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LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (*)

MANUEL ARAGON

1. LAS PREVISIONES CONSTITUCIONALES: @) Normas que garantizan la existencia de esas insti-
tuciones de autogobierno y atribuyen competencias sobre su organizacién. b) Normas relativas
ala organizacion general dela Comunidad Auténoma y gque se imponen sea cual sea la estruc-
tura institucional que adopte. ¢) Normas relativas a la forma de gobierno.—2. EL DESARROLLO
AUTONOMICO. Los ACUERDOS AUTONOMICOS Y LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA.—3. EL MODELO
RESULTANTE: &) Homogeneidad institucional. b) El problema de la reserva estatutaria: b.1) En
cuanto al establecimiento de los érganos. b.2) En cuanto a las funciones de los érganos. En
especial, € caso dela participacion del Gobierno en la funcion legislativa y la configuracion de
las relaciones Parlamento-Gobierno.—LA FORMA DE GOBIERNO DE LAS COMUNIDADES AUTONO-
MAS.—NOTA BIBLIOGRAFICA.

1. LASPREVISIONES CONSTITUCIONALES

Aunque de manera expresa la Constitucion solo alude (sucintamente) ala
organizacion instituciona (o a érganos) de las Comunidades Auténomas en
muy pocos preceptos [arts. 67.1, 69.5, 87.2, 147.2.c), 148.1.1.2 152.1, 153,
155, 161.2 y 162.1.a)], no se agotan ahi las previsiones constitucionales que a
esa organizacion le son aplicables. Por ello, pese a que en este extremo, como
en los demés relativos a la organizacion territorial del Estado, oper6 el fend-

(*) Ponencia presentada en el «X Convengo italo-spagnolo di Pontignano», sobre
«Asimentria o uniformitd? L’ esperienza spagnola e le tendenze del regionalismo in Europa»,
celebrado en la Certosa di Pontignano el 9y 10 de junio de 2006. Agradezco las valiosas obser-
vaciones que, sobre el borrador del texto, me hicieron César Aguado, Herminio Losaday Arman-
do Salvador, Letrados del Tribunal Constitucional.
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meno de la «desconstitucionalizaciénx» (que es una de las caracteristicas singu-
lares de la estructura territorial del poder en Espafia), ni tal «desconstitucio-
nalizacion» fue plena, ni, en consecuencia, € principio dispositivo tenia tanta
libertad de actuacién como a veces se ha dicho. En todo lo que serefieraala
formaterritorial del Estado, junto a silenciosy a normas de carécter dispositi-
vo, la Congtitucion también contiene normas de carécter imperativo que
juegan, por ello, como limite ala libertad de configuracién del legislador. En
lo que toca, estrictamente, ala organizacion ingtitucional de las Comunidades
Auténomas las previsiones congtitucionales pueden clasificarse en tres
grupos:

a) Normas que garantizan la existencia de esas instituciones
de autogobierno y atribuyen competencias sobre su organizacion

Son los arts. 147.2.c) y 148.1.1.2 CE. El primero establece que la «deno-
minacién, organizacion y sede de las instituciones auténomas propias» debe-
raestar contenida en el respectivo Estatuto de Autonomia. Lo que significa, en
primer lugar, que no cabe Comunidad Auténoma sin instituciones de autogo-
bierno pues no cabe Comunidad Auténoma sin Estatuto, y tales instituciones
son contenido «necesario» de éste (el precepto lo deja claro: los Estatutos
«deberan contener»), algo, ademas, que parece obvio, pues mal puede haber
autonomiasin organizacion institucional propia; en segundo lugar, que el esta-
blecimiento, denominacién y rasgos estructural es basi cos de esasinstituciones
constituye una materia reservada a Estatuto, vedada, pues, a cualquier otra
ley, sea del Estado o de la Comunidad Auténoma, sin perjuicio de que por ley
autonomica pueda ser desarrollada; y, por ultimo, que queda, pues, a princi-
pio dispositivo, pero con las limitaciones que después se sefidlaran, la califi-
cacion (es decir, la naturaleza, politica o administrativa), determinacion
(nimero y clase) y composicion y funciones de los 6rganos de autogobierno.

El segundo (art. 148.1.1.2 CE) prevé como competencia de las Comunida-
des Auténomas la «organizacion de sus instituciones de autogobierno», 1o que
a no poder ser redundante de lo establecido en el precepto anterior, habra de
significar que solo las normas autonémicas (y no las estatales) podran desa-
rrollar las previsiones institucionales contenidas en su propio Estatuto.
Aunque aqui se plantea un problema de reserva estatutaria (¢pueden las leyes
autonomicas establecer otros «oérganos» institucionales no previstos en €
Estatuto? o dicho de otra manera ¢qué 6rganos han de estar previstos, necesa-
riamente, en |los Estatutos?) sobre €l que se tratara mas adelante.
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b) Normasrelativas a la organizacién general de la Comunidad
Auténoma y que se imponen sea cual sea la estructura
ingtitucional que adopte

Se trata de las prescripciones contenidas en €l art. 1.1 CE, en el que se
dispone que «Espafia se constituye en un Estado social y democrético de
Derecho», y que ha de entenderse que se refieren a Estado global (es decir,
al conjunto de todas las instituciones publicas espafiolas), en € que se
comprende, obviamente, a las Comunidades Autonomas. De ahi que la orga-
nizacion de cada una de ellas deba atenerse a principio democrético, cuya
dimensién estructural es clara. De la misma manera, tales érganos han de
respetar las exigencias del Estado de Derecho, no tanto en lo que serefiere d
establecimiento y composicion de esos 6rganos, dado que las Comunidades
Autdénomas carecen de competencia para regular la funcion jurisdiccional
(aunque no cabe descartar la proyeccion del Estado de Derecho en el ambito
de las estructuras no jurisdiccionales, es decir, politicas y administrativas),
sino ademés, y sobre todo, en lo que toca a procedimiento que esos 6rganos
han de seguir para emanar actos y normas. En cuanto al principio del Estado
social, puesto que estareferido, primordialmente, alas medidas que los pode-
res publicos han de adoptar y alos fines que deben perseguir, se proyecta, sin
duda, en las Comunidades Auténomas en la dimension material que le es
propia, pero también, aunque sea en menor medida, en la dimension estruc-
tural que el principio, igualmente, alberga. Es cierto que de esa dimension no
se derivan exigencias relativas al establecimiento, composicién y procedi-
miento de los érganos de autogobierno, pero si (por eso antes se ha dicho que
«en menor medida») respecto de otros 6rganos de la Comunidad Auténoma
(en los que si tiene cabida la representacion «social», especialmente sindical
y empresarial).

¢) Normasrelativas a la forma de gobierno

Se encuentran en los arts. 67.1, 69.5, 87.2, 152.1, 153, 155, 161.2 y
162.1.a) CE. La importante, a los efectos del tema que nos ocupa, es la del
art. 152.1, que impone una organizacion institucional especifica solo paralas
Comunidades Auténomas que accediesen, desde el primer momento, a nivel
de mayor amplitud competencia (lasdel art. 151 CE), disponiendo que, en ese
caso, «la organizacién institucional autonémica se basara en una Asamblea
Legidativa, elegida por sufragio universal, con arreglo a un sistema de repre-
sentacion proporcional que asegure, ademas, la representacion de las diversas

Revista Espafiola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, nim. 79, enero-abril (2007), pags. 9-32 11

o



02 Arago6n (9-32) 20/5/08 18:01 Pagina 12 $

LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS MANUEL ARAGON

zonas del territorio; un Consejo de Gobierno con funciones gjecutivas y admi-
nistrativasy un Presidente, elegido por laAsamblea, de entre sus miembros, y
nombrado por el Rey, a que corresponde la direccion del Consejo de Gobier-
no, la suprema representacion de la respectiva Comunidad y la ordinaria del
Estado en aquélla», afiadiendo que «El Presidente y los miembros del Conse-
jo de Gohierno seran politicamente responsables ante la Asambleax.

