desempefados por la
misma persona, sino que el cargo de Presidente de la Comunidad com-
porta la funcion de direccion del Gobierno y coordinacion de la Admi-
nistracion junto con las representativas. Un solo érgano con funciones
diversificadas A. Ruiz Robledo, refiriéndose a la Comunidad Auténoma
de Andalucia, entiende que «ésa es la naturaleza exacta del Presidente
de la Junta: Jefe del Ejecutivo, sin perjuicios de que desempefe otras
funciones atipicas de esta figura en los subsistemas de Gobierno par-
lamentario... que no llegan a transformar su naturaleza. Estas funcio-
nes se justifican por un principio de economia: no crear un nuevo drga-
no...». Esa es la idea fundamental: un solo érgano con doble funcién.
Acaso cupiera invertir la definicion: Presidente de la Comunidad que
también dirige al Gobierno. Pero el resultado es el mismo.

Delegacion de funciones presidenciales

De manera algo enigmatica dice al articulo 17.2 del Estatuto que
el Presidente puede delegar «funciones ejecutivas y de representacion
propias» en otros miembros del Gobierno. ;Sdlo las ejecutivas y de re-
presentacion? jExcluye el precepto comentado la funcidon de direccidn
politica?

24 Cfr. MarTinez Sospeora, M.: Op. cit. (pdg. 235) y RIBAS, A.: Op. cit. {pag.
196).
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Hay apoyo para dicha interpretacion si entendemos que la direc-
cion politica es inherente a la Presidencia del Gobierno y, como tal, in-
delegable. Asi es como lo ha interpretado la Ley de Gobierno, que en
su articulo 10.2 declara idelegables, entre otras, la facultad de nombrar
y separar a los demas miembros del Consejo de Gobierno —excepcién
absolutamente obvia— y las descritas en el anterior apartado de este
estudio bajo las letras a, d, f y g, todas ellas facultades de direccién po-
litica inherentes a dicha direccion.

Régimen de incompatibilidades

El articulo 23.1 del Estatuto madrilefio parece establecer el mis-
mo régimen de incompatibilidades para todos los miembros del Go-
bierno, incluido el Presidente: no podrén ejercer otras actividades la-
borales, profesionales o empresariales que las derivadas del ejercicio
de su cargo.

Pero inmediatamente remite a la Ley (autondmica) la regulacién
de dicho régimen, con el pie forzado, eso si, del criterio antes expues-
to. Esta Ley data del 13 de diciembre de 1983 y es la ya varias veces
mencionada Ley de Gobierno y Administracion de la Comunidad de
Madrid, modificada media docena de veces, la ultima por Ley 28/1997,
de 26 de diciembre. Esta Ley podria haber establecido algunas diferen-
cias respetando los minimos estatutarios antes mencionados, pero no
ha sido asi, sino que, por el contrario, el articulo 30 remite el régimen
de incompatibilidades de los Consejeros al fijado por el articulo 6 para
el Presidente, y éste dice, algo mas prolijamente, lo mismo que el arti-
culo 23.1 del Estatuto, con la unica adicién —obligada, por lo que sa-
bemos— del cargo de Diputado de la Asamblea, que es declarado com-
patible con el de Presidente de la Comunidad y, por ende, también con
del de Consejero.

Fuero penal y civil

El articulo 25.1 del Estatuto residencia en la Sala de lo Penal del
Tribunal Supremo la responsabilidad penal de todos los miembros del
Gobierno, indistintamente, lo mismo que hace la Constitucién respec-
to de los miembros del Gobierno central. Hace el precepto estatutario
una salvedad con los Vicepresidentes y Consejeros que no reza con el
Presidente, a saber: para los delitos cometidos en el ambito de la Co-
munidad les sera exigible la responsabilidad ante el Tribunal de Justi-
cia de Madrid.
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Y lo mismo —con idéntica salvedad— hay que decir de la res-
ponsabilidad civil: para el Presidente, la Sala de lo Civil del Tribunal Su-
premo; para los demas miembros del Gobierno, la de éste o la del Tri-
bunal Superior de Madrid, segun los casos.

