ma&s bien derivan de la funcidn representativa general.

Este fundamento del derecho de interrogacidn basado en la de-
pendencia y en el deber de informar a la representacién del pueblo
limita va el ambito posible de la interrogacién a aquellos temas
en los que el Gobierno o sus miembros intervienen o conocen de for-
ma mediata e inmediata, pero excluye aquellos gque derivan de &mbi-
tos separados de la actuacidn del Ejecutivo: de otros 6rganos cons-
titucionales, de otras administraciones pfiblicas dependientes de
otras instituciones derivadas del sufragioc u organizadas de forma
autdnoma. Y excluye tambiédn ~otros temas no considerados pblicos:
interés privado de un ciudadano singularizado o del Preguntante,
cuestiones estrictamente juridicas (11), en la linea del art. 70.2*
del Reglamento de la Camara de Representantes belga, gque excluye
Ootros supuestos, como por ejemplo la informacidn simplemente de
cardcter estadistico.

Considerando esta limitacidn intrinseca, la Mesa calificara
formal y materialmente el escrito Y lo admitird a tramite si se
ajusta al &mbito material propio (12) v a la forma interrogativa
dentro del estilo parlamentario, a partir de un parametrc de cons-
titucionalidad que comprende la Constitucisn, el Reglaﬁento parla-
mentario y las Leyes (13), y en el Senado la no reiteracién con
otras preguntas, interpelaciones o mociones -ya tramitadas en el

mismo periodo de sesiones (14) .

La Constitucién establece la sumisidn a la interrogacidn lo
que significa la obligaci®n de todos y cada uno de los miembros
del Gobierno a responder. La precisién de. "cada uno" va dirigida
en especial a que la respuesta no puede ser eludida, que afecta a
todos y que nadie puede cubrirse en el Gobierno como conjunto (15).
En todo caso la exigencia de responsabilidad por la via de descone
fianza se canaliza engﬁonjunto en la medida en que la mocidn de
censura constructiva o la responsabilidad solidaria hacen del Go-
bierno un equipo ccherente v solidario.

<

El Reglamento del Parlamento de Catalufia determina, en cambigo,
que las interpelaciones Y preguntas se formulars . al Consejo Eje-
cutivo (16) vy 1la respuesta es de &ste, sea cual sea el consejero
‘que responda, lo cual refuerza el céréctef celegiado del Gébierno.
Debe entenderse, no obstante, que si fueran dirigidas a un miembro
del Gobierno y si por razdn de la materia no fuera el competente




© el adecuado a juicio del Consejd'Ejecutivo,

' pedria sustituirlo libremente.
Por otra parte esto permite tebricamente que la imposibilidad f£i-
sica de un consejero ‘para asistir a una sesidn o reunidn no impi-

da la respuesta.

La respuesta es obligada, pero la respuesta personal de un
miempro del Gobierno siempre - necesaria. En algqunos pai-
ses se permite la respuesta - de los altos cargos en determinadas
circunstancias. En Espafia en 1.977 ante el Senado . =1 Ministro podia
ser sustituido por un Secretario de Estado o un Subsecretario, en
la actualidad lo puede ser en el Congreso Yy en el Senado por un
Secretaric de Estado en las preguntas de respuesta oral gn comi-
sidn (17). En Italia, incluso en el Pleno. En Cataluiia esto no es-
td permitido, en parte por considerar tal vez que la tendencia a
la sustitucidn no es buena, ni es conveniente mezclar la pre-
gunta politica a un ministro sobre un asunto de la Administracién,
con la respuesta de la Administracidn. . Es necesariqu‘ la
respuesta politica, y &sta corresponde al ministro. '

La obligacidn de responder se limita a esto, a responder. Pe-
ro no determina el contenido de la respuesta:. La respuesta puede"
consistir en afirmar <ue no es oportuna la respuesta. En Holanda la
Constitucidn establece el derecho a Preguntar, pero permite tam-~
'big&n obviar la prequnta si se considera _J'.nc‘ompatible con los intereses de
Estado. En el Senado de la III Repfiblica francesa no era necesario
responder si las preguntas trataban de politica exterior. En B&l-
gica se permite la no respueéta tambi&n por razones de inter&s ge-
neral. Hasta la II Rep@iblica era usual en Espafia- la permisidn al
Gobierno de contestar "si lo tuviere por conveniente” (18) vy, ade-
mids, se precisaba, en el Senade, "sin que acerca de ello pueda ha-
ber discusidn® (19). Sin embargo, actualmente, la obligacidn de
responder es generalmente admitida, sin restricciones. Es obliga-
toria la respuesta, aunque si el Gobierno cree que no es oportuno
darla asf lo ha de expresar y ia Cdmara ya reaccionari en conse-
cuencia (20). En Italia puede responder "que no puede responder"
indicando los motivos, aunque la pregunta o interpelaci®n sigue
su curso (21), y de forma parecida guedd contemplado este aspecto
en Espafa en 1.977 (22). La Constitucibn espafiola obliga a respon-
der, con la posibilidad de rétrasar la respuesta, segln establece
el Reglamento, pero como es 138gico no obliga a gue sea satisfac-




toria para el preguntante o para la CiAmara. Esto puede provocar

un cierto abuso en el caso de las preguntas, porgue la Gnica san-
cidn posible a la respuesta insatisfactoria es la sancidn politi-
ca de la opinidn. Si el Gobierno no respondiera en el terminioc fi-
jado existe una via de "sancidn" en el casoc de pregunta a respon-
der por escrito: su transformacidn en pregunta de respuesta oral
en comisidn. En caso de interpelacidn, al diputado le gqueda la
posibilidad de presentar una mocidn. Pero la obligacidn de respon-
der la pregunta oral se limita a la obligacidn de intervenir en la
sustanciacidn del tré&mite, sin gue exista via especifica de sancién.
Simplemente se formula la pregunta; la respuesta es obligada, pero
no el contenido de la misma. .

La novedad del articulo 11l es que no se formula tanto como
derecho de los parlamentarios a preguntar, sino como. sumisién del
Gobierno y cada uno de sus miembros a la pPregunta. Es decir, como
obligacidn de contestar. Y esto es visto as$ porque el derecho de
interrogacidn no deriva de un pr1v1leglo de los diputados y sena-
dores, sino que es expresidn de la sujecibn del Gobierno a las Ci-
maras, con la finalidad de hacer posible la funcidn de inspeccidn
politica que el Parlamento, como fepresentante del pueblo, tiene
sobre el Gobierno,y que sus miembros individuales pueden impulsar.
‘Supuesto gue la legitimidad del Gobierno deriva del Parlamen-
to, la supremacia de &ste es un elemento central del régimen par-
lamentario porque, en @ltima instancia, el Gobierno denende de la
voluntad popular, concretada T A . - en las C&~-
maras.

II. LAS INTERPELACIONES Y LAS PREGUNTAS.

La diferencia entre interpelaciones Y preguntas no es homogé-
nea en los distintos régimenes politicos, ni siempre aparece deli-
mitada por lineas precisas y excluyentes. Se trata en el fondo de
dos figuras que se superponen en la mayoria de los niveles de de-
flnlclén gque adoptamos.

1. Las interpelaciones v las preguntas tienen una misma natu-

raleza juridica de inspeccién politica que combina la informacidn

Yy el control. Las preguntas escritas, las preguntas orales y las

interpelaciones se combinan entre si de forma distinta, seglin




las tradiciones parlamentarias Y las concreciones reglamentarias.
Perc en todo caso constituyen una unidad en la medida gue respon-
den a una misma finalidad de inspeccidn politica a través de un
cierto control de conocimiento Y, en su caso, discusidn sobre la
actuacidn gubernamental. Asi, por ejemplo, el art. 111 de la Cons-
titucidn espafiola las trata conjuntamente: "El Gobierno y cada uno
de sus miembros quedan sometidos a las interpelaciones y . pre-
guntas que le formulen en las Camaras". Y el Reglamento del Con-
greso de los Diputadeos de 1.977 le dedicaba el Cap. II: "De las
interpelaciones y preguntas" del Titulo VIT (Del control parlamen-
taric) y en el de 1.982, el Titulo IX. Igualmente los Reglamentos
del Senado de 1.977 (Titulo IX: "Da los ruegos, preguntas e inter-
pelaciones") y del 1.982 (Titol VI: "De las pPreguntas e interpela-
ciones”} las han tratado como un blogue. El Reglamento del Parla-
mento de Catalufia las regqula también como una unidad dentro de una
misma seccidn: "De las interpelacicnes y las preguntas" en el Ca=-
pitulo III "Dal impulso v el control de la accidn molitica Yy de Co-
bierno", el del Parlamento de Galicia le destina el Titulo X: "De las
interpelaciones y preguntas" y el de Andalucia el Titulo VIII: "De
las interpelaciones vy preguntas" (23).