Ademés, dicho precepto serefiere aque «un Tribunal Superior de Justicia,
sin perjuicio de lajurisdiccién que corresponde al Tribunal Supremo, culmi-
naralaorganizacion judicia en el ambito territorial de la Comunidad Autono-
ma», sin que ello lo convierta en érgano propio de ésta, pues esta claro que
seguira siendo érgano del Estado, y no érgano autonémico, de un lado porque
e precepto confirma que todo ello ha de entenderse «dentro de la unidad e
independencia del poder judicial», y de otro, y definitivamente, porque los
arts. 117.5, 122 y 149.1.5 CE dejan hien claro (al establecer €l principio de
«unidad jurisdiccional» en todo el Estado, €l Cuerpo Unico de Juecesy Magis-
trados, atribuir €l gobierno del poder judicial a un érgano del Estado y asegu-
rar la competencia estatal exclusiva en lafuncion jurisdiccional) que el poder
judicia no puede ser objeto de reparto territorial (cuestion que ya el Tribunal
Constitucional dejé clara desde sus primeros pronunciamientos, asi STC
25/1981, de 14 dejulio), lo que quiere decir que las Comunidades Auténomas
podran tener Gobiernos y Parlamentos propios, pero no Jueces y Tribunales
propios.

Por dltimo, los arts. 67.1, 69.5 y 87.2 CE, aunque se refieren a una insti-
tucién de las Comunidades Auténomas, no afiaden nada, en realidad, al esque-
ma organizativo de éstas, pues de las alusiones que en esos preceptos se
contienen a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas no
cabe derivar la obligatoriedad de éstas, sino solo lareferencia a dichas Asam-
bleas, para €l caso de que existan. Algo similar sucede con € art. 153 CE,
donde la alusion a control de la actividad de «los 6rganos de las Comunida-
des Auténomas», previendo incluso que pudiesen emanar «disposiciones
normativas con fuerza de ley» 0 «normas reglamentarias», no impone, por si
sola, la existencia de érganos capaces de dictarlas, sino que sdlo lo prevé para
el supuesto de que efectivamente los haya. Y |o mismo ocurre con € art. 155
CE, en su referencia a Presidente de la Comunidad Auténoma en caso de
adopcion de medidas excepcionales, y con los arts. 161.2 CE (que alude alas
disposiciones y resoluciones de los «érganos de las Comunidades Autono-
mas» como susceptibles de impugnacion ante el Tribunal Constitucional) y
162.1.a) CE (que atribuye legitimacion parainterponer el recurso de inconsti-
tucionalidad a los «6rganos gjecutivos» de las Comunidades Auténomas'y, en
Su caso, alas «Asambleas de |las mismas»).
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En resumen, para este tipo de Comunidades Auténomas (las del art. 151
CE), la Constituciéon impone, como se ha visto, una estructura institucional
basica (que «se basard», dice € art. 152.1 CE) compuesta por tres érganos: un
Parlamento (Asamblea legislativa) elegido por sufragio universal con arreglo
a criterios de representacion proporciona territorialmente corregidos, un
Gobierno (un «Consegjo de Gobierno») y un Presidente, que, ademas de dirigir
a Gobierno, representa ala Comunidad en su conjunto y que sera elegido por
el respectivo Parlamento. Disponiendo que el Presidente y los miembros del
Consejo de Gaobierno seran politicamente responsables ante el Parlamento.

De estas previsiones constitucional es cabe extraer, de entrada, las siguien-
tes notas, que més adelante se desarrollaran: en lineas generales, se establece
una forma parlamentaria de gobierno (en cuanto que el Presidente es elegido
por laAsamblea Legidativay é y los miembros del Gobierno responden poli-
ticamente ante €lla), aunque con ciertas indicaciones, ya que, de un lado, se
distinguen e 6rgano «Presidente» y e Organo «Gobierno», lo que podria
abonar la existencia de un «gjecutivo dual», pero, de otro, se encomienda al
Presidente la «direccion» del Gobierno, 1o que induce a precisar que si bien
puede dirigirlo aungue sin integrarse propiamente en é (la diccion del
art. 152.1 CE parece conducir a esa interpretacion, en cuanto que separa a
«Presidente» de «los miembros del Consgjo de Gobierno», a referirse a la
confianza parlamentaria, y no dice «a los demas miembros del Consgjo de
Gobierno»), también podria hacerlo presidiendo, € mismo, el Gobierno, con
lo cual habria un gjecutivo «monista», aunque la figura del Presidente tendria
una doble significacion organica: Presidente de la Comunidad y Presidente de
su Gobierno. En cuaquier caso, no cabe confundir al Presidente con €
Gobierno, pues, aparte de que Unicamente € Presidente recibe la investidura
parlamentaria, sblo a él se le reconoce la representacion ordinaria del Estado,
atribuyéndosel e también la condicién (que € Gobierno, como 6rgano € ecuti-
VO, no puede ostentar) de representante de la totalidad de la organizacion poli-
tica de la Comunidad Auténoma.

Es cierto que, con las precisiones ya aludidas, |0 que se deriva del
art. 152.1 CE esladecision afavor de una forma parlamentaria de gobierno
COmo género, pero no precisa con exactitud una especie concreta dentro de
ese género, salvo que, por laindicacion que contiene sobre la eleccion parla
mentaria del Presidente y la direccién del Gobierno por el mismo, parece
suministrar un indicio de que se inclina por un parlamentarismo de primer
ministro o presidente y no de gabinete. Pero nada mas, por 1o que no impo-
ne, por si solo, el establecimiento de otros instrumentos del |lamado parla-
mentarismo «racionalizado», que quedan a la decisién de los Estatutos de
Autonomia.
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Tales previsiones, como se ha reiterado, se refieren Unicamente a las
Comunidades Auténomas del art. 151. CE. Respecto de las demas, la Consti-
tucidn, en principio, dejalaforma de gobierno que pudiesen tener a la entera
disposicién de los Estatutos.

Todo lo dicho hasta aqui son los datos que cabe extraer de las previsiones
constitucionales. A partir de ellos, la organizacién institucional de las Comu-
nidades Auténomas la concretardn (en unos casos con menor y en otros con
mayor margen de actuacién, como se haindicado) los correspondientes Esta-
tutos de Autonomia.

2. EL DESARROLLO AUTONOMICO. LOS ACUERDOS AUTONOMICOS
Y LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Los cuatro Estatutos que se dictaron segiin € procedimiento referido en el
art. 151 delaConstitucion, (los del Pais Vasco, Catalufia, Galiciay Andalucia)
y alos que era aplicable, pues, la prevision contenida en el art. 152.1 CE en
cuanto a la estructura institucional autondmica, establecieron, en consecuen-
cia, como érganos de autogobierno, 10os tres sefialados en aquella disposicion
constitucional .

Asi, € primer Estatuto de Autonomia promulgado, que fue € del Pais
Vasco (LO 3/1979, de 18 de diciembre), establecid, como 6rganos de autogo-
bierno, al Parlamento (elegido por sufragio universal), al Gobierno (nombrado
por el Presidente) y a Presidente o «Lehendakari» (elegido por € Parlamento,
de entre sus miembros), aunque con una diccion algo equivoca, en cuanto que
del tenor literal de su art. 24.1 no queda claro si € Presidente lo es del Pais
Vasco o del Gohierno, 1o que no acaba de despgjarse en su art. 30, en cuanto
que ali se establece que e Gobierno esta integrado por € Presidente y los
Consgjeros, ni en su art. 33.1, que alude a cargo bajo la designacién de «Presi-
dente del Gobierno». Detodos modos, lainterpretacidn que debe prevalecer me
parece incuestionable: € «Lehendakari» es, ademés de Presidente del Gobier-
no Vasco, Presidente de la Comunidad Auténoma, dado que, de acuerdo con o
que impone €l art. 152.1 CE, € propio Estatuto (art. 33.2) le atribuye, ademas
de la representacion ordinaria del Estado, «la més alta representacion del Pais
Vasco». Por lo demas, se establece también que el Gobierno responde politica
mente ante el Parlamento y, aunque se prevé que cesara en caso de pérdida de
la confianza parlamentaria, no se detallan las formas de verificacion de la
misma, que se remiten a su determinacion por ley autondémica.