Ausencias, incapacidad y cese. Presidente interino y Presidente
en funciones

a} Las ausencias temporales del Presidente superiores a un
mes precisan la previa autorizacion de la Asamblea (articulo 12 de la
Ley de Gobierno).

b) El Consejo de Gobierno puede apreciar, por acuerdo de 4/5
de sus miembros, que el Presidente se encuentra imposibilitado fisica
o mentalmente de forma transitoria para el desempefio de sus funcio-
nes, en cuyo caso lo comunicara al Presidente de la Asamblea con ex-
presion de los motivos y justificantes pertinentes, incluyendo en dicha
comunicacion el nombre del Presidente interino. El Presidente de la
Asamblea convocara al Pleno, el cual tiene atribuciones para revocar el
mencionado acuerdo por mayoria absoluta. Pero, de no hacerlo asi, el
acuerdo gubernamental se publica en el «Boletin Oficial de la Comuni-
dad de Madrid» y en el «Boletin Oficial del Estado» y seréa ejecutivo (ar-
ticulo 13 de la Ley de Gobierno).

c) Ejercera interinamente la Presidencia el Vicepresidente, si lo
hay; el Vicepresidente primero, si hay varios; o, en caso negativo, el
Consejero titular del Departamento Primero en orden de prelaciéon?s.

El Presidente interino ejerce todas las funciones presidenciales,
salvo las de definir el programa de Gobierno y designar y separar los
restantes miembros del Consejo de Gobierno. La interinidad no exce-
dera de dos meses, ampliables a otros dos previo Acuerdo de la asam-
blea, y cesara cuando el Presidente titular recupere sus facultades, lo
comunique al Consejo de gobierno y éste asi lo aprecie por 4/5 de sus
miembros, comunicandolo seguidamente a la Asamblea y publicdndo-
lo en los dos Boletines antes citados (articulos 14 y 15 de la Ley de Go-
bierno).

d) El Presidente cesa por renovacién de la Asamblea, por pér-
dida de la confianza de ésta, por dimisién y por incapacidad perma-
nente {(articulos 14 y 15 de la Ley de Gobierno). Puede apreciarse inca-

25 Cfr. ConTreras, M.: «El estatuto juridico-politico...», op. cit. (pags. 72-73).
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pacidad permanente transcurridos cuatro meses de incapacidad transi-
toria sin que se haya logrado la rehabilitacién, o antes incluso si asi lo
declara la Asamblea por mayoria absoluta a propuesta del Consejo de
Gobierno alcanzado por mayoria de 4/5. La Ley afiade, como es usual
y disparatado, que también cesa por fallecimiento, lo que de ningun
modo puede entenderse juridicamente como un cese, sino como ex-
tincion fisica del sujeto. Cesa también por causas penales, a saber: por
sentencia condenatoria firme que lo inhabilite para el desempefio de
empleo o cargo publico, o que simplemente lo suspenda. Y, en fin,
igualmente cesa en el cargo si pierde la condicién de Diputado o por
incompatibilidad sobrevenida no subsanadazé,

El Presidente cesante, salvo si lo es por incapacidad permanente
{el supuesto de fallecimiento no requiere comentario alguno), conti-
nuard en funciones hasta la toma de posesién de su sucesor, no pu-
diendo mientras tanto plantear una cuestién de confianza ni ser censu-
rado (articulo 17.2 de la Ley de Gobierno). Obviamente, aunque la
mencionada Ley lo silencia, tampoco puede continuar en funciones si
el cese se produce por causa penal, por pérdida de la condicién de Di-
putado o por incompatibilidad sobrevenida, porque en estos casos
pierde de raiz las condiciones juridicas para ostentar el cargo.

V. RESPONSABILIDAD POLITICA

El articulo 152.1 de nuestra norma fundamental dispone que el
Presidente autondmico y los miembros del Consejo de Gobierno son
politicamente responsables ante la Asamblea. Esta declaracién es re-
cogida por el Estatuto de Autonomia de Madrid en dos preceptos se-
parados que requieren una interpretacion conjunta y armonica.

a) Por una parte, el articulo 17.3 dice que el Presidente es poli-
ticamente responsable ante la Asamblea.

b) Por otra, el 23.2 afirma igual responsabilidad del Gobierno y
ahade que responde «de forma solidaria».