No es correcto considerar gue la interpelacidn tiene como fi-
nalidad el control y la pregunta§o¥% informacidn. Las dos combinan
en proporciones e intensidades distintas la informacidn y el con-
trol. Nuestra Constitucidn las trata englobadas en un mismc arti-
culo-y nuestro daxwhogﬁztmmi&aruaen un mismo titulo 0 una misma
seccidn. Una institucidn exclusivamente de control seria aquella
que no tendiese a buscar informacién, sino a definir responsabili-
dad (adhesidn - rechazo). Estas figuras tienen en cambioc una ver-
tiente de demanda de informacidn que es ya en ella misma una forma
de control (en la medida en que se pide hacer piblica alguna in-
formacidn), vaya o no seguida de un juicio explicito de la Camara.
Inclusc los casos extremos que podamos considerar tienen este ca-
r&cter.)la Pregunta escrita en la que sin debate se pide una in-
formacidn y que conlleva congﬁlmlento sobre alglin extremo, y ia
interpelacidn formulada en la Asamblea Nacional de la IV Rep@bli-
ca, que podia ir seguida de cualquier clase de mocidn, incluso de
censura?rgglge un elemento informativo previo a la presentacidn
de la mocidn. Este elemento informativeo s&lo dejarla de existir
si se produjera la interposicidn de la mocidn sin el debate previo.
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Nuestro derecho positivo separa rigidamente la mocidn de censura
de la mocidn tratada después del debate subsiguiente a una inter-
pelacidn. Asi los distintos tipos de preguntas y la interpelacidén
se alinean, aunque de forma no simétrics Y no siempre suficiente-
mente definida, como diversos procedimientos para canseguirs una in-
formacidn y control politico (que algunos llaman menor, porgue no
puede comprometer directamente la estabilidad del Gobierno). En
todo caso, queda firme que la naturaleza Juridica de las preguntas
Y las interpelaciones no puede ser una causa de distincién entre
una y otra, porgue es comin.

2. Las preguntas v las interpelaciones pueden recaer tanto

sobre temas concretos como sobre temas generales. Una primera ten-

dencia a distinguir entre preguntas e interpelaciones puede con-
sistir en considerar las preguntas como centradas en hechos con-
cretos y singulares y las interpelaciones en cuestiones generales
(24) . Con independencia de la dificultad de proceder a una delimi-
tacidn precisa de lo que sea singular y lo gque sea general, y de
las dificultades para negar el carécter sintomiticamente general
de las cuestiones singulares, los hechos Y las normas tienden a
desaconsejar una definicién r&pida.

. Ciertamente el Reglamento del Congreso de los Diputados del
1.982 define con precisidn el dmbito de la pregunta (25) con res—
puesta oral en el Plenc: "Cuando se pretenda la respuesta oral en
el Pleno, el escrito no pedrd contener mids que la escueta Yy estric-
ta formulacidn de una sola cuestibn, interrogando scbre un hecho,
una situacidn o una informacidn, sobre si el Gobierno ha tomado o
va a toma: alguna providencia en relacidn con el asunto, o si el
Gobierno va a remitir al Congreso algin documento o a informarile
acerca de algfin extremo” (26). Dejando aparte si la palabra "cues-
tidn" se refiere a tema o a pregunta, podemos comprobar como el Re-
glamento del Parlamento de Catalufia de 1.980 dispone de forma pa-

- recida pero ampliada a toda la pregunta'con respuesta oral gque:
"Las preguntas deben presentarsquﬁégbfguhesa del Parlamento. Cuan-
do se pretenda que se les d& una respuesta oral, el escrito sdlo
contendrd la formulacidn estricta de una sola cuestidn, relativa a
un hecho, una situacién o . una informacidn, a si el Consejo Eje-
cutive enviard al. Parlamento algtin documento o le informari de al-
guna cuestidn" (27).
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- Una y otra definicidn precisan el marco dentro del cual pue-

den formularse preguntas orales, pero no crean un aAmbito reserva-~

do a la pregunta cral. En el mismo campo se mueven (v lo sobrepa-

san) las preguntas escritas, gue se pueden convertir en preguntas
de respuesta oral en Comisidn: art. 128.10 del Reglamento del Par-
lamento de Catalufia y art. 190 del Reglamento del Congreso de 1982.
Y no hay ninguna razdn para predeterminar que la interpelacidn no
pueda igualmente moverse en &l. Porque dentro del &mbito material
de la pregunta oral pueden caber temas generales sobre una situa-
cidn o sobre la orientacidn politica (relativa a una si-
tuacidn) mientras se trate de una sola y determinada cuestidn (sea
pregunta o tem;). Ser& necesario, por lo tanto, atender a la defi-
nicidn de interpelacidn para saber si se trata de una interpela-
cidn. En todo caso, lo que interesa es subrayar que a partir de la
precisidn del ambito material de la pregunta de respuesta oral no
hay ninguna razén gque nos permita definir por exclusibn la inter-
pelacidn. (28). '

A pesar de los esfuerzos de un sector doctrinal que guiere
‘crear una nitida frontera material entre pregunta e interpelacidn,
es preciso recordar que en algunos paises se admite o ha sido ad-
mitida la transformacidn, por acuerdo de la Cé&mara, de una pregun-
ta de respuesta oral en interpelacidn. Y estc es posible porgue no
existe una necesariamente una especializacidn temitica entre una y
otra. Asi actualmente en Bulgaria o Checoslovaguia, o bien antes
en la TIT Repiiblica Francesa, o en nuestro derecho histdrico la
- regulacidn del tema en el Reglamento del Congreso de los Diputados
de 1.918: "Si de resultas de la contestacidn a la pregunta tuviere
por conveniente el Diputado hacer alguna interpelacidn, seguira
&sta los tramites determinados en los articulos anteriores” (29).
O desde otra perspectiva la desapariciénen Francia de la interpe-
lacidn, que ha conducido a la reduccidn de toda esta temd&tica al
tratamiento de una gama variada de preguntas. 0 en el extremo
opuesto el caso de B&lgica, donde la interpelacién lo cubre casi
todo y la pregunta es b&sicamente un mecanismo informativo, sin
ninglin debate (sea de respuesta escrita u oral). En todo caso,
cuando "une demande d'interpellation a une importance limitée ou
revét un caractére d'interét local ou particulier, l'interpella-
tion est devéloppée devant la section permanente competante" (30)
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La diferenciacidn entre pregunta e interpelacidn no deriva del te-
ma concreto o general de una y otra, aungue dependa de la configu-
racidn definitoria (restrictiva) que hagan los Reglamentos de las
Camaras, con el fin de ordenarlas en procedimientos singulares. Lo
sustantivo de la interpelacidn respecto a la pregunta oral es gue
concluye con la posibilidad de presentar una mocidn al debate y
votacidn de la ca&mara. Pero temAticamente no hay ninguna razdn pa-
ra gue la consideracidn de una y otra no sea resultado de una li-
bre decisibn del diputado valorando el interéas politico que se pue-
da desprender de ella, como no sea por disposiciones reglaments-
rias ¢que restrinjan las posibilidades libres de hacerlo. ¥ &ste pue-
de ser un primer indicador: el terrenc en el que se utilizan las
técnicas de la interrogacidn politica es conjunto y s&lo pueden
restringirse cuando el Reglamento las restringe explicitamente.

Esto nos conduce a la necesidad de considerar si en nuestro
derecho parlamentario existe una definicibn reglamentaria de la
interpelacidn que elimine su superposicidn con las preguntas de
respuesta oral, haciendo ias figuras yuxtapuestas.

Perdida la vigencia el art. 128.2 del Reglamento provisional
del Congreso de 1.977, y habié&ndose separado nuestro derecho par-
lamentario del modelo italiano, tanto el Reglamento actual del
Congreso como el del Parlamento de Catalufia no ponen ninguna res-
- trieccidén a la pregunta escrita. Debe entenderse que abarca todo

el campo de lo que es preguntable con el fln de cumplir la inspec-
cidn politica del Gobierno.