El siguiente Estatuto, € de Cataluiia (LO 4/1979, de 18 de diciembre),
determiné (en su art. 29.1) que tales 6rganos serian el Parlamento (elegido por
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sufragio universal), el Presidente de la Generalidad, es decir, de la organiza-
cion politica global de la Comunidad Auténoma, segun € art. 1.2 del Estatuto
(elegido por € Parlamento de entre sus miembros) y el Consegjo Ejecutivo o
Gobierno (nombrado por el Presidente). Aunque de manera no enteramente
precisa (pues €l art. 36.2 sdlo expresa que € Presidente de la Generalidad
«dirige y coordina la accion del Consgjo Ejecutivo o Gobierno», y €l art. 38,
a referirse a Gobierno, utilizala expresion «el Presidente de la Generalidad y
los Consgeros»), del Estatuto se desprende que €l Presidente, ademas de serlo
de la Generadidad, también lo es del Gobierno. No obstante, aquella impreci-
sion, y €l hecho de que en €l art. 36.3 del Estatuto se prevea que €l Presidente
«podré delegar temporal mente funciones gjecutivas en uno de los Consegjeros»,
permite sustentar la posibilidad de que exista la figura de un primer Ministro
(agui «Consgjero Primero»), con la consecuencia de que cabria plantearse,
entonces, S se esta 0 No en presencia de un egjecutivo «dual». Sobre esto se
volvera mas adelante. Por 1o demés, se dispone que el Gobierno responde poli-
ticamente ante € Parlamento, pero € Estatuto no concreta nada mas, sin que
haya remision expresa de esta materia a la ley autondmica, aunque puede
entenderse comprendida, de manera implicita, en la remisién general hecha a
laley paralaregulacién de las instituciones de autogobierno (art. 29.2).

El Estatuto inmediatamente posterior, el de Galicia (LO 1/1981, de 6 de
abril), fij6 también (en su art. 9.1) que tales érganos serian el Parlamento
(elegido por sufragio universal), la Junta, esto es, el Gobierno (nombrado por
e Presidente), y € Presidente (elegido por € Parlamento, de entre sus miem-
bros), aungue nuevamente se detecta la imprecision verbal ya aludida respec-
to del Estatuto Vasco, puesto que €l propio art. 9.1 habla de «su Presidente»,
sin que quede claro si |o es de la Comunidad Auténoma o de la Junta (Gobier-
no), maxime cuando la denominacién del Capitulo 11 del Titulo | del Estatuto
inequivocamente da a entender que el Presidente lo es de la Junta, lo que se
corrobora en la diccion literal del art. 15.4, y se confirma nuevamente en €l
texto de los arts. 16 y 18, que determinan que la Junta esta compuesta por €l
Presidente, Vicepresidente o Vicepresidentes, en su caso, y |os Consgjeros. No
obstante, como en €l supuesto del Pais Vasco, € hecho de que el Presidente lo
sea del Gobierno no excluye que también |o sea de la Comunidad Auténoma,
dado que, de acuerdo con lo que dispone € art. 152.1 CE, €l propio Estatuto
(art. 15.1) le atribuye, ademas de la representacion ordinaria del Estado, la de
la Comunidad Autdnoma en su conjunto. También se prevé que el Gobierno
responde politicamente ante el Parlamento, aunque, como en el Estatuto de
Cataluia, sdlo se menciona que cesara en caso de pérdida de la confianza
parlamentaria, sin detallarse las formas de verificacion de la misma, que se
remiten a su determinacion por ley autonémica.
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El dltimo Estatuto de esta serie, el de Andalucia (LO 6/1981, de 30 de
diciembre), establecio igualmente (art. 24.1) como Grganos de autogobierno
a Parlamento (elegido por sufragio universal), a Consegjo de Gobierno
(designado por el Presidente) y al Presidente de la Junta (elegido por €l Parla-
mento, de entre sus miembros); aqui, la «Junta de Andalucia», a diferenciade
la de Gdlicia, es el equivalente a la «Generalidad de Cataluiia», es decir, €
conjunto de la organizacion politica de la Comunidad (art. 24.1 del Estatuto).
Queda claro, pues, que el Presidente o es de la Comunidad Auténoma, apar-
te de serlo también del Consegjo de Gobierno (art. 34 del Estatuto). También
se establece que €l Gobierno responde politicamente ante el Parlamento,
concretandose |os medios de verificacion de la confianza parlamentaria: cues-
tién de confianzay mocion de censura constructiva, ambas de configuracion
andloga ala estatal.

El resto de los Estatutos, todos €l os elaborados con posterioridad alos que
acaban de citarse, y seglin € procedimiento previsto en € art. 146 CE (aunque
€ de Navarratambién con arreglo alaD.A. 1.2 CE), y por |0 mismo no some-
tidos necesariamente ala estructurainstitucional impuesta por € art. 152.1 CE,
optaron, no obstante, por establecer también esa organizacion trimembre,
Parlamento (elegido por sufragio universal), Presidente (elegido por € Parla-
mento, de entre sus miembros) y Gobierno (designado por el Presidente),
dejando claro, ademas, expresamente, que €l Presidente |0 es de la Comunidad
Auténoma, y al mismo tiempo que lo es de su Gobierno, con la excepcion de
los de Canarias, Navarray Castillay Leodn, que slo se refieren a Presidente
calificandol o de Presidente de sus respectivos Gobiernos, pero que (del mismo
modo que ocurria en los Estatutos del Pais Vasco y Galicia), a atribuirle la
suprema representacion de la Comunidad Auténoma, ha de entenderse que es,
también, por €lo, €l Presidente de ésta. Se establece, igualmente, en todos
ellos, que e Gobierno responde poaliticamente ante el Parlamento, concretan-
dose que la confianza se verifica a través de la cuestién de confianza y la
mocion de cesura constructiva, ambas de configuracion andloga a la estatal.

Esta extension, atodas |las Comunidades Autonomas, de la estructurainsti-
tucional bésica prevista en la Constitucién sélo para determinados Estatutos,
resultaba amparada, sin duda, en el principio dispositivo, apoyado, aqui, en la
habilitacion alos Estatutos contenidaen €l art. 147.2.c) CE. Y fue consecuen-
ciadel pacto entre los dos grandes partidos nacionales, UCD y PSOE, que se
formaliz6 mediante los Acuerdos Autondémicos de 31 de julio de 1981 (una
auténtica «convencién constituciona», como los calificé tempranamente
L. Vandélli), que determinaron lageneralizacion de la autonomia politica (esto
es, con capacidad legidlativa) y, por 1o mismo, que todas las Comunidades
tendrian gobiernos y parlamentos propios.
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Las Ultimas zonas del territorio nacional que quedaban sin organizacion
autonomica, las ciudades de Ceuta y Mélilla, acabarian recibiendo, ya en
1995, sus respectivos Estatutos, aunque sin acceder por ello ala condicién de
Comunidad Auténoma (que era una posibilidad prevista en la disposicion tran-
sitoria quinta de la Constitucion), sino dotandolas de un régimen de autono-
mia administrativa y no exactamente politica (como lo confirmé el Pleno del
Tribunal Constitucional en AATC 201/2000 y 202/2000, de 25 de julio), por
lo que no contarian con capacidad legislativa ni, por €ello, con Parlamento
propio. Su organizacion institucional descansa, en consecuencia, en una
formula més propia (aungue singular) de la autonomia local: una Asamblea
(no legidativa) elegida por sufragio universal, un Presidente, elegido por la
Asamblea, de entre sus miembros, y un Gobierno designado por € Presiden-
te. El Presidente lo es de la Ciudad y, preside, a su vez, alos otros dos érga-
nos: laAsambleay el Consgjo de Gobierno. Aungue también, como sucede en
los demas Estatutos, se dispone que el Gobierno responde politicamente ante
la Asamblea, e incluso se prevén la cuestién de confianza y la mocién de
censura constructiva, con una configuracién andloga a la estatal, la peculiari-
dad de estas dos Ciudades, que no gozan de verdadera autonomia politica,
determina que |las dejemos fuera de | as siguientes consideraciones del presen-
te trabgjo, que sdlo se refiere ala organizacién ingtitucional de las Comunida-
des Auténomas.