¢) Pero el inciso final del precepto ultimamente citado aclara a
continuacion: «sin perjuicio de la responsabilidad directa de cada Con-
sejero por su gestion».

Anotemos:

26 Cfr. ibidem. {pags. 71-72).
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1. Los dos incisos del mencionado articulo 23.2 estatutario no
son sino traslaciones de lo que el articulo 108 de la Constitucion y el in-
ciso final del 98.2, también constitucional, disponen para el Gobierno
central. La equivocidad del texto fundamental, por tanto, se reproduce
en el Estatuto madrilefio, puesto que se afirma la responsabilidad indi-
vidual de los miembros del Gobierno, pero, al mismo tiempo, se ase-
vera que la responsabilidad de éste es solidaria. Me he pronunciado so-
bre este problema en otro lugar, al que remito?’.

2. Pero los preceptos estatutarios afirman igualmente la res-
ponsabilidad politica del Presidente, cosa que no hace la Constitucién.
Tal afirmacién est totalmente innecesaria dado que el Presidente es
miembro del Gobierno.

3. Y, en tercer lugar, por olvido del legislador estatuyente,
el/los Vicepresidente(s) no es/son mencionado(s) como individual-
mente responsable(s), lo que parece hacerlo(s) de mejor condicién
que a los demas miembros del Gobierno, incluido el Presidente. La la-
guna es tan disparatada que resulta facilmente superable por via in-
terpretativa el estatuto del Vicepresidente se asimila al de los Conse-
jeros de Gobierno.

Por lo que interesa a este trabajo, hemos de indicar que la res-
ponsabilidad del Presidente no es diferente de la solidaria del Gobier-
no. No sdlo porque aquél es miembro de éste, como hemos adelanta-
do, sino porque el cese y la dimisién del Presidente comporta la del
Gobierno, segun establece el articulo 24.1 del Estatuto de manera casi
exactamente literal al articulo 101 de nuestra Ley de Leyes. O lo que es
lo mismo: no se puede exigir la responsabilidad del Presidente sin in-
volucrar en ello a todo el Gobierno; y viceversa: tampoco se puede exi-
gir la responsabilidad politica solidaria del Gobierno haciendo abstrac-
cién del Presidente, que es su cabeza?8,

Pues bien, los dos institutos en que se cifra la responsabilidad
politica del Ejecutivo en un sistema parlamentario son la mocién de
censura y la cuestion de confianza. Como el sistema de Gobierno de la

27 Torres DEL MoRAL, A.: Principios de Derecho Constitucional Espanol (Pu-
blicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, 4.2 ed. Ma-
drid, 1998, pags. 651-656).

28 Cfr. Laruente BaLLE, J. Maria: «Eleccion y control...», op. cit. (pags. 131-
132), sobre las diversas opciones legislativas (regulacion conjunta o separada de la
responsabilidad del Presidente y del Consejo de Gobierno, etc.) en el Derecho au-
tondmico comparado.
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Comunidad madrilefia es, en términos generales, parlamentario, uno y
otro institutos se dan cita en su Estatuto de autonomia. Los comenta-
mos a continuacion con brevedad y en perspectiva exclusivamente
presidencial. Veamos:

a) La cuestion de confianza es planteada por el Presidente, pre-
via deliberacion del Gobierno. Tanto en esto como en los demas por-
menores de la institucion el Estatuto de Madrid (articulo 19) se ajusta a
los dispuesto por la Constitucion (articulos 112 y 114): objeto de la
cuestion, mayoria exigida para entenderla otorgada, dimisidon obliga-
toria en caso contrario, etc. Estad regulada en detalle por los articulos
185 y 186 del Reglamento de la Asamblea.