La pregunta con respuesta oral, sea en el Pleno 0 en Comisidn,
hemos visto ya que tiene un &mbito material mds reducido en cuanto
a tem&tica en el derecho parlamentario catalédn, a diferencia del
Reéglamento del Congreso de los Diputados que lo acota sdlo en el
caso de respuesta oral en el Pleno. La solucidn del Congreso es més
afinada, porque elimina la dificultad planteada al establecer la
conversién, por "castigo", de la pregunfa con respuesta escrita en
pregunta con respuesta oral en comisién. En Catalufia, la pregunta
con respuesta oral en comisidn tiene un &mbito material m&s redu-
cido que la de respuesta escrita, pero se amplia en el casc que
el Consejo Ejecutivo no conteste en el tiempo establecido. Por lo
tanto el dmbito material diferenciado no es - ' " absoluto.,
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En Cataluﬁa, las interpelaciones tienen J‘éﬂn dmbito material acota-
do: "han de tratar de los motivos y de los propdsitos de comporta-
miento del Ejecutivo en cuestiones relativas a temas de politi=-
ca general o de algln Departamento” (31), configuracidn que apa-
rentamente no coincide con ninguna de las dos definiciones que mo-
dernamente ha formulado el Congreso de los Diputados : el 1.977 se
establecia (32) que eran "sobre los motivos o propdsitos de la con-
ducta del Ejecutivo en cuestiones referentes a determinadocs aspec-
tos de su politica" (33) y el 1.982 gue "versaran sobre los motivos
© propdsitos de la conducta del Ejecutivo en cuestiones de politica
general, bien del Gobierno o de alglin Departamentoc Ministerial" (34)
El art. 170.2 &ﬂ.&aﬂamanb del Senadossigue -el mismo camino, peroc no
tan restrictivo: "versard sobre la politica del Ejecutivo en cues-
tiones de interés general”.

El derecho parlamentario espafiol ha pasado de definir la inter-

, pelacidn sobre "determinados aspectos de su politica", que aungue
presumiblemente se conectaba con cuestiones no singulares dejaba la
puerta abierta a otras tem&ticas, a concretar mis claramente que

se trata de "cuestiones de politica general". En cambio el Regla-
‘mento del Parlamento de Catalufia redacta de forma diferente la fdr-
mula y la limita a exigir el planteamiento de "cuestiones relativas
a temas de politica general o de alglin Departamento”.

La primera precisidn tendria que ser scbre la voz "cuestiones",
‘en plural. En relacidn a la cuestidn singular de la pregunta ¢la
interpelacidn tiene que comprender diversas cuestiones?, es decir
idebemos excluir la cuestidn singular?..0 es permisiva la férmula
Yy permite el tratamiento de diversas cuestiones (temas) bajo una _
© mis cuestiones (preguntas)?. Seria preferible admith:es&aﬁltﬁ%%xtea
dada la posibilidad de interpelacidn sobre ‘la politica general del
Consejo Ejecutivo y la relacidn a un tema de algln Departamento. No
exige la diversidad de cuestiones (preguntas v temas), pero en cam-
bio la hace posible.

M&s interé&s tiene tal vez considerar la temitica general o
- concreta de la interpelacifén. El tratamiento que dan actualmente el
Congreso de los Diputados y el Parlamento de Catalufia no pare-
ce idéntico. El Congreso de los Diputados define claramente gque la




interpelacidn debe recaer sobre los motivos o propdsitos del com-
portamiento de Gobiexmo en cuestiones de politica general. El ca-
réacter de generalldad es pues necesario pero referido a la actua-
cidn hecha o por hacer del Gobierno, yva sea globalmente o desde

un Departamento, reduciendo el marco mds amplio de.. 1.977 de "cues
tiones referentes a determinados aspectos de su politica", gque sé-
lo exigia que los aspectos fuesen determinadocs. —

En cambio el derecho parlamentario catalin es menos preciso.
Comc en el_Congreso la demanda debe dirigirse a los motivos o Pro-
nbsitos de actuacisn 0 conducta del Gobierno. Esta es una con-
dicidn necesaria, que excluye por lo tantc toda informacidn sobre
otros aspectos, que s8lo son propios de la pregunta. La pregunta
de respuesta oral no puede plantear cuestiones heterogéneas y la
interpelacidén exige informacién sobre motivos o propdsitos de la
actuacidn gubernamental. Pero ¢sobre qué? :g§Sobre "cuestiones re-
lativas a temas de politica general"? Sd&%fSObre "cuestiones rela-
tivas a temas de algfin Departamento” o "cuestiones relativas a te-
mas de politica de algfin Departamento”?-La interpretacidn de los
Gltimos extremos es excluyente, con m&s posibilidades particula-
ristas en el primer caso y m&s consideraciones globales en el se-
gundo, pero en ambos casos un &mbito de menor generalizacidn gue
en el Congreso de los Diputados, porgue sea cual sea la interpre-
tacidn aplicable lo cierto es que la interpelacién‘Fxs%obre "cues-
- tiones relativas a temas de" expresidn diferente a "cuestlones de

politica general”.

Al no existir tampoco una reserva de interpelacidn, sino tan
s6lo un &mbito material dentro del cual es posible la interpela-
cidn, la superposicidn con la pregunta de respuesta escrita exis-
te. Pero se produce tambi&n con el ambito de la bregunta de res-
puesta oral una zona comfin, porgue &sta puede preguntar por los
motivos o propdsitos de actuacidn de gobierno (el hecho, la si-
tuacidn o la informacibdn puede recaer sobre un comportamiento del
Gobierno o también la demanda de si ha tomado o tomars alguna pro-

" videncia sobre un asunto) , aunqgue sdlo puede recaer sobre una cues-
tidn (tema}, . formulada en una cuestién (pregunta). Y la inter-
pelacidn puede recaer sobre uno o diversos temas'(que incluye he-
chos), aungue obligadamente debe pPreguntar sobre los motivos o
propdsitos de la actuacidn gubernamental.

m’ﬁ(‘“ TR

P R R R e S TR




La diferencia no se sitfia entonces en Catalufia en la respecti-
va concrecidn-generalidad, sinc en la delimitacidn de dos &reas den-
tro de las cuales puede realizarse la pregunta con respuesta oral y
la interpelacidn, optando el diputadec por la via gue crea mis ade-
cuada (en razdn del procedimiento de tramitacidn, de la finalidad
Perseguida o simplemente del tiempo previsible de conocimiento pa-
blico del debate). La seleccidn que se realice entre uno y otro
instrumento, aunque un uso reiterado en un sentido pueda terminar
concretdndose en los reglamentos, no es hoy por hoy un criterio con
normas fijadas. Las fronteras no son nitidas, ni, sobretodo, son
yuxtapuestas,

Por otra parte, el procedimiento del Reglamento catalin de
1.932 no establecia ninguna distincién material entre interpelacio-
nes y éreguntas, éstas tenian que ser "sobre asuntos de interés pG-
blico" vy el anuncio de interpelacidn "tendra que indicar a gque De-
‘partamento afecta y sobre que materia versari" (35).

Actualmente la eleccidn del diputado entre las posibilidades
reglaméntarias de interrogacidn que permite la funcidn inspectora
se puede producir, en determinados supuestos, a través de todas las figu
ras. En lo que no queda excluido por el Reglamento las figuras se
superponen y el diputado opta en funcidn de su propio criterio, su-
puesto que materialmente no es posible el establecimiento de fron-
teras rigidas . Hasta el punto que la interpelacidn, por "castigo"
0 por decaimiento como consecuencia del final de un periodec de se-
siones, pasa a ser tratada como Pregunta de respuesta escrita y la
pregunta de respuesta escrita no contestada pasa a ser tramitada
eén respuesta oral en comisidn. De tal forma que la interpelacidn
podria ser contestada oralmente en comisidn, cuandec la pregunta
oral (toda pregunta oral en el Reglamento cataldn) tiene un ambito
material necesario. La pregunta con respuesta oral no es el nega-
tivo de la interpelacién (dos alternativas excluyentes: que cubren
todo el campo con debate, con una base m&s amplia formada por 1la
pregunta con respuesta por escrito) v por lo tanto no es ldgico el
paso automdtico de interpelacidn a pregunta con respuesta oral. Si
la interpelacién no fuese admitida pasaria a pregunfa de respuesta
por escrito (terreno més amplio), pero &sta puede convertirse en
respuesta oral en comisién (con lo cual se rompe la unidad temdtica

de la pregunta oral). En este sentide es m&s correcto el Reglamento
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del Congreso de diputados de 1.982 gue permite que la pregunta con
respuesta oral en comisidn sea eguiparable (y por lo tanto optati-
va) a la pregunta con respuesta escrita, que la pregunta con res-
puesta oral en el Pleno sea optativa en determinados supuestos y
que la interpelacidn, centrada en cuestiocnes de politica general,
si fuera formulada en temitica externa a estas cuestiones sea tra-
mitada come pregunta de respuesta oral en comisidn, tal vez en un
intento de aproximarse a las interpelaciones en comisidn de B&lgi-
ca. Los espacios estédn mejor definidos y sblo subsisfe una franja
intermedia entre pregunta de respuesta oral e interpelacidn, gque
queda a opcidn del diputado. o
‘ o - En el caso catalén,
la identificacién de la pregunta con respuesta oral en comisidn con
léiiespuesta oral en el Pleno, desvirtfia m&s las fronteras y al
existir un sistema de traduccidn automitica entre interpelacidn y
pregunta con respuesta oral en comisidn contribuve a difuminar la
diferencia temética entre las dos figuras. Afin més si afiadimos que
la zona comlin entre la pregunta y la interpelacién: no se sitda en