3. EL MODELO RESULTANTE

A partir de |as previsiones constitucionales (que establecian unas caracte-
risticas generales, pero no enteramente definidas, sobre la estructura de go-
bierno de las Comunidades Auténomas) y como consecuencia del desarrollo
autonomico llevado a cabo por todos los Estatutos (que son los que han
concretado aquellas lineas generales contenidas en la Constitucion) se ha
construido un modelo de organizacién institucional de las Comunidades Auto-
nomas cuyos rasgos fundamental es se exponen a continuacion, con la adver-
tencia de que sdlo se tendran en cuenta los textos estatutarios vigentes en el
momento de redactarse el primer borrador de este trabajo (mayo de 2006), no
los proyectos de reforma que entonces se tramitaban.

a) Homogeneidad institucional

Como se ha visto, todas las Comunidades Auténomas poseen la misma
estructurainstitucional, formada por € Presidente, el Parlamento y el Gobier-
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no. Y en todas, iguamente, e Presidente ostenta una doble funcién: la de
Presidente de la Comunidad y la de Presidente del propio Gobierno. En el caso
de Cataluiia, donde las previsiones estatutarias no dejan enteramente resuelta
esta Ultima cuestion (aunque la interpretacion més correcta que cabria darles
no abona precisamente la tesis de un gjecutivo «dual»), la Ley del Parlamen-
to de Catalufia 1/2005, de 31 de marzo, del Consgiero Primero del Gobierno
de la Generalidad, degja claro que esa figura no se identifica con la de un
Primer Ministro clésico o Presidente del Gobierno, sino mas bien con lade un
Vicepresidente reforzado. Efectivamente, aunque puede convocar y presidir
reuniones del Gobierno, o hara siempre por delegacion del Presidente de la
Generalidad, delegacioén, ademas, materialmente limitada, temporal y revoca-
ble en cualquier momento (arts. 5 a7 de laley), o que se predica iguamente
de su posible competencia para coordinar la accion del Gobierno (mismos
articulos citados). Por 1o demés, sus funciones de suplenciay sustitucion del
Presidente de la Generalidad (art. 8 de laley) no son sustancialmente distintas
alas que suelen tener los Vicepresidentes.

El modo de designacion de esos érganos también es idéntico: el Parla-
mento se elige por sufragio universal, el Presidente es elegido, de entre sus
miembros, por el Parlamento, y €l Gobierno, es decir, los Consgjeros (que, con
el Presidente, 1o forman) son nombrados por el Presidente, que puede libre-
mente cesarles.

Lasrelaciones entre el gjecutivo y €l legislativo son también idénticas (en
la mayoria de los casos por determinacion estatutaria, y en algunos, pocos,
como se ha visto, por haberlo concretado, en desarrollo del Estatuto, la ley
autonomica): el Gobierno ha de gozar de la confianza politicadel Parlamento,
lo que se verifica, primero, mediante la eleccion del Presidente por la Camara
y, después, por la existencia de la cuestion de confianza'y la mocion de censu-
ra, férmulas, ademés, de andloga configuracion a las correlativas estatales.
Asi, el Presidente, para ser elegido, habra de contar con la mayoria absoluta
de la Camara en primera votacion, bastando la mayoria simple en la segunda
0 sucesivas; la cuestion de confianza se rige por laregla de lamayoria simple;
la mocién de censura sélo prosperara si votan a su favor la mayoria absoluta
de los parlamentarios, y habra de contener un candidato a Presidente, que
guedara investido como tal si lamocién triunfa.

Ademas, en todas las CC.AA., siguiendo el modelo constitucionalmente
previsto en €l art. 152.1 CE, se ha decidido que €l sistema electoral aplica-
ble a la eleccion de los miembros del respectivo Parlamento sera (como
sefidla el citado precepto constitucional) el de «representacién proporcio-
nal», aunque garantizando también la representacion «de las diversas zonas
del territorio», precision esta Ultima que puede marcar de manera extraordi-

Revista Esparfiola de Derecho Constitucional
18 ISSN: 0211-5743, nim. 79, enero-abril (2007), pags. 9-32

o



02 Aragon (9-32) 20/5/08 18:01 Pagina 19 $

LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS MANUEL ARAGON

nariamente relevante el sistema electoral, como ha ocurrido en el caso de
Canarias.

En definitiva, como més atrés se sefial 6, se ha optado por extender atodas
las Comunidades Auténomas el modelo institucional previsto en el art. 152.1
CE sdlo para algunas de €ellas. Lo que resulta coherente, dado que si a todas
las Comunidades Auténomas se decidié extender (en €l proceso de desarrollo
autonémico) la autonomia politica (competencias legislativas), era practica-
mente obligado que entonces, a todas €ellas, se extendiese también e modelo
gue la Constitucion habia previsto para las que, desde € primer momento,
pudieran adquirir ese grado de autonomia. Ademas, con vistas a la homoge-
neidad del sistema, también resulta coherente que no hubiese (con igual grado
de autonomia) heterogeneidad de formas de gobiernos autonémicos.

Asi lo entendi6 e Tribunal Constitucional en la STC 225/1998, aunque
quizés con un razonamiento demasiado apodictico en cuanto que parece que
lo considera como una auténtica exigencia constitucional y no sdlo como una
solucion razonable y coherente, 1o que se critica en e voto particular que
acompafia a dicha Sentencia.

Por dltimo, cabe destacar que la decision de que, en todas las Comunida-
des Auténomas, la relacion de confianza entre el Gobierno y Parlamento se
articule, como acaba de exponerse, segiin €l modelo que parael Estado central
ha previsto la Constitucién, también presta coherenciaa conjunto del sistema,
no solo autondmico, sino también global (comprensivo del Estado Central y
las Comunidades Autdnomas). De ahi que la homogeneidad de la forma de
gobierno en el Estado Autondémico sea una caracteristica global del sistema,
en cuanto que se proyecta tanto en €l plano horizontal (entre todas las Comu-
nidades Auténomas) como en €l vertical (entre ellasy el Estado central).

b) El problema de la reserva estatutaria

En la cuestion que nos ocupa, |a reserva estatutaria opera en dos aspectos:
el establecimiento de los érganos y las funciones que éstos desempefian.

b.1) En cuanto al establecimiento de los 6rganos

Desde el punto de vistadel establecimiento, hay que determinar cuéles son
las instituciones autondémicas que han de estar previstas necesariamente en los
Estatutos. Aunque la diccion del art. 147.2.¢c) CE es imprecisa (sélo habla de
la «denominacion, organizacién y sede de las instituciones auténomas

Revista Espafiola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, nim. 79, enero-abril (2007), pégs. 9-32 19

o



02 Aragon (9-32) 20/5/08 18:01 Pagina 20 $

LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS MANUEL ARAGON

propias») lainterpretacion que ha de darse tiene que ser, ami juicio, restricti-
va (entre otras razones para no vaciar de competencia ala propia Comunidad,
que, segun el art. 148.1.1.2 CE, puede asumir competencia sobre la «organiza-
cion de susinstituciones de autogobiernos, y ello supone tanto la capacidad de
desarrollar la regulacion de las existentes en € Estatuto como de establecer y
regular otras estatutariamente no previstas). Por ello, el término «instituciones
autonomas propias» debe entenderse como sinbnimo de «Grganos supremos
de la Comunidad Auténoma» (0 «poderes supremos de la Comunidad Auté-
noma», como expresan algunos Estatutos), esto es, €l Presidente de la Comu-
nidad, el Parlamento (poder legislativo) y € Gobierno (poder gecutivo). Con
éllo, ademas, no hace més que seguirse la muy relevante indicacién constitu-
ciona que seformulaen € art. 152.1 CE.

Lo gue no quiere decir que en el Estatuto no puedan establecerse otros
Organos, que es claro que si, y de hecho se han previsto estatutariamente figu-
ras similares, en el dmbito autondmico, a las estatales del Tribunal de Cuen-
tas, el Consgjo Econdmico y Social, €l Defensor del Pueblo o el Consgjo de
Estado (aqui «Consejos Consultivos») y que una vez establecidos reciban una
«congelacion» estatutaria. Lo que importa sefidlar es que solo el Estatuto
(nunca la ley autonémica) puede establecer aquellos «Organos supremos»,
mientras que |os demas, aunque €l Estatuto no los incluya, pueden crearse por
lalegislacion autonémica.