Lo que importa retener aqui es el protagonismo del Presidente,
gue no estd obligado a seguir el parecer del Gobierno, sino tan sélo a
someter su decision a la previa deliberacion de éste.

b} También en la regulacion de la mocion de censura sigue el
Estatuto (articulo 20) a la Constitucion (articulos 113 y 114.2):

1. Exigencia de un porcentaje elevado de suscriptores de la mo-
cion (15 por ciento el Estatuto, frente al 10 por ciento la Cons-
titucién).

2. Exigencia de mayoria absoluta para aprobar («adoptar») la
mocién.

3. Plazo de cinco dias entre la presentacion de la mocién y su
votacion.

4. Penalizacion a los suscriptores si la mocién no fuese apro-
bada.

5. Cese del Presidente y de su Gobierno en caso de aprobacidn
de la mocion e investidura y nombramiento del candidato in-
cluido en ella.

Todo lo cual es igualmente regulado en detalle por los articulos
187 a 190 del Reglamento de la Asamblea Legislativa.

No hay, pues, novedad en nada de lo anotado y cabe hacer de es-
te modelo de responsabilidad las mismas consideraciones que hemos
hecho en otro lugar al instituto constitucional?®.

29 Torres DEL MoRraL, A.: Op. cit. (pags. 662-668).
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Pero si cabe insistir en que este tipo de mocion de censura en-
frenta al Presidente censurado —arropado por su Gobierno— y el can-
didato propuesto en mocién, subraydndose con ello una vez mas la
posicion juridica cualitativamente distinta del Presidente en relacidn
con el resto del Gobierno: la censura del primero se combina con la in-
vestidura del segundo, de manera que la confianza de la Asamblea,
como en el caso de la investidura, queda conferida, en su caso, al nue-
vo Presidente, tras lo cual éste procede a nombrar a su equipo de Go-
bierno.

En fin, como apunta C. Viver y es quizas innecesario advertir, el
Presidente es politicamente responsable incluso cuando delega sus
funciones en otro miembro del Gobierno39.

(Por razones tantas veces esgrimidas no comentaré la laguna
juridica existente en el Ordenamiento madrileno, como también en
el constitucional y en el autondmico en general, salvo en el Pais Vas-
co, al no regularse el procedimiento de responsabilizacion politica
de los restantes miembros del Gobierno individualmente conside-
rados)31.

VI. DISOLUCION DE LA ASAMBLEA POR EL PRESIDENTE
DE LA COMUNIDAD

La reforma del Estatuto madrileio aprobada por Ley Organica
5/1998, de 7 de julio, ha introducido un nuevo articulo, el actual 21, que
regula la disolucion anticipada de la Asamblea. Y de nuevo lo hace de
modo similar al de la Constitucion (articulo 115):

1. La decisidn corresponde al Presidente. El requisito de la pre-
via deliberacion del Gobierno es razonable, pero carente de
fuerza vinculante.

2. Eldecreto de disolucion contendra la convocatoria de nuevas
elecciones.

3. Se establecen limites temporales para la disolucion.

30 Viver i PI-Sunyer, C.: «La figura juridica...», op. cit. (pag. 77).
31 SAiz ARNAiZ, A.: La forma de Gobierno de la Comunidad Auténoma Vasca
{IVAP, Onati, 1988, pags. 100-102).
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4. El mandato de la nueva Asamblea estd limitada por el térmi-
no de la legislatura de origen.

De nuevo, lo que debemos resaltar es el protagonismo del Presi-
dente como interlocutor de la Asamblea muy por encima del Gobierno
como drgano colegiado. Y como el Presidente es previsiblemente el li-
der del partido gobernante en la Comunidad (otra cosa habria que de-
cir en caso de Gobierno de coalicion), la disolucién de la Asamblea es
un arma politica en su mano para convocar elecciones autonémicas en
el momento que entienda mas favorable para su partido.