la politica general-politica no general, sino gue las "cuestiones
relativas a temas de la politica de algfin Departamento” y el &mbi-
to de la pregunta con respuesta oral gue lo engloba si es formula-
da como cuestidn singular se arplia asi la zona de superposicidn
dentro de la que el diputado puede elegir. Y como veremos por el
procedimiento, la no diferenciacidn entre preguntas con respuesta
oral en el Plenoc y en comisidn, hace que la diferencia procedimen—
tal con la interpelacidn sea mis leve y por lo tanto tienda- por .
Por un lado a confundirse y por el otro ha uﬁbcuk:a qﬂzuren hatm&ﬁ:caqgh;ggl
dad por la interpelacidn, que aparece como la via mids potenciada

que tiende a combinarse con la pregunta de respuesta escrita, con

un cierto relegariento de las dos variantes de la pregunté con res-
puesta oral (en el Plenoc o en Comisidn).

3. La diferencia entre pregunta oral e interpelacidn deriva
del distinto procedimiento de debate, pero no de la existencia o

inexistencia de debate parlamentario. Excepto-en el caso belga las
preguntas conllevan siempre debate. Este es por lo tanto com@n a

unas y otras, aunque sea diferente. Aparte de los dos casos extre-
mos B&lgica (donde la pregunta, como en Gran Bretafia, sdlo es lei-
da y donde s8lo se produce una intervenciédn de respuesta de cinco
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minutes) y Francia (donde la pregunta oral con debate sustituye

"de hecho ~ la interpelacidn), la tramitacidn de la pregun-
ta oral comporta siempre debate. Y asi lo reconocen de forma ex-
plicita: el articulo 111 de la Constitucidn ("Para este -clase de
debate..." (36), el art. 188.3 del Reglamento del Congreso de 1.982
{("En el debate, tras la escueta formulacidn de la pregunta...") y
el art. 128.5 del Reglamento del Parlamento de Catalufia ("En el de-
bate, el Consejo Ejecutivo contestari...”). Que existe debate en

un caso y otro es pues innegable, con el derecho parlamentario en
la mano, aungue un sector de la doctrina tienda a negarlo (37); pe-
ro ciertamente es un debate distinto. En la interpelacidn, gue pue-
de ir seguida de la votacidn de una mocidn, el debate es general.
Es bilateral en la primera fase (en el Rgto. del Senado de 1.877)
era general también en la primera fase), pero tiene una segunda

nosible
fase abierta a la C&mara a partir de Ié\presentacién de una mocidn.

En la pregunta, que no conlleva en ninglin caso votacidn, el
debate puede estar limitado al preguntante ¥y al ministro, o puede ser
abierto al conjunto de la Cimara. Algunos Parlamentos contemplan la
réplica o repregunta del dipuﬁado (Espafia, Catalufia, India, Israel,
Italia, Malawi, Norueéa, Yugoslavia) o permiten dos repreguntas (Fin-
landia, India, Japén, Repblica Federal Alenana). Mas interesan-
te es el caso de aquellos paises que, sin o con repregunta nica o
doble, permiten la intervencidn de los diputados para formular pre-
guntas'suplementérias {(Gran Bretafia, Rep@blica Federal Alenana,
Holanda, Suecia). El debate deja de estar limitado al diputado pre-

‘guntante y al ministro, con la finalidad de ser un debate general

de los diputados. Naturalmente el Presidente Véla POr gu concrecidn
en la misma cuestidn, por la forma de intervencién ¥y por el Iimite de
tiempo . La diferencia pues del caracter singular del debate entre
dos o genérico entre todos no es tampoco un criterio de delimitacidn.
En todo caso se trata de un debate, que en los distintos palses se formula
pPOr un. procedimiento. - = . ¢ - estructurado con criterios diferentes
socbre ‘quien tiene derecho a intervenir. Lo gue suele ser md3s comfin

- ©S un tratamiento temporal reducido del debate ( se trata de un de—

bate breve), acotado el tema de la pregunta, y un tratamiento for-
mal por los diputados intervinientes (formulado interrogativamente
no discusivamente) en el cual no se han de razonar cuestiones, sino

T L St e e s e e T




- 18 -

plantear preguntas.

El articulec 188.3 del Reglamento del Congreso establece que:
"En ‘el debate, tras la escueta formulacidn de la pregunta por el

Diputado contestard el Gobierno. Agquél podfé_intervenir a conti-
nuacidn para replicar o repreguntar y, tras la nueva intervenci®n
del Gobierno, terminaréd el debate. Los tiempos se distribuirin por
el Presidente y los intervinientes, sin que en ningln caso la tra-
mitacidn de la pregunta pueda exceder de cinco minutos. Terminado

el tiempo de una intervencién,.el Presidente automiticamente dari

la palabra a quien deba intervenir a continuacidn o pasari a la
cuestidn siguiente”. Es un debate limitado pues en el tiempo de cin-
co minutos (38), en las personas (dos) y los turnos (dos). La re-
gulacidn en el Parlamento de Catalufia es aparentemente idéntica:

"En el debate, el Consejo Ejecutivo contestari cuando_ el Diputa-
dO»h£§£*-formulado estrictamente la pregunta. Este podri intervenir
a continuacidn para replicar o repreguntar, y el debate terminari
después de la nueva intervencidn del Consejo Ejecutivo. El1 Presiden-~
te fijara el tiempo de las intervenciones, pero en ningin caso la
formulacidn de una pregunta podrd durar mds de cinco minutos. Fina-

lizado el tiempo de una intervencidn, el Presidente dari automiti-
camente la palabra a quien habri de intervenir a continuacidn o '
bien pasard a la cuestidn siguiente" (art. 128.5). La mecdnica es
pues parecida, pero con un elemento diferencial importante. En el
Congreso espafiol la pregunta se tramita actualmente en cinco minu-
tos, repartidos en la préctica en partes iguales; en el Parlamento
de Catalufia sdlo queda sefialada reglamentariamente la formulacidn
de la pregunta en cinco minutos (39). La intervencidn del Gobierno
Yy el turno de repregunta vienen afectados por la decisidn del Pre-
sidente y la Mesa y el mandato genérico de proporcionalidad de
tiempo {art. 63), aunque pensado para otro supuesto posiblemente.
El hecho .de no admitir las preguntas suplementarias y dejar abierto
el tiempo contribuye a hacer mis lentas las intervenciones vy a de=-

bilitar la vivacidad del debate, y por lo tanto a hacerlo menos
-singular. '

AQuello ‘en lo gque . . la interpelacidn se diferencia de la
pregunta con respuesta oral en el Pleno (supuesto que agqui no
conocemos la interpelacidn en comisién) es el procedimiento por
el cual se realiza el debate v, en especial, el momento y la forma
en que &ste concluve.
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En la regulacidn actual, la interpelacidn tiene dos fases: una
primera limitada a las intervenciocnes del interpelante y el miem~
bro del Gobierno gue responda (como la pregunta de respuesta oral)
y una segqunda, potestativa (40}, que se abre por iniciativa del
interpelante con la presentacidn de una mocidn, gque genera un de-
bate con participacidén de todos los grupos parlamentarios y se con-
cluye con un voto del Plenoc.

La diferencia sustancial, entre pregunta (con respuesta oral
en el Plenc) e interpelacidn se sitfia aqui: en la posibilidad de
generar el voto de una mocibn, previo un sequndo debate abierto a
todos los grupos parlamentarios y la fijacidén definitiva del texto
que se somete a votacidn en atencidén a las enmiendas presentadas -

por los grupos.