Ahora bien, ese establecimiento de los 6rganos supremos de la Comuni-
dad Auténoma no se circunscribe a la escueta «denominacion», puesto que el
art. 147.2.c) CE también se refiere ala «organizacion» de los mismos. Y ese
término («organizacion») se proyecta tanto en el establecimiento como en las
funciones. En lo que toca alo primero, parece que la reserva estatutaria (por
las mismas razones que antes de dieron apelando a lo previsto en €
art. 148.1.1.2 CE) debe circunscribirse a la regla basica de composicion del
Organo, esto es, a determinar su fuente de designacion o, en otras palabras, a
precisar a quién corresponde elegir o nombrar a sus componentes. Por ello, es
en el Estatuto, necesariamente (y no solo en laley autonémica) donde ha de
constar ese dato. Y asi, en todos los Estatutos se expresa que €l Parlamento es
elegido por sufragio universal, mediante un sistema electoral de representa-
cion proporcional corregido por exigencias de representacion territorial,
debiéndose entender que aqui, en la definicion basica del modelo electoral,
terminalareserva estatutaria sobre ello, 1o que no impide que muchos Estatu-
tos hayan concretado otros extremos mas; lo importante es sefidlar que, en
ausencia de esas mayores concreciones estatutarias, las leyes electorales auto-
némicas pueden especificar aguel modelo genérico. También en todos los
Estatutos se expresa que el Presidente de la Comunidad es elegido por €
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Parlamento (por mayoria absoluta en la primera votacion y por mayoria
simple en las posteriores), de entre sus miembros, y que los integrantes del
Gobierno (a excepcion, claro estd, de su Presidente, que es € de la Comuni-
dad) son designados por €l propio Presidente de la Comunidad Auténoma,
aungue en este Ultimo extremo existe una excepcion, la del Estatuto de Cata-
lufia, que no dispone nada, remitiendo alaley autondmica (art. 37.1) «laforma
de nombramiento y cese» de aguéllos. Quizéas eso fuera debido a que en €
art. 152.1 CE (que si impone como se eligen el Presidentey el Parlamento) no
se dice como se designa al Consgjo de Gobierno. Es posible que esa sea la
explicacion de la anomalia, pero no cabe extraer de ella una razén que apoye
su validez, puesto que la reserva estatutaria ha de tener en cuenta no solo lo
dispuesto en e art. 152.1 CE sino también lo previsto en € art. 147.2.c) CE.

b.2) En cuanto a las funciones de los érganos. En especial, el caso
de la participacion del Gobierno en la funcion legislativa,
y la configuracién de las relaciones Parlamento-Gobierno

Por lo que se refiere a las funciones, también ha de aquilatarse la dimen-
sion de lareserva. De una parte, su ubicacion constitucional no puede ser otra
que ladel art. 147.2.c) CE, que es donde la reserva estatutaria se contiene, v,
dentro de dicho precepto, €l Unico término conectado con «funcién» es el de
«organizacion» (no cabe referir «funcidn», claro esta alos otros dos términos
que alli se emplean: «denominacion» y «sede»). De otra parte, la dimensién
de la faceta «funcional» de la organizacion ha de ser interpretada, a su vez,
restrictivamente (por las razones que se dieron més atréas basadas en € texto
del art. 148.1.1.2 CE). Y, finadmente, debe tenerse en cuenta que la «funcion»
se despliega en dos &mbitos: uno, €l relativo a organo individual mente consi-
derado, y, otro, el que se refiere a 6rgano como parte integrante del conjunto
institucional. El primero permite considerar al érgano de maneraaislada (o si
se quiere, intraorganica); € segundo obliga a considerarlo en relacién con
otros 6rganos(de manera, pues, interorganica).

b.2.1) La perspectiva intraorganica

Desde € punto de vista del 6rgano en si mismo considerado, lainterpreta-
cion restrictiva de la reserva impone que ésta solo pueda comprender, necesa-
riamente, aquella o aquellas funciones minimas que caracterizan al 6rgano, es
decir, que permiten identificarlo y distinguirlo netamente de los demas érga-
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nos (esta férmula es muy antigua, tanto en la filosofia como en e Derecho, y
en ella se apoyan, entre otras muchas, las construcciones sobre [os «tipos idea-
les», e «contenido esencial» de los derechos o la «imagen maestra» de las
instituciones). Se trata, entonces, de determinar esa funcién o funciones bési-
cas (y por ello minimas) que singularizan a cada uno de los tres 6rganos supre-
mos de la Comunidad Auténoma. Es claro que las del Parlamento consisten en
la funcién legidativa (incluyendo aqui la presupuestaria) y en la funcion de
control. Ambas han de estar atribuidas, necesariamente (y asi lo es), por los
Estatutos. Las del Presidente de la Comunidad también son fécilmente discer-
nibles: la direccion del Gobiernoy larepresentacion del conjunto institucional
de la Comunidad Auténoma asi como la representacion ordinaria del Estado
en la propia Comunidad (que también se encuentran recogidas en todos los
Estatutos). Y en cuanto al Gobierno, sus funciones basicas cabe entender que
son (al menos'y como minimo) la gjecutiva (que hoy ha de considerarse que
incluye la de direccion politicay la potestad reglamentaria) y la de direccién
de laAdministracién publica, ambas expresadas igual mente en todos | os Esta-
tutos (con expresiones variadas, asi «funciones gjecutivas y administrativas»,
0, de manera més amplia, «dirige la politica y le corresponde las funciones
gecutivay administrativa 'y el gercicio de la potestad reglamentaria», 0, en
fin, aunque sin designarlas expresamente sino solo reconociendo que el gjecu-
tivo —«Junta»— es el 6rgano de Gobierno de la Comunidad Auténoma, reco-
giéndolas a hablar de que las competencias de «gjecucion... llevan implicita
la potestad reglamentaria» y «la administracion», que es € caso, aislado, del
Estatuto de Galicia).

Dicho esto, si a Gobierno autonémico sele atribuye, ademés de sus funcio-
nes caracteristicas, también la participacion en la potestad legidlativa, en la
medida en que ello supone una atribucién absolutamente relevante y, a su vez,
caracterizadora del poder de otro érgano institucional bésico eincluso, en cier-
to modo, «desfiguradora» del mismo (pues significa la reduccion del monopo-
lio legidativo que caracteriza a Parlamento), tal prevision ha de entenderse
incluida en la reserva estatutaria, de maneraque si no se contiene en el Estatu-
to debe concluirse que la ley autondmica no puede establecerla. Y €lo es asi
desde la consideracion puramente organica a la que el presente trabajo se
circunscribe, sin perjuicio de que ala misma conclusién quepa llegar desde €
punto de vista de la teoria de las fuentes del Derecho, puesto que €l sistemade
fuentes de la Comunidad Autonoma ha de estar contenido en su norma institu-
cional bésica (el Estatuto, que, de manera andloga a la Constitucion, es «fuen-
te de las fuentes») y no en la ley autonémica (a los Parlamentos de las Comu-
nidades Auténoma les es igualmente aplicable la conocida frase de Locke de
que el Parlamento esta para hacer leyes, no para hacer legisladores).
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Ahorabien, el &mbito de esta reserva plantea un interesante problema, que
es el de s comprende la completa actividad gubernamental de emanacion de
normas con fuerza de ley, es decir, s afecta tanto a la legislacion delegada
como a la legidacion de urgencia. Aplicando nuevamente la regla general
configuradora de la reserva estatutaria, que impone unainterpretacion restric-
tiva de la misma, cabe sostener que sdlo se incluye en la reserva la potestad
legidativa en su sentido estricto: la capacidad de un 6érgano de emanar, por si
mismo, una disposicién legal, y no la de hacerlo por delegacion parlamentaria
(en cuanto que Unicamente lo primero supone un poder originario y por ello
una auténtica excepcion al monopolio legidativo parlamentario). En conse-
cuencia, es la potestad de emanar decretos-leyes la que ha de considerarse,
necesariamente, incluida en la reserva estatutaria (puesto que son las Unicas
normas con fuerza de ley que, aunque condicionadas a razones de extraordi-
nariay urgente necesidad, pueden ser dictadas —e introducidas en €l ordena-
miento— por el Gobierno sin previa intervencién parlamentaria, pese a que,
con posterioridad, ésta deba producirse). Por e contrario, no debe considerar-
seincluida en lareserva lafacultad de emanar decretos legidlativos, dado que
en ese caso se trata de una legislacion delegada, que requiere la previa inter-
vencion (delegacion) parlamentaria, intervencion que condiciona, ademés
(materialmente, tanto por la ley de bases respecto de los textos articulados
como por la mucho més amplia limitacion de innovacién normativa en €
supuesto de los textos refundidos), € gercicio de esa capacidad legisladora
(dictar normas con fuerzadeley) del Gobierno, que, por ello, no supone estric-
tamente un desapoderamiento de la potestad legislativadel Parlamento (adife-
rencia de lo que ocurre con los decretos-leyes en € que si existe tal desapo-
deramiento, aunque sea coyuntura y temporalmente limitado).