Segun se desprende de cuanto dijimos en el epigrafe segundo, la
incorporacion de este instituto de la disolucién parlamentaria en los Es-
tatutas de Autonomia, no sélo en el madrilefio, elimina uno de los obs-
taculos mas frecuentemente esgrimidos —con razén— para la califica-
cidn de los sistemas autondmicos de gobierno como parlamentarios.
Ahora, la asimilacion al sistema constitucionalmente establecido para
el Gobierno central es mayor, quedando tan séio la diferencia del acor-
tamiento del mandato de la nueva Asamblea, como también anotamos
en su momento.

VIl. CONCLUSION: ;LIDERAZGO DEL PRESIDENTE
O COLEGIALIDAD DEL GOBIERNO?

Se discutié en un primer momento acerca de la calificacion ade-
cuada de los sistemas de Gobierno instaurados en las Comunidades
Auténomas, si parlamentarios o presidenciales, o incluso si diferian de
unas Comunidades a otras. Hoy parece haber remitido la polémica
—que, ciertamente, nunca fue objeto de demasiada atencidn por parte
de los constitucionalistas— ante la evidencia de que la respuesta de-
pende siempre mas de los datos sociopoliticos, concretamente del sis-
tema de partidos, que de la regulacion estatutaria y/o legal de las rela-
ciones entre los dos poderes cldsicos: el Ejecutivo y el Legislativo.

Con todo, se puede apreciar alguna diferencia ocasionada por el
dato juridico en aguellas Comunidades en las que el Presidente puede
ser automaticamente investido si el Parlamento no dirime la cuestion.
Pues, en efecto, la confianza parlamentaria, por costosa que sea une a
dichos poderes en una suerte comun, o poco menos, respaldando el
parlamento la politica gubernamental en normalidad de circunstancias,
en tanto que la investidura automatica significa, de entrada, que no
existe tal relacién fiduciaria y que la oposicién, aunque no logre acor-
dar un candidato alternativo a la Presidencia del Gobierno para in-
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corporarlo a una mocion de censura (o, previamente, para votarlo en la
investidura), sin embargo si puede torpedear todas las iniciativas gu-
bernamentales, dificultando hasta limites extremos —o incluso impi-
diendo— la gobernacién de la Comunidad. Ejemplos ha habido32.

En estos supuestos apenas merece la pena plantearse la cuestion
de si la direccion politica responde al principio de liderazgo presiden-
cial o al de colegialidad gubernamental, pues, en puridad, no hay ni lo
uno ni lo otro. Pero en los demas casos, que son mayoria, bien por una
regulacion estatutaria mas ortodoxa, bien por gozar un partido de ma-
yoria absoluta, si cabe reflexionar sobre ia disyuntiva enunciada.

Tal es lo que acontece en la Comunidad Auténoma de Madrid. Si-
tuados en ella y recordando lo dicho en epigrafes anteriores, puede
concluirse que, por lo que se refiere a la posicion que adopta el Esta-
tuto, prima el principio de liderazgo sobre el de la colegialidad y asi lo
hemos venido resaltando. El fundamento de tal conclusién es:

a) La investidura la recibe el candidato a la Presidencia, no el
Gobierno, que, como tal , no existe todavia, o estda meramente en fun-
ciones.

b) Los restantes miembros del Gobierno son nombrados y ce-
sados por el Presidente. Luego deben el acceso a su puesto y la per-
manencia en €l a la exclusiva y discrecional confianza de éste.

c) Pese alo dicho en el articulo 21.2, primer inciso, acerca de la
«responsabilidad directa de cada Consejero por su gestidén», lo cierto
es que la responsabilidad politica instrumentada por el propio Estatuto
es la solidaria del Gobierno ante la Asamblea, segun prescribe el mis-
mo precepto citado en el primer inciso. Esto podria arguir a favor del
principio de colegialidad, pero no resulta ser asi porque:

1. Como todos y cada uno de los Consejeros del Gobierno de-
penden estrictamente de la confianza del Presidente, no hay ni puede
haber solidaridad gubernamental antipresidencial, ni siquiera al mar-
gen del Presidente.

2. El propio Gobierno se solidariza ex statuto con el Presidente
cuando la Asamblea exige la responsabilidad politica de éste median-
te una mocién de censura y cuando es el propio Presidente el que, in-
cluso contra el parecer de los demas miembros del Gobierno, plantea
a la Asamblea una cuestidn de confianza.