Esto hace de las interpelaciones un medio mis "fuerte" de ins-
peccidn porque posibilita que la cimara manifieste su posicidn. Es-
ta es la afirmacidn del articulo 111.2 (41). Mocidn que no puede
ser de censura {42), con un procedimiento especial y diferenciado,
pero que puede tener un contenido libre, con tal que sea materlairo"gggumte
¥ que puede consistir tanto en una mocidn de blame Tomo en una d'in-
.‘dlrlzzo (43). El art. 125.1 del Rgto. gataldn lo concreta.asi: "Esta
'moc1onno sera aunimﬁm gﬁm"de censura al Gobierno". Es decir, si
no estuviese tan sacralizada la palabra, puede ser una mocidn gue
censure, perc no puede ser de censura. La regulacién catalana, y
espaficla, se inscribe en el proceso de racionalizacidn del parla-
mentarismo, pero en cambio la apertura a la censura todavia es
utilizable en paises de un parlamentarismo mis tradicional, como
B&lgica. |

La pregunta de respuesta oral en el Pleno y.la primera fase
de la interpelacidn coinciden: es un didlogo limitado entre el pre-
guntante-interpelante y el miembro del Gobierno (el debate genera-
lizadc es aqui poco usual: Rgto. provisional del Senado del 1.977;
las preguntas suplementarias del Parlaﬁen;o briténico han
sido hoy a&xﬁz@és en diversos paises, pero no entre nosotros),
organizadec en dos turnos. La ségunda fase es en cambio privativa
de la interpelacidn. Pero esta primera fase, Ginica en la pregunta
de respuesta oral en el Pléno, hace que las dos figuras se situen
cerca. De ahi los esfuerzos modernos para diferenciarlas,
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para singularizarlas, desde un origen comin, o prdximo. De aqui,
la brevedad exigida por el Reglamentc del Congreso de Diputados
a la tramitacidn de la pregunta de respuesta oral en el Pleno

(cinco minutos) o a las preguntas suplementdarias de algunos pai-

ses (Suecia, Holanda, Reptblica Federal Alemana ), como via
para consolidar una diferencia que es més intensa en el campo doc-

"trinal que en el reglamentario. En el Parlamento de Catalufia las

dos figuras tienen un procedimiento prdximo. En las interpelaciones
"las primeras intervenciones no pueden durar m&s de diez minutos,
y las de réplica, mis de cinco" (44) y las preguntas tienen un
tiempo inicial del preguntante de cinco minutos, dejando el resto
a la decisidn presidencial. La pregunta se sitfia muy cerca de la
interpelacidn: el primer participante en arbos casos . tiene tiempo

para una intervencidn més explicativa que interrocgativa y si. se
produjese ademds uso generoso - . .- .- del tiempo se acercaria aGn
més a la interpelacidn. La pregunta de respuesta oral en el Pleno,
con un tiempo amplic, sin qgue tenga que ser necesariamente formu-
lada toda ella de forma interrogativa y vetadas las cuestiones su-
plementarias de otros diputados, no se singulariza. Asi como tiene
menos fuerza, al no tener acceso desde ella a una segunda fase de
mocidn, al quedar limitada a dos interlocutores vy al quedar situa-
da menos favorablemente en el orden del dia, considerando también
la fluidez temitica existente (mds amplia que la obligada per el
Reglamento del Congreso de diputados o la subrayada por la doctri-
na), es posible peﬁsar si no se haya producidc una requlacién de la
pregunta oral de respuesta en el Pleno demasiado poce singulariza-
da, lo cual produce come resultado un esfuerzo de los diputados
para realizar la ﬂxmi&zde<xﬁ£ﬁﬂ.a'gzﬁésla pregunta de réspuesta
por escrito y la interpelacidn, sin que las preguntas de respuesta
oral en comisidn hayan penetrado demasiado en la vida parlamentaria

Y sin gue las preguntas de respuesta oral en el Pleno hayan encon-

-atn
trado un tratamiento suficientemente singularizado, considerado
fértil para la finalidad inspectora para la cual existe.

Eos?ﬁbitosgﬁmiamaﬁzuios han convertido este instrumento
de interrogacidén en un elemento importante de la vida pelitica, ¥
tal vez por los mecanismos procedimentales adoptados la sola pre-
sentacidn de la interrogacidn se ha convertido en el tema central

del mecanismo y la respuesta, en la mayoria de los cascs, se con-
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vierte en un hecho secundario (45), y tal vez por esto se produce
como subraya Manzella "la frequente e non correcta abitudine di
passare al giornali gli strumenti ispettivi prima ancora che su di
essi intervenga il giudizio d'ammissibilitd presidenziale” (46).

III, EL TIEMPQO RESERVADO PARA LAS INTERPELACIONES Y LAS PRE-
GUNTAS.

Coherentemente el articulo 111 de la Constitucidén fija un

question time, reservado conjuntamente para interpelaciones Y pre-

guntas. Esta es una garantia importante para hacer efectivo el de-
recho de inspeccién de los miembros de las cimaras, en combinacidn
con el deber de los miembros del Gobierno de responder. Las interro-
gaciones tienen asi un espacio temporal obligatorio con la finali-
dad de evitar esxcesivos atrasos o su arrinconamiento. Pero la garantia
nc es sdlo para los diputados, tambi&n lo es para los miembros g;&‘
Gobierno, que al mismo tiempo que reciben una obligacidn pueden ° -7 -
tambiénﬂhna cierta previsidn temporal de cuando se nroducira el debate. &
el parlamentarismo brit&nico reservan los cincuenta primercs
minutos de cada reunidén. En la Cdmara italiana, en cambio, se& esta-
blece gue "un ciascuna seduta almenoc i primi guaranta minuti 56no
dedicati allo svloglimento delle interrogazioni" (art. 130.1), pe-
ro la costumbre hace dedicar enteramente a las preguntas e inter-
pelaciones "anche la sedute "decentrate" della corta settimana par-
lamentare: il lunedi e il vendredi" (47). La Constitucién francesa
se inclina por reservar a las preguntas una reunidn especial un
dia a la semana. Esta solucibn permite hacer la agenda de los mi-
nistros con més facilidad y los descarga de asistir a la sesidn
parlamentaria cada dia, peroc teniendo en cuenta gue en - Europa
occidental las preguntas no tienen la importancia politica de Gran
Bretafia, su ubicacidn en un dia marginal o en una hora final, como
no comportan debate general, ni votacidn, provoca con facilidad

la pérdida de interés y se convierten mis f&cilmente en un rito

en un ambiente de relativa indiferencia 7eneral.

La solucidn francesa {(un dia a la semana) habla sido adoptada
por el anteprovecto constitucional: "En los Reglamentos de éstas
(las camaras) se estableceri un dia fijo a la semana para su deba-
te", pero finalmente se adoptd la f&rmula m&s genérica de reserva
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horaria, qgue permite la concentracidn en un dia o la dispersién
en varias reuniones. El art. 191 del Rgto. C.D.: "Las semanas en

. que exista sesidn ordinaria del Pleno se dedicarin, por regla ge-
neral, dos horas comec tiempo minimo, a preguntas e interpelaciones”.

En el derecho parlamentario catalén la situacidn es diferente:
no existe una unidad de interpelacicnes y preguntas en este aspec-
to. El guestion time es tan sdlo para preguntas: "En cada sesidn

ordinaria del Parlamento se ha de reservar una hora para presentar
y contestar las preguntés hechas por los Diputados. La Mesa puede
ampliar este terminio" (48). Reserva temporal, pues, gue excluye
las interpelaciones (49). Pero la pr&ctica no ha concentrado ni en
un dia, ni en unas horas el tramite oral de las preguntas. Simple-
mente situadas al final del orden del dia se ven en unas horas mar-
ginales de las reuniones y ademds en dias distintos, seg@in la con-
vocatoria y amplitud de los Ordenes del dia. Asi sin salvar ninguno
de los inconvenientes del dia f£ijo o del comienzo de la sesidn, se
afiade la imprevisidén horaria para la confeccidn de las agendas de

los consejeros.

La renﬁabilidad pblitica de las preguntas v las interpelacio-~
nes, aunquervaya reforzada por una reserva de tiempo, con la fina-
lidad de evitar su retraso , depende posiblemente en buena medida
tanto en la agilidad del procedimiento de §i§cusién camo/ggnéibilidad de la opi-
nidn respecto a los temas de la actividad parlamentaria.
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NOTAS

(1) La Constitucidn francesa del 1.791 establecia que: "Los mi-
nistros del Rey tendrén entrada en la Asamblea Nacional Le~
gislativa... Serdn escuchados ... cuando sean requeridos pa-

ra dar explicaciones" (art. 10).

(2) El finico antecedente en Espafia de constitucionalizacién del
tema se referia solamente a las interpelaciones. El art. 53
de la Constitucidn de 1.869 establecia: "aAmbos Cuerpos le-
gisladores tienen el derecho de censura v cada uno de sus
miembros el de interpelacién”.