Por todo €llo, ha de sostenerse que, no estando prevista en los textos de los
Estatutos la facultad del Gobierno autonémico de emanar decretos-leyes, la
misma no puede atribuirse por ley autonémica. El Unico Estatuto que lo prevé
es el de la Comunidad Valenciana (art. 44.4), a partir de su reciente reforma
por Ley Orgénica 1/2006, de 10 de abril, configurdndolo de manera anédloga a
laestatal. También se prevén en los actuales Proyectos de reforma de los Esta
tutos de Catalufiay Andalucia, pero en la medida en que alin no hafinalizado
su tramitacion, quedan fuera de las consideraciones de este trabajo. Asi pues,
salvo en €l caso (ahora) de la Comunidad Valenciana, en las deméas Comuni-
dades Autonomas (hasta el momento presente) no puede admitirse la figura
del decreto-ley, por no haber prevision estatutariay estarle impedido a legis-
lador autonémico establecerlos.

Distinto es el caso de los decretos legidativos, esto es, de la legislacion
delegada, prevista en todos los Estatutos menos en los del Pais Vasco, Anda-
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lucia, Canariasy Murcia. Dado que, por o dicho maés atras, cabe entender que
no seintegran en lareserva estatutaria, su reconocimiento si puede hacerse por
ley autondémica, como asi ha ocurrido en el Pais Vasco, Canarias y Murcia,
aungue no en Andalucia donde, por €llo, no existe, por ahora, esa figura.

De todos modos, no cabe ignorar que este tema, €l de lainclusién o no de
lalegislacion delegada en lareserva estatutaria, es una cuestion discutible. Me
parece que la facultad gubernamental de emanar decretos legislativos que
contengan textos refundidos, en la medida en que la capacidad legidativa
innovadora de los mismos es muy escasa, podria entenderse excluida de la
reserva estatutaria, pero ya seriamenos claro (y por ello discutible) € supues-
to de los decretos legiglativos que contuvieran textos articulados, cuyo some-
timiento alos principiosy limites contenidos en laley de bases no excluye por
entero que puedan desplegar una notable capacidad de innovacion legidativa.
En ese sentido habria argumentos para sostener que este tipo de legislacion
delegada se integraria en la reserva estatutaria y precisaria, en consecuencia,
de prevision en el Estatuto, de tal manera que el Gobierno no tendria dicha
potestad en caso contrario, sin que laley autonémica pudieraatribuirla. Como
he dicho, la cuestion es discutible, pero, dado €l sentido restrictivo que, a mi
juicio, ha de darse a la reserva estatutaria, y el hecho de que nada impide d
Parlamento detallar en la ley de bases, hasta €l punto que crea oportuno, los
principios y criterios a que ha de atenerse el decreto legidlativo, he optado
(razonéndolo més atras) por excluir de dicha reserva incluso esta forma de
legislacion delegada.

Otra cuestion queda por examinar en relacion con el problemade las facul-
tades legidativas del Gobierno. Me refiero a la atribucion a éste de un veto
sobre la tramitacion parlamentaria de enmiendas o proposiciones de ley que
supongan aumento de créditos o disminucion de ingresos presupuestarios,
facultad que a configurar a Gobierno como una especie de legislador negati-
voy, a implicar, en consecuencia, una clara reduccién de la potestad legisla-
tiva parlamentaria, cabria entender que se integra en la reserva estatutaria.
Este veto gubernamental configura una caracteristica muy relevante del parla-
mentarismo «racionalizado», mediante la cual se garantiza que, unavez apro-
bado el Presupuesto por la Camara, la direccion y gjecucion del mismo queda
en manos del Gobierno, sin que e Parlamento pueda, sin la aquiescencia del
Gobierno, modificarlo o desfigurarlo alo largo de su vigencia anual. En ese
tiempo, la alteracion del Presupuesto ha de requerir unainiciativa del propio
Gobierno ante la Camara. Sin ésta, al Parlamento solo le queda aguardar ala
discusion y aprobacion del siguiente Presupuesto o acudir, antes de ello, ala
aprobacion de una mocidn de censura (con la que podria obtener, alo sumo,
el cambio de Gobierno, pero no la modificacion del Presupuesto en vigor,
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aunque lo 16gico es que, si lamocién triunfa, ello signifique el vencimiento, a
favor de la Camara, del enfrentamiento de pareceres entre ellay el anterior
Gobierno).

Pues bien, en e plano estatal, esa facultad esta atribuida a Gobierno
central por €l art. 134.6 CE (y su carécter de liberum veto se confirma en los
arts. 111 y 126 del Reglamento del Congreso de los Diputadosy en el art. 151
del Reglamento del Senado). En cambio, en e plano autondémico sdlo la
prevén los Estatutos de la Comunidad Valenciana (art. 76.1) y Extremadura
[art. 60.b)], lo que plantea, al menos, dos cuestiones de gran interés. Primera,
si estando atribuida (como autorizacién preceptiva que corresponde otorgar a
Gobierno), como ocurre en estos dos casos, en el texto del Estatuto ello signi-
fica, pues, una capacidad de veto que la Camara no puede levantar. El Tribu-
nal Constitucional, recientemente (STC de 6 de julio de 2006, dictada en
RRI 3394 y 3449/1997 acumulados, FJ. 6), se ha pronunciado en el sentido de
gue si la prevision se encuentra contenida en el Estatuto de Autonomia, como
es €l caso de Extremadura, objeto de la referida Sentencia, esa prevision esta
tutaria (analoga, por lo demas, a la del art. 134.6 CE) significa un auténtico
veto que el Parlamento no puede rechazar (esto es, el mismo sistema que exis-
te en el plano estatal), y que ello es coherente con la forma de gobierno de
parlamentarismo racionalizado que (también a modo estatal) ha previsto €
propio Estatuto. En consecuencia, esa doctrina ha de entenderse que resulta
también aplicable al caso de la Comunidad Valenciana.

Dicho lo anterior, no puede obviarse un problema que deriva no tanto del
Estado democratico (donde la forma parlamentaria tiene asiento) sino del
Estado de Derecho, como es e del control jurisdicciona del veto guberna-
mental (sdlo alli, vuelvo ainsistir, donde ese veto esta reconocido por la Cons-
titucién o el Estatuto de Autonomia). En el &mbito estatal, €l problema esta
resuelto puesto que al Parlamento (al Congreso o a Senado) le cabe plantear,
frente a la decision del Gobierno, € conflicto de atribuciones entre érganos
constitucionales ante €l Tribunal Constitucional previsto en los arts. 59.1.c) y
73a75LOTC. En cambio, en € ambito autonémico (aqui reducido, por lo que
he dicho més atras, a los casos de la Comunidad Valenciana'y Extremadura)
no existe esa posibilidad de que la Cadmara acuda a Tribunal Constitucional
yaque a éste no le estd encomendada | a resol ucion de conflictos de atribucio-
nes entre érganos estatutarios. Descartado que la Camara pueda residenciar tal
conflicto en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo (no sélo por la
condicion de acto de auténtica «direccion politica» del adoptado por €l
Gobierno, o por la cualidad politico-institucional del actor, en ese supuesto €
Pleno de una Camara parlamentaria, sino, sobre todo, porque no encaja en €l
ambito de competencia de ese orden jurisdiccional establecido enlosarts. 1y
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2 LJCA), y descartado, por ello, que cupiese e recurso (subsidiario) de ampa-
ro del art. 43 LOTC o €l recurso (directo) de amparo del art. 42 LOTC, yaque
éste solo es posible frente a actos parlamentarios sin valor de ley y no frente a
actos del Gobierno, parece que no habria recurso jurisdicciona a que acudir
paracontrolar un uso desviado, en € ambito autonémico, de lafacultad guber-
namental de veto atribuida por el Estatuto.