32 Cfr. nota 21.
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El largo elenco de atribuciones del Consejo de Gobierno conte-
nido en el articulo 21 de la Ley de Gobierno no desvirtuara lo dicho,
puesto que, incluso en las funciones mas trascendentes, como apro-
bar el proyecto del Presupuesto anual de la Comunidad, aprobar los
demads Proyectos de Ley, dictar Decretos Legislativos, acordar la in-
terposicion de recursos de inconstitucionalidad y el planteamiento de
conflictos de competencia, etc., el Consejo de Gobierno no hace sino
seguir la politica del Presidente33. Por eso algun autor, refiriéndose a
otra Comunidad Auténoma, ha dicho que el Presidente es el supremo
organo politico y el Consejo de Gobierno el supremo 6rgano admi-
nistrativo34. Este esquematico aserto podria ser matizado a favor, to-
davia mds, del Presidente, al menos en la Comunidad de Madrid, cu-
yo Estatuto, articulo 17, confiere al Presidente la coordinacién de la
Administracion.

Ahora bien, como decia Paul Verlaine, la verdad de las cosas re-
side en sus matices. Y los matices, en el problema examinado, vienen
proporcionados por los datos de la realidad politica, en concreto por
los resultados en las urnas y por el sistema de partidos35.

33 En general, la doctrina ha resalto la prevalencia del principio de lideraz-
go sobre el de colegialidad, aunque no faltan los matices. Asi, por ejemplo, referi-
do a Catalufia, Viver, C.: «La figura juridica...», op. cit. (pégs. 97-103), se inclina mas
bien por la consideracién del Presidente en el seno del colegio gubernamental; y
respecto de la Comunidad balear, RiBas, A.: Op. cit. (pdgs. 196 y 208), habla de pri-
macia y de supremacia del Presidente, pero niega su superior jerarquia por enten-
der gue necesita del Gobierno en su actuacién.

En relacién con el Pais Vasco, Garcia Herrera, M. A.: «La coordinacion del
Presidente del Gobierno», en VV.AA.: El Gobierno en la Constitucién espafiola y en
los Estatutos de Autonomia, estima que la funcion presidencial de direcciéon es in-
termedia entre la paridad y la supremacia. MarTiNEzZ Sospepra, M.: Op. cit., después
de resaltar la preeminencia del Presidente valenciano sobre el Consejo, de manera
que, dice, no hay Consejo sin Presidente (pags. 219-220), aduce que en el ejercicio
de la funcién ejecutiva hay mas colegialidad (pags. 233-234).

34 Fanto, A.: «Comentario al articulo 23», en BermeEJo VERA, J., op. cit. (pég.
258).

35 Afirman la preeminencia del Presidente, pero advierten de que ésta
debe verse confirmada en la practica, en la que «mandan» los datos sociopoliti-
cos, entre otros, CAmara, G.: «El Poder Ejecutivo...», op. cit. {pdgs. 14-16); Lucas
Muricto oe ta Cueva, E.: El Lehendakari (IVAP, Ofati, 1990, pags. 29-34);RevenGa,
M.: «Notas..», op. cit. (pag. 610), pero afiade que la Ley del Gobierno ha acen-
tuado la preeminencia del Lehendakari; y ConTReras, M.: «El estatuto juridico-
poliitco...», op. cit. {pag. 66), termina preguntandose si el programa de Gobierno
es el del presidente, para responder que es en la practica donde tiene que preci-
sarse.
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Como he escrito en otro lugar36, el liderazgo presidencial se
acentta cuando:

a) El partido del Gobierno goza de mayoria absoluta en el Par-
lamento.

b) Estd muy cohesionado.
c) El Presidente es lider indiscutido de dicho partido.

Y desciende cuando falta alguno de dichos elementos, hasta di-
siparse por completo si faltan todos.