(3) La Constitucidn neerlandesa establece en el art. 104.2 que
"los ministros daridn a las C&maras, oralmente o por escrito,
las explicaciones que les sean solicitadas, siempre que el
hacerlo no pueda ser estimado incompatible con los intereses
del Estado". En el art. 53 de la danesa, mis genéricamentej
se establece que "cada miembro del Parlamento podri, con el
-consentimiento de la Camara,_pedirique se someta a'debate
cualguier cuestidn relativa a los negocios ptiblicos y soli-
citar a los Ministros explicaciones sobre el particulazr”.
M&s modernamente la Constitucién de Portugal (art. 183.2)
introduce tambidn las preguntas: "Podr& sefialarse de acuerdo
con el Gobierno reuniones en que los miembros de &ste esta-
r&n presentes para responder a preguntas y ruegos de aclara-
~-cidn por parte de los diputados, formulados verbalmente o
por escrito”.

(4) © accidén fiscalizadora, como diria Alfonso POSADA: Pregunta,
en "Enciclopedia Juridica Seix".

(5) Arts. 125 y 128 del Reglamento del Congreso de Diputados
(L.977) y arts. 180 y 185 del Rgto. CD 1.982; art. 129 y 195
del Rgto. del Senado (1.977) y arts. 160 y 170 del Rgto. 8.
(1.982); arts. 123.1 y 127.1 del Rgto. del Parlamento de Ca-

talufia.

(6) Art. 125 Rgto. CD (1.977) y art. 180 Rgto. CD (1.982); art.
.123.1 Rgto. PC.
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En la RFA hay restricciones para la presentacidn de las in-

-terpelaciones por los diputados, ya que se exige un niimero

(8)
(9)
(10)

- (11)
(12)
(13)
{14)
(15)

(16)
(17)

(18)
(19)
(20)

(21)

(22)

A~ e e s e e e

minimo de firmas (Baden-Wirttemberg).
Art. 66.1 de la Constitucidn espafiola.
Art. 30.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufia.

Andrea MANZELLA: Il Parlamento. Bologna (Il Mulino), 1979;
pag. 130. '

Rgto. CD art. 186.2; Rgto. S art. 1.622; Rgto. PC art. 127.3.
Rgto. PC art. 127.4.

G. AMATO: L'ispezione politica del Parlamento (1.968); pPag. 87.

Rgto. Senado art. 166.2.

En Catalunya, el art. 37.2 del Estatuto de Autonomia estable-
ce la responsabilidad directa de los miembros del Gobierno por
su gestidn, sin perjuicio de la solidaridad entre ellos.

Rgto. PC arts. 123.1 y 127.1.

Art. 189.2 del Rgto. CD. Art. 130 Rgto. S. (1.977) vy art.
168.2 Rgto. S.

Art. 171 del Rgto. CD de 1.918.
Art. 185 Rgto. S. de 1.918.

Los Reglamentos permiten, sin embargo, posponer la respuesta.

n los Reglamentos del Congreso y del Senado de 1.977 el Gobier-

no tenia que indicar el dia en que guedaba aplazada en el ter-—
minio de un mes (art. 130 Rgto. CD y art. 131.3 Rgto. S.),
igual gue el art. 163.3 Rgto. S. En cambio, en Catalufia, "En
cualquier momento, el Consejo Ejecutivo puede solicitar, una
sola vez respecto a cada pregunta, que esta pregunta sea pos—
puesta para el Orden del dia de la sesidn plen&ria siguiente"
(art. 128.6).

Arts. 131.1 e) y 137.4 r) del Reglamento de la C&mara de Di-
putados italiana y art. 148.3 r) del Senado italiano.

"El Gobierno puede declarar que no puede ccontestar indicando
el motivo" (art. 130 Rgto. 1.977). La f£6rmula estaba también
presente en el Reglamento del Senado (1.977) "razonando el
motivo" (art. 131.3), extremo no recogido hoy en el Senado.
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El art. 27.4 del Estatuto de Autonomia del Pails Basco, fnico
Estatuto que trata el tema, les sitfia tambi&n conjuntamente
en un marco mé&s amplio, junto con los ruegos y las mociones.
"Los miembros del Parlamentoc podr&n, tanto en el Pleno como
en Comisiones, formular ruegos, preguntas, interpelaciones

Yy mociones en los términos gue reglamentariamente se esta-
blezcan", siguiendo en cierto sentido el Reglamento provisio-
nal del Senado (1.977) qgue reunia en el Titulo IX "De los
ruegos, preguntas e interpelaciones" y conectaba las inter-
pelaciones con posibles proposiciones no de ley, que estaban
reguladas en el siguiente Titulo.

En este sentido, F. SANTACLALLA, para quien las preguntas
"deben formularse respectc a cuestiocnes muy concretas y de-
terminadas, o0 gue no tengan una destacada importancia poli-
tica, mientras que las interpelaciones tienen su campo de
aplicacidn en las materias de mayor trascendencia, en agque-
llas cuestiones gue est&n mis vinculadas con la accidn poli-
tica general”. Pero a continuacibn se ve cbligado a matizar:
"No obstante estas diferencias son tedricas. En la practica
no siempre se produce la adecuacidn sefialada entre la impor-
tancia de la materia cuestionada y la utilizacidn de las pre-
guntas o de las interpelaciones” (en F. GARRIDO: Comentarios
a la Constitucidn. Madrid {(Civitas), 1.980; p&g. 1.105). La

misma t&cnica de definicidn tedrica rigida y flexibilizacién
cuando trata del derecho parlamentarioc positivo en El Parla-
mento y sus instrumentos de informacidn (preguntas, interpe-

laciones y comisiones de investigacidn). Madrid (Ed. Revista

de Derechc Privado), 1.982: "No hay pues limites definidos
v tajantes entre preguntas e interpelaciones, sino, antes
bien, limites de cardcter fluyente y eldstico. Precisamente
esta ausencia de fronteras nitidas entre preguntas e inter-
pelaciones favorece su uso indistinto™ (p&g. 108).

En un sentido menos preciso F. FERNANDEZ~MIRANDA: las

preguntas "versan sobre cuestiones de importancia relativa,

generalmente sobre aspectos muy concretos" y "las interpe-
laciones son preguntas cualificadas; tienen una mayor enti-
dad tanto por el tema como por las consecuencias que de las
mismas puedan derivar" (El Gobierno en la nueva Constitucién,
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en T.R. FERNANDEZ: Lecturas sobre la Constitucidn espafiola.
Madrid (UNED), 1.978; vol.II; pag. 633, También J. DE ESTE-
BAN N y L. LOPEZ GUERRA: El régimen cons-
titucional espafiol, vol. II. Barcelcona (Labor), 1.882: "fren-

te .al caricter concreto de la pregunta, la interpelacidn es

mids general"”, (pdg. 200), aunque la definicidn procede de lo

gue "suele" pasar.

Luis SANCHEZ AGESTA, en cambio, reconoce gue "es dificil
de precisar en la préctica lo que es una pregunta concreta so-
bre la regularidad de un servicio y lo gue es un debate gene-
ral sobre la orientacidn politica con gue se ha planteado el
problema" (Sistema politico de la constitucidn espafiola de
1.978. Madrid (Ed. Nacionzl_ , 1.980; pag. 319.

El Reglamento provisional del Senado del 1.977 no fijaba nin-
guna diferencia témética entre preguntas e interpelaciones,
limit&ndose a regular el procedimiento de unas y otras; con
el criterio implicito gque no existia una diferencia sustanti-
va.

En el Reglamento provisional del Congreso del 1.977 la
definicidn de pregunta es v&lida para toda clase de pregunta
(de respuesta oral o escrita): "La pregunta consiste en la
simple cuestidn planteada por escrito, de si un hecho es cier-
to, si alguna informacidn ha llegado al Gobierno, o si es
exacta, si el Gobierno va a comunicar al Congreso documentos

o noticias, o si ha tomado o va a tomar alguna providencia

sobre un tema"” (art. 128.2). La via principal parece ser la

respuesta oral en el Pleno, porgue la respuesta oral en co-
misién {art. 132) y la respuesta escrita (art. 133) son re-
guladas como modalidades opcionales. El precepto estd direc-
tamente inspirado en el art. 128 del Reglamento de la Cé&mara
italiana y el 145 del Reglamento del Senado italiano.

Rgto. CD art. 188.1.
Rgto. PC art. 127.2.

La delimitacidn restrictiva de la pregunta con respuesta oral
deriva del propbsito de descargar al Pleno de temas de inte-

. rés politico supuestamente menores ¢ marginales. En el Regla-
"mento de la C&mara de Representantes belga en que la tematica

rerin s e gyt e 4+ 8 R SO RPN N T
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es totalmente abierta, el Presidente queda facultado para juz-
gar si la pregunta puede ser respuesta oralmente en funcidn de
su interé&s general. El Rapport de la Comiss%gn du Ré&glement de
1.962 fijaba los criterios: "La recevabilité d'une question
crale sera fonction de 1'intérét général incontestable, de
l'importance ou de l'actualité de son objet™”.