Dicha conclusién no se ve alterada por el hecho de que fuese posible un
recurso de amparo que, por vulneracion de los derechos del art. 23 CE,
pudiesen interponer |os parlamentarios o |os grupos parlamentarios frente al
acuerdo de la Mesa de la Camarainadmitiendo a tramite una proposicion de
ley o una enmienda por haberla vetado el Gobierno, situacién distinta de la
gue se esta examinando, que se refiere alas relaciones entre la Camaray el
Gobierno y no alas relaciones entre los parlamentarios y los érganos de la
Camara. Es cierto que en dicho recurso de amparo quizas cupiese discutir,
si se entrase en €l problema de la motivacion del acuerdo de la Mesa, y de
ese modo indirecto, lajustificacion del veto gubernamental, pero ello, a mi
juicio, sélo en el caso de Comunidades Auténomas en las que no estuviese
ese veto estatutariamente previsto, pues, cuando si o esta, el problema no
creo que pueda tratarse a través del amparo (dados los términos muy claros
de la STC de 6 de julio de 2006 ya aludida), puesto que dicho problema se
circunscribe entonces a ambito estricto de las relaciones entre la Camaray
el Gobierno

Aquella constatacion de que no existe, en el plano autondémico, solucion
jurisdiccional de los conflictos entre el Parlamento y el Gobierno, no ocasio-
na, de todos modos, un grave quebranto al Estado Constitucional, solo viene
a confirmar que, pese a la pretensién de sumision de todos los actos del
poder a Derecho que anima a ese tipo de Estado, puede haber algunas
excepciones (ésta es una de ellas) en las que las relaciones politicas no estén
sometidas al control jurisdiccional sino Unicamente al control politico demo-
crético (como mas atras yaindiqué, ala Camara siempre le queda, dentro de
la anualidad presupuestaria, si se enfrenta al Gobierno, €l gercicio de la
mocién de censuray, claro esta, el gjercicio pleno de su potestad aprobato-
ria respecto del siguiente presupuesto). De lege ferenda podria auspiciarse,
quizas, que €l Tribunal Constitucional también tuviese competencia para
resolver los conflictos entre las Camaras y los Gobiernos autonémicos (no
creo, dada la muy escasa utilizacion de los conflictos entre drganos consti-
tucionales, que esta nueva competencia sobre conflictos entre 6rganos esta-
tutarios aumentase mucho la carga de trabajo, ya excesiva, del Tribunal). De
todos modos, por lo que antes dije, no parece que la situacién actual plantee
un problema del tal calado que fuese urgente resolver (los Gobiernos,
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aungue sean de minoria, suelen gozar de apoyo mayoritario en la Camara,
por lo que la hipétesis de una Camara mayoritariamente enfrentada al
Gobierno, posible —ya se ha dado en algunas, contadas, ocasiones—, no es,
sin embargo, muy probable).

La segunda cuestion que acerca de este asunto cabe plantear es lareferida
a efecto que ha de atribuirse a silencio estatutario sobre la materia. Parece
dificil aceptar que un liberum veto de esa caracteristica, por los motivos que
ya se expusieron més atras, pueda atribuirse al Gobierno por norma autono-
mica infraestatutaria. Por ello, en € resto de las Comunidades Auténomas,
donde (en todas €llas) existe esa precision solo por obra de las respectivas
leyes autonomi cas regul adoras de |os Gobiernos (aungue algunas solo serefie-
ran alas proposiciones de ley y no alas enmiendas, como es €l caso de Anda-
lucia, Cantabria, Catalufia, Galicia y Baleares) o de los Reglamentos de las
Camaras (que si recogen lafigura paraenmiendasy proposiciones de ley), sea
razonable entender (aungque algunos Reglamentos parlamentarios no lo acla-
ren) que el veto del Gobierno no puede ser absoluto, sino que la Camara ha de
poder levantarlo. Con mayor motivo todavia si, como ocurre en Castilla-La
Mancha, Castillay Ledn, LaRioja, Madrid y €l PaisVasco, esafacultad guber-
namental ni siquiera esta previstaen laley autonémica reguladora del Gobier-
no, sino solo en € Reglamento parlamentario, norma capaz de regular €
funcionamiento interno de la Camara, pero que tiene vedado reducir la potes-
tad legidativaque alamisma el Estatuto le confiere, y menos atribuir a poder
gecutivo una mediacion de esta envergadura (liberum veto) en la capacidad
legidativa de la Camara. Esta conclusién pudieraincluso apoyarse en la STC
116/1994 (FJ. 5), pues aunque ali se establecia que no es posible trasladar 1o
previsto en el art. 134.7 CE a las Comunidades Auténomas si no existe una
expresa prevision estatutaria, la doctrina que se sienta vale igualmente para €l
art. 134.6 CE, que es € que ahora nos interesa.

b.2.2) La perspectiva interorganica

Desde la otra perspectiva que cabe adoptar a tratar de este problemade la
reserva (la de las relaciones interorganicas), la funcion también ha de enten-
derse referida a la posicién que un Grgano tiene respecto de los otros. Aqui,
tratdndose de los 6rganos supremos, se circunscribira ala determinacion de la
relacion que existe entre el Parlamento y el g ecutivo (que es lo que viene a
configurar una determinada forma de gobierno). Esa precision debe estar
contenida, pues, en los Estatutos, que no pueden deferirla, en su configuracion
basica, alo que determine laley autonémica. Visto ya el problema de la parti-
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cipacion del Gobierno en €l gjercicio de la funcién legidativa, y las implica-
ciones que €llo tiene para las respectivas funciones del Gobierno y e Parla-
mento, queda por analizar esas funciones en el estricto campo de la relacion
de confianza politica entre unay otrainstitucion. Desde esa perspectiva, delo
gue se trata, entonces, es de decidir (por el caracter restrictivo que ha de darse
aladimensién de lareserva) cud eslaminima caracterizacion que precisala
forma de gobierno. Tratandose de la forma de gobierno parlamentaria, que es
la que se desprende del art. 152.1 CE y la que han seguido todos | os Estatutos
de Autonomia, parece que su rasgo esencial o basico (y que ladistingue de la
otra forma de gobierno, la presidencialista) es que el Gobierno (o su Presi-
dente, que es nuestro caso) sea elegido por el Parlamento y responda politica-
mente ante & (esto es, que necesite de la confianza parlamentaria). Ambas
precisiones se contienen en todos |os Estatutos y no pueden constar sélo en la
ley autondmica.