Trasladando esta pautas de andlisis a la Comunidad de Madrid,
observamos que en unos periodos ha habido —o hay— Gobierno con
mayoria absoluta de un partido y en otros no. En efecto:

1. Hubo Gobierno con mayoria absoluta de un partido en las
dos primeras legislaturas (1983-1987-1991), en la cuarta (1995-1999) y
ta hay en la quinta (1999-2001). En aquéllas, con Gobierno del Partido
Socialista, y en éstas, del Partido Popular. En las cuatro el partido del
Gobierno estaba o esta lo bastante cohesionado como para no presen-
tar fisuras importantes.

2. Enlatercera legislatura {1991-1995) hubo Gobierno de coali-
cién PSOE-IU, al no tener el primero mayoria absoluta.

3. Ldgicamente, por escaso que sea el liderazgo del Presidente
sobre el Gobierno en el primer supuesto, siempre sera mayor {(rebus
sic stantibus) que en el segundo, puesto que en el seno de un Gobier-
no de coalicion hay miembros de disciplina partidaria distinta con los
que hay que acordar las lineas fundamentales de la direccion politica.

4. Ya es menos tangible el elemento del liderazgo intrapartida-
rio del Presidente, puesto que por hipédtesis y por muy descentralizada
que sea la estructura territorial del partido {(que no lo es tanto ni en el
caso del PSOE ni en el del PP), el liderazgo méaximo y acaso indiscuti-
do del partido es el nacional, no uno regional. Ser lider en la region es
mucho, pero no lo es todo. Y menos en Madrid, donde ha de coexistir
con el o los lideres nacionales. Exagerando el diagndstico, podria de-

. 3 Torres beL MoRraL, A.: «Modelo de Gobierno de la Constitucion Espafiola»,
en ALvarez Conpe, E. (Coord.): Administraciones Publicas y Constitucion. Reflexiones
sobre el XX aniversario de la Constitucion espanola de 1978 (Instituto Nacional de
Administracion Pablica, Madrid, 1998, pags. 413-427). Cfr. en el mismo sentido mi
trabajo «El Estado espafol de partidos» (Revista del Centro de Estudios Constitu-
cionales num. 8, enero-abril 1991, pags. 111-112) y mis Principios de Derecho Cons-
titucional Espaniol, op. cit. (pag. 636).
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cirse que en esta Comunidad, los lideres de los dos principales partidos
{que son de implantacién nacional y los Unicos que pueden formar Go-
bierno en Madrid, tanto central como regional) son muy dependientes
de las Ejecutivas nacionales, que los mantienen como tales sélo mien-
tras lo crean conveniente.

Supuesto lo anterior, el mencionado elemento del liderazgo que-
da muy relativizado y, con él, todo el analisis anterior. Habria que for-
mular dicho elemento de otra manera, a saber: el apoyo de la Ejecuti-
va nacional del partido al Presidente de! Gobierno regional como lider
en la Comunidad Auténoma. Y, corregido en estos términos, no puede
decirse que los dos Presidentes habidos hasta ahora hayan gozado de
un respaldo irrestricto de sus partidos respectivos, y ni siquiera de una
relacion fluida con las Ejecutivas nacionales. A pesar de lo cual, razo-
nes de partido han propiciado en ambos casos el apoyo suficiente a
sus respectivos Presidentes autondmicos para no poner en riesgo la
gobernacion de la Comunidad y el crédito del propio partido.

Por ultimo, si llega a haber un Gobierno de coalicién, todo el
andlisis anterior quedaria alterado: ni el programa seria sélo del Pre-
sidente, ni la composicion del Gobierno seria tan discrecional: uno y
otra deberian ser pactados con los socios de Gobierno. Por lo mismo,
las funciones presidenciales mas importantes (presentacién de una
cuestion de confianza, disolucion de la Asamblea, incluso la misma di-
reccion politica del Consejo de Gobierno) se verian muy mediati-
zadas?d7.

37 Cfr. Torres DEL MORAL, A. y obras citadas en la nota 36. El mismo analisis
podemos ver en SAiz ArRNAIz, A.: Op. cit. (pags. 44-45 y 49-50).
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