Rgto. CD 1.918 art. 171.

Rgto. Ca&mara de Representantes de B&lgica, art. 75.

Rgto. PC art, 123.2.

Siguiendo el criterio del art. 136 del Rgto. de la Cimara y
del art. 154 del Rgto. del Senado italianos.

Rgte. CD 1.977, art. 125.
Rgto. CD art. 181.
Rgto. PC 1.932 art. 40.2 y 3.

Es precisamente la voluntad enf&tica de afirmar la existen-

cia de debate también en las preguntas lo gque hace que la Cons-
titucidn olvide el caso de las preguntas de respuesta por es-
crito, come no sea a base de denond.nartafrbién debate la relacién en-
tre quien mrequnta v quimresp%%c};e escrito. Posiblemente seria mias
ajustado al texto pensar que la constitucionalizacidn de las
preguntas abarca aquellas que conllevan debate (oral).

Un sector de la doctrina que define dbviamente el debe al mar-
gen del derecho vigente tiende a negar el debate en la trami-—

tacidén de las preguntas. Asi, p. e., G. PECES-BARBA: "se ter-

mina el tré&mite sin debate y sin m&s consecuencias”" (La Conse

titucidn espafiola de 1.978.), valencia (Fernando Torres) ,l.981;

pég. 71.

El Rgto. del Senado concede seis minutos, en dos turnos entre
los dos intervinientes (167.2).

L. SANCHEZ-AGESTA refirié&ndose a la regulacién de las pregun-
tas en los Reglamentos provisionales del 1.977 decia: "Toda-
via no se han encajado las caracteristicas de brevedad ¥y re=-
gularidad que las preguntas deben tener de acuerdo con las
practicas de otros Parlamentos" {op. cit. p&g. 319). La ob—
servacidn hoy tal vez no seria vilida después de los Reglamentos
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del 1.982, pero afin podria aplicarse el derecho parlamentario

catalin.

(40) El anteproyecto elaborado por la ponencia constitucional la
haclia obligatoria: "Toda interpelaci®dn ‘dars lugar a una mo-
cidén".

(41} Afirmacidn gue es considerada de relieve suficiente para fi-
gurar en una Constitucidn (SANTAOLALLA, in F. Garrido, p&g.
1.108), y que no puede aducir precedentes ni en el derecho
comparado, ni en nuestro derecho histdrico.

(42) Como consecuencia de una intérpelacién producida en el perio-
do pre-constitucional que comportd una mocidn cehsuradora, sur-
gid la L. 14-XI-1.977 regulando las relacicnes entre Gobierno
Yy las Cortes hasta la aprobacidn de la Constitucidn.

(43) Las mocioneé derivadas de una interpelacidn tienen en el Re-
glamento del Parlamento de Catalufia una proteccidn especial,
que no tienen todas las demés resoluciones del Parlamento. E1
art. 126 fija el control de su cumplimiento por la Comisidn
permanente correspondiente. Si se incumpliese pasaria autom&-
ticamente al orden del dfa del primer Pleno, como medida de
hacer pliblico un desacatamiento del Gobierno a un acuerdo de
la C&mara. De alguna forma, pues, una resolucidn de las C&-
maras es bastante mis que una simple "indicacidn moral", como
decila PIERRE, en una expresidn mis vilida para el derecho
parlamentario de la III Repfiblica Frances. (Traitd de Droit
politique, electoral et parlamentaire. Paris (Libr.-Impr.

Reunies) 1.910.
(44) Rgto. PC art. 124.

(45) I. BUCCISANO: Le interrogazioni e le inteérpellanze parlamen-
tari. Milano (Giuffré&), 1.969; pag. 78, 110.

(46) Andrea MANZELLA: Il Parlamento. Bologna (Il Mulino), 1.979:
p&g. 143,

* (47) A. MANZELLA: Il Parlamento; p&g. 141.

(48) Rgto. PC art. 128.2

(49) El Reglamento del Parlamentb de Catalufia del 1.932 situaba
las preguntas y las interpelaciones dentro del mismo blogue
horaric: "podrs dedicarse una hora de cada sesién a los rue-
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gos, preguntas e interpelaciones que los Diputados fAeseen
e
formular" (art. 40.1l), pero es dificil considerar el ar-

tfculo romo una regulacidn de un guestion time. 0O es’ per-

misiva, y por le tanto pocc relevante, o es restrictiva. En
todo caso no implica una reserva necesaria.
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L'organizzazione del governo italianc fra modello costituziong

le, esperienza e prospettive di riforma.

Sommario: 1.- Significato costituzionale di una analisi degli
aspettl organizzativi della istituzione govermo in Itelia.

~ }'organizzazione costituzionale del governo italiano e la
questlone della presidenza del consiglio. 3.- Segue: l'organiz
zazione amministrativa. 4.- Inattuazione del modelloc costitu—
zionale e ~ . linee di una eventuale riforma dell'orga-

nlzzaz1one governativa.
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fe= L'analisi e la valutazione complessiva della disciplina costi
tuzionale del Governo della Repubblica italiana possono essere ef
fettuate da angolszioni diverse e prendendo in considerazione pin
espetti del tema generale. Tuitavia si ritiene che particolarmen~
te utile sia la prese in esame degli asretti organizzativi del Go
verne italianc. E guesto perché se & pacifico che in Italia vige

une forme di foverno parlamentare per cui le formazione e la dura
ta in carica sono collegate all'esistenza di un rapporto fiducia-
ric con le Camere del Perlamento, i rerporti fre Governo e Parla-
mento e, sul piano della prassi, frea Governo - partiti politici e
sindacati implicano un discorso pil vasto su Parlamentoc, partiti

e s8indacati che partiti e sinéacati che a ben vedere ha ad oggetto

non’ il governo bensl la forma di governc ed importa prospettive di
riforma che riguardano direttamente e globalmente le istituzioni

costituzionali indicate, ,
D'altra parte,in Italia ® repporti tra il Coverno e le altre

istituzioni di indirizzo'politico, pur nel loro indubbio rilievo,
vanno in parte svalutati per quanto concerne la loro negativiti

sul funzionamento del Qoverno stesso), difatti alle instabilitd mi
nisteriale collepata glla involuzione in senso assembleare e par-
titocratico della formz 4i 3overno parlamentare fa riscontro la

caratterizzazione ininterpotta, dal 1948 ad oggi, quale forza po
litica al potere del partito di maggioranza relativa. Ragion per
cui annhe se si propone . .y da parie di salcuni, una ele-
zione popolzre diretta del Presidente del Consiglio ¢ lz formuls
del cosiddetto governo di "legislatura®™, in effetti 1l'inefficien
za dell'ezione governativa & dovuta pil alla sua "disorganizzazio

ne" riscontrabile sul piano dell'esperienza che non alla subordi



nazione, nei rapporti esterni, ad altre istituzioni politiche.
Precisato questo va anche notato che per formire un quadro esau

riente dell'srgomento occorre richismare sia i dati inerenti al
modello normativo costituzionmle sia i dati riguardanti l'esper
rienza concreta e comunque sempre in riferimento al regime poli
tico vhgente 7 . . Conformemente, del resto, a2l dibattito
politico-costituzionale che si va svolgendo attualmente in JItalia
sulle opportunitd di riformare alcune norme della -~ -costitu
zione comprese guelle che disciplinano l'istituzione Governo.(Si
vedanoc ad esempio gli atti della Cormmissione bicamerale del Parla

mento italisnc per le riforme istituzionali)

2= la disciplina costituzionale del Governmo i.alianoc & contenuta
essenzialmente nella sezione I del titolo III dellas Carta costitu

zionale (artt. ©2-96) (*). D'altra parte 1l'analisi deil'organizza

(*) mart.92.- Il Governo della Repubblica & composto del Presidente
del Consiglio e dei ministri, c&g costituiscono insieme il Consiglio
dei ministri.

Il Tresidente della Repubblica nomina il Presidente del Consi-
glio del ministri e, su proposte di questo, i ministri.
Art. 93.~ 1)1 Presidente del Consiglio dei ministri e i ministri,
prima di assumere le funzioni, prestano giuramento nelle mani del
Presidente della Repubblica.
Art. 94.~ Il Governc deve avere la fiducia delle due Camere.

Ciascuna Camera accorda o revoca la fiducia mediante mozione mo
tivata e votata per arrello nominale.

Fntroc dieci giorni dalla sua formazione il Governo si presenta
alle Cemere per ottenerne la tiducia.

Il voto contrario di una o d'entrambe le Cemere su una proposts
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zione del governo implica la valutazione di due livelli organiz
zativi: quello dell'organizzazione costituzionale e quello del-
l'organizzazione amministrativa, continuamente intersecantisi
fra di lorocche richiamano ciascuno l'interpretazione di norme
sia di diritto cosﬁ%f?zionale che di diritto amministrativo.

La costituzione coﬁ§zéura chiaramente il governc come grgano
di indirizzo politico sottoposto slla diseiplina giuridico-costi
tuzionale ad esso tipica nelle classiche forme di governo pardg
mentare. Di conseguenza, quale organo al vertice del polere esg
cutive cui compete realizzare un programma politico in conformi
t2 alla volontd della maggioranza parlamentare, il dettato costi
tuzionale prevede un suo rapporto fiducisrio solo con le €amere
parlamentari; ne caratterizza l'attivitd come subordinata ad unsa

unitéd di indirizzo politico amministrativo, e, parimenti, affer-

del Governo non importa obbligo di dimissioni.

La mozione di sfiducia deve essere firmata da almeno un deeci

mo dei componenti della Camera e non pud essere messa in dlscus
sione prime di tre giorni dalla sua presentazione.
Art. 95.- I1 Presidente del Con31gllo dei ministri dirige la po
litica generale del Governo e ne & responsabile. Mantiene 1°' uni
td di indirizzo politico ed emministrativo, promuovendo e coor-
dinando 1'attivitd dei ministri.

I ministri sono responsabili collegialmente degli atti del
Consiglio dei ministri e individualmente degli atti dei loro di
cagteri.

La legge provvede all'ordinamento della Presidenza del Consi
glio ‘e determina il numero, le attribuzioni e l'organlzzaz1one
dei ministeri.

Art. 96.-= Il Presidente del Consiglio dei ministri e i ministri
sono posti in stato d'accusa dal Parlamento in seduta comune per
i reati commessi nell'esercizioc delle loro funzioni."
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ma unas responsabilitd collegiale dei ministri per gli atti del
consiglio dei ministri.

Tuttavia, il modello costituzionale vigente nella materia ri
sulta sul piano dell'esperienza profondamente alterato da tenden
ze del sistema politico che, sia pure in via di fatto, ostacolano
in vario modo la realizzazione dei fini assegnati dalla costitu
zione all'organo in queétione come anche la sua operativitd so-
ciale, affermando questo s'intende fare riferimento sll'azione
politica non solo del parlamento ma anche dei partiti e dei sinda
cati. Difatti, i dati di sociologia politica, che devono necessa
riamente integrare la valutazione giuridica dell'istituto, appaio
no vari, ed alcumi sono di tradizionale identificazione, altri,
invece, di recente manifestazione.

D'altra parte,il governo della Repubblica &,cone ovvio,un orga
ne a struttura complessa, formato da pil organi. Di guesti glcuni
sono fondamentali in quanto concorronc a determinare in via diret
ta la volonta del governo unitariamente considerato; altri, inve
ce, sono secondari perché le loro attribuzioni sono subordinste
rispetto a quelle degli organi fondamentali e non concorrono a de
terminare direttamente la politica generale del Z0Verno.

Ai sensi dell'art., 92 cost. sono organi fondamentali: il presi
dente del consiglic deil ministri, il consiglio dei ministri ed i
singoli ministri. J1 presidente del consiglio dei ministri, secon
do il successivo art. 95 cost., dirige la politica generale del
governo e ne & responsabile; me::tiene l'unité e 1'indirizzo poli
tico ed amministrativo promuovendolo e coordinando 1'attivitd
dei ministri. Il riconoscimento al presidente del consiglio 4i

poteri direttivi



nonché di promozione e &i coordinamento dell'attivitd dei mini

stri implica che abbia una posizione di preminenza nei riguardi
degli altri ministri. Tale preminenza in concreto perd varia sg
condo il grado di unitd ed omogeneitd del gabinetto, il presti-
gio e 1'influenza personale nonché il quadro politice del momen
to. Come, perd, va negate ltesistenza di una posizione 4i supre
mazia gerarchica del presidente del consiglio nei confronti deil
ministri per cui questi siano rigidamente vincolati alle sue di
rettive — posizione riscontrabile nel regime fascista allorché

il presidente del consiglio era anche formalmente definite capo
del governo — allo stessc medo va escluso che il presidente del

consiglic sia un semplice primms inter pares. Contro guesta in-—

terpretazione riduttiva del ruolo del presidente osta per l'ap~-
punto la serie di poteri esplicitamente conferitigli dal primo
comma dell'art. 95 cost.. Proprio per le attribuzioni di cui &
titolare, il presidente del consiglio & responsabile, pltre de
gli atti direttamente posti in essere, della "politica genera-
le del Governo" e conseguentemente le sue dimissioni implicano
le dimissionirdell'intero gabinetto.

Non val conf;sa con il presidente del consiglio la presidenza

del consiglio che ® un insieme di organi amministrativi alle di

pendenze del presidente del consiglio al fine di consentirgli

il pilt efficace esercizio delle sue attribuzioni. L'ultime com
ma dell'art. 95 cost. impone che sia la legge & disciplinare
1'ordinamentc della presidenza del consiglic e questa riserva

di legge si giustifica proprio per la strumentalita della pre-
gidenza del consiglio nei confronti delle attribuzioni del p¥imo
ministro.

T1 consiglio dei ministri, invece, & l'organoc del governo che
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riunisce in via collegiale, un1tame3ﬁf ai}eﬂjiesso presmdfnte del
consiglio, futti i ministri. Essonetermlna 1'indirizzo polltlco
generale del governo deliverando su tutti gli atti gOVernativi
che 8i j;dentificano con i1 succitato indirizzo nonché sui pit im
portanti atti di slte amministrazione. Ad esempilo, ai sensi del-
l'art. 1 T d. 14 novembre 1901, n.446 - jn gran parte ancora in
vigore - i1 consiglio dei ministri deve deliberare sus le gue-
gtioni di ordine pubblico e di alta amministrazionej i disegni
di legge governativi da presentar51 al parlamenio ed il loro evel
tuale ritiro; le questioni internazionallg ;1 decreti con forza di
legge ed 1 regolamenti; le richieste motivate di registrazione
con Triserva alla corte del conti; le nomine ai alti funzionarij
1e nomine al gonsiglio @1 gtato ed alle corte dei conti, etCes

1 ministri sonc, 2 loro volta, orgeni fondementall in guanto
componenti del consiglio dei ministri e contemporaneamente capi
ai branche omogenee della pubblica amministrazione definite in-

differentemente dicasteri o ministeri

TR

Essi, in virta del II comma dell'art. 95 cost., SONO responsabili
collegialmente degli atti del consiglio jei ministri ed indivi-
dqualmente degli atti dei loro dicasteri. Per questa duplice veste
di componenti del consiglic dei ministri e 41 capi di un mini-
gterc pongono in essere tutts una serie di atti di indiriz
zo politico °¥ arministrativi in senso, stretto.

La loro reSponsabilité alla medesima gulsa di quella del PTE
sidente del consiglio & sia politica, nei riguardi del parlamen
40, che giuridica. sotto il profilo politico, poiché sono respon
sabili collegialmente degli atti del consiglio dei ministri, quz

lora non condividano 1tindirizzo politico da guesto espresso e

At
-/Nﬂﬂ'enjaw



non vogliano accettare una posizione minoritaria, non hanno altra
alternativa che dimettersi,

lgf;rassi costituzionale in materia di composizione del governo
hez dato vita ayche agli istituti del vice presidente del consiglio
e dei ministri senza portafoglio fua a Lo ki wK/wam-[. { s

Il vicezpresidente del consiglio & un ministro, il quale parte

cipa al consiglio dei ministri con una qualifica non attribuente,
salvo delegazione, alcuna speciale competenza meg solo un rilievo

politico~costituzionale nel concorrere a determinare la politica

generale del governo. Si riscontra tale carica nei governi di coa
lizione guando si vuole dare un particolare risalto alla parteci

pazione al governo di una determinats personalita politica.

I ministri senza portafoglio sono, invece, ministri che sono

solo componenti del consiglio dei ministri senza essere a capo 4di
un ministero anche se possono avere aompiti speciali. Devono con
siderarsi ugualmente orgaeni fondamentali del governo @n gquanto
partecipano al consiglio dei ministri ed oramai non se nepud por
‘Te in dubbio la legittimitd costituzionale nonostante il silen-
zio della costituzione: dopo alcuni decenni dalla entrats in vi
gore di questa deve, infatti, ritenersi formats una consuetudine

costituzionale che ne legittima 1'esistenza.

£
(S

.
- : P " = .. Mentre la co
8tituzione disciplina direttamente gli organi fondamentali del
£governo ' "~y per cui pone al riguardc anche
una particolare garanzia costituzionale, nulla sancisce in tema
di organi secondari che