Otros caracteres que completan o desarrollan la forma parlamentaria de
gobierno, en cuanto que especifican los procedimientos parala verificacion de
gue la confianza inicial se conserva o se pierde, o establecen una medida de
equilibrio del sistema, como son la existencia de la cuestion de confianza, de
lamocion de censuray de la capacidad del gjecutivo de disolver la Camara (y
gue no estan precisados en el art. 152.1 CE, y por ello quedaban deferidos ala
potestad estatutaria), es cierto que también aparecen en lamayoriade los Esta-
tutos, pero no en otros, que no recogen la facultad de disolver —los del Pais
Vasco, Catalufia, Galicia, Canarias y Baleares— 0 no prevén la cuestion de
confianza ni lamocion de censura—Ios del Pais Vasco, Catalufiay Galicia—.
Se ha discutido s tales previsiones deben o no figurar en e propio Estatuto.
Que sea conveniente, no es dudable, pero que seimponga por exigencias dela
reserva estatutaria ya es otra cosa. Dado lo que antes se ha dicho, parece que
tal reserva se cumple mediante la caracterizacion del rasgo basico o esencia
yaaudido, pudiendo admitirse, pues, que estas otras previsiones pueden esta-
blecerse por ley autonémica (y asi ha sucedido en € Pais Vasco, Catalufia,
Galiciay Andalucia—agui laley solo atribuye ex novo la facultad de disol-
ver, pues en € Estatuto andaluz ya se incluian la cuestion de confianzay la
mocién de censura—). No obstante, esta conclusion (que cabe sostener en
cuanto a la cuestion de confianza y a la mocién de censura) no deja de ser
problemética en lo que se refiere a la facultad de disolucion, cuya exclusion
de lareserva estatutaria es asunto muy discutible, por tratarse de unainjeren-
ciaplenadel gjecutivo en lavidade la Camara, en cuanto que supone €l acor-
tamiento del mandato parlamentario.
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4. LA FORMA DE GOBIERNO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Dadas las caracteristicas antes sefidladas de la organizacion institucional
de las Comunidades Auténomas, parece que ha de descartarse que laforma de
gobierno de las mismas sea la del presidencialismo, o incluso la del semipre-
sidencialismo, como a veces se ha sostenido. Se trata, més bien, de un parla-
mentarismo mitigado, de una version del parlamentarismo racionalizado que
podria denominarse «parlamentarismo presidencial ».

En cierto que las previsiones contenidas en el art. 152.1 CE, en cuanto que
alli se distingue netamente entre Presidente y Consegjo de Gobierno, podrian
haber conducido a que los Estatutos de Autonomia hubiesen optado por confi-
gurar un gjecutivo dual, previendo que el Consgjo de Gobierno hubiese esta-
do encabezado por un primer Ministro (o primer Consegjero) de modo analogo
alo gque existe en la forma de Gobierno del Estado (donde estan separados €l
Jefe del Estado y € Gobierno encabezado por su Presidente). Pero también es
cierto que optaron (y € art. 152.1 CE no lo impedia) por configurar un € ecu-
tivo monista de manera que €l Presidente de la Comunidad Auténoma es, a
mismo tiempo, €l Presiente de su Gobierno (lo que no se desmiente ni siquie-
raen el caso de Catalufia, donde la prevision legal de un Consgjero Primero,
€omo se vio més atras, no rompe la condicién monista del gecutivo).

Este monismo del poder gecutivo es la Unica caracteristica que se aproxi-
ma a presidencialismo, pero no resulta suficiente para cdificar como tal ala
forma de gobierno autonémica, de un lado, porque tampoco € monismo es
comun a todos los sistemas presidencialistas (los hay con un Primer Ministro
diferenciado del Presidente) y, de otro, y principamente, porque en las Comu-
nidades Auténomas el Presidente es de extraccion parlamentaria (lo €ige la
Asamblealegidativa, y ademés de entre sus miembros, |0 que acentla alin més,
por esa precision, que no serequiere en €l sistema estatal, la aludida extraccion
parlamentaria) y ha de contar en todo momento con la confianza de la Camara,
existiendo, pues, una responsabilidad politica del Gobierno ante e Parlamento
verificable mediante los instrumentos normales del régimen parlamentario:
mocién de censuray cuestion de confianza. Ademas, € otro mecanismo clasi-
co de laforma parlamentaria del gobierno, la capacidad del gjecutivo de disol-
ver anticipadamente la Camara parlamentaria, también existe en las Comunida-
des Autonomas (con las excepciones de Canarias y Baleares), aungque en
muchas de dlas esté sometido a especiales limitaciones temporales (mayores
que las previstas en €l sistema estatal). De todos modos, aquellas dos excepcio-
nes, y las referidas limitaciones, no significan que las Comunidades a las que
afectan dgjen de integrarse, por ello sélo, en laforma parlamentaria de Gobier-
no, puesto que poseen, en todo o demds, |os rasgos esenciaes de la misma.
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En consecuencia, como ya se dijo, estamos en presencia de una forma
parlamentaria, aunque peculiar (nada raro, pues, como es patente, no hay, en
Derecho Comparado, una unica modalidad de parlamentarismo). Por lo
demas, tampoco existe hoy una distincién neta entre presidencialismo y parla
mentarismo, de tal modo que, por determinadas causas (en cuyo detalle no es
preciso entrar aqui por ser bien conocidas), hoy |os sistemas parlamentarios de
Primer Ministro, o de Presidente de Gobierno (que es el nuestro, tanto en €
plano estatal como en el autonémico) han adquirido algunos rasgos (mas poli-
ticos que juridicos, aungque alguno de éstos también se dan) de presidenciais-
mo, de manera que han podido calificarse como una forma parlamentaria
«presidencial», pero no han experimentado, por ello, una mutacion de tal cali-
bre que quepa entender que han pasado netamente del parlamentarismo a
presidencialismo. Cifiéndonos al caso de Espafia, ni la Constitucion ni los
Estatutos permiten una mutacion de ese género. Otra cosa son las préacticas
desviadas del sistema, latentacion al «presidencialismo» que puedan sentir (y
dejandose llevar por €ella, practicar) algunos presidentes de gobierno. Pero en
ese caso se trataria de una patologia que (por exigencia constitucional y esta-
tutaria) debiera corregirse.

En fin, que se trata de un parlamentarismo «racionalizado» y «presiden-
cial» lo prueban los siguientes datos. que sea €l Presidente (y no el Gobierno)
el que recibe la investidura parlamentaria, que la mocién de censura sea
«constructivax, exigiéndose para su triunfo no solo la mayoria absoluta de la
Camara sino también la inclusion de un candidato a Presidente de Gobierno
gue quedarainvestido como tal si la mocién prospera, y que sea el Presidente
e director (y no sblo e coordinador) de la accion del Gobierno (a cuyos
miembros nombra y cesa libremente); rasgos idénticos a los de la forma de
gobierno estatal, pero que incluso se acentlian en la medida en que el Presi-
dente autondmico es, a mismo tiempo, Presidente del Gobierno y Presidente
de la Comunidad.

Puede decirse, pues, que en €l sistema espafiol, considerado el Estado en
su sentido global (que incluye tanto a Estado central como a las Comunida-
des Auténomas), existe una gran coherencia en cuanto alaformade gobierno,
de manera que la prevista en la Constitucion para el Estado central se hatras-
ladado también a todas las Comunidades Auténomas. Y de igual manera, €
sistema electoral basado en criterios de representacion proporcional (art. 68.3
CE) aplicable a Congreso se ha extendido a los Parlamentos de todas las
Comunidades Auténomas (y no solo alas que les era exigible por disposicion
del art. 152.1 CE). La Unica diferencia sustancial es que los Presidentes de las
Comunidades Auténomas, que comparten con el Presidente del Gobierno del
Estado lafuncidon de presidir y dirigir €l Gobierno, poseen una funcion afiadi-
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da, delaque éste carece: ser Presidentes de cada Comunidad y, por ello, supre-
mos representantes de la Comunidad Auténoma en su conjunto, sin merma,
claro estd, de la superior representacion de todo e entramando institucional
esparnol, que ostenta el Jefe del Estado.
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RESUMEN

En el presente articulo se examina la organizacion institucional de las Comunida-
des Auténomas partiendo de las previsiones constitucionales relativas a la existencia
misma de las Comunidades, sus competencias, régimen general y forma de gobierno,
pasando después al estudio del desarrollo de tales previsiones en los distintos Estatu-
tos de Autonomia, del que haresultado un modelo homogéneo tanto desde el punto de
vista organico como desde la perspectiva funcional.
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VO, materia estatutaria, Grganos autondémicos, forma de gobierno.

ABSTRACT

This article examines the institutional organisation of the Spanish regions (Auto-
nomous Communities). It begins with the Spanish constitution and its provisions
regarding their existence, their powers, the regime governing them and the kind of
governance within them. It then studies how these provisions have been ramified in the
regional charters, from which a standard model has emerged in organic and in func-
tional terms.

KEY WORDS: Autonomic State, regional charters, dispositional principle, statutory
matter, autonomous bodies, form of governance.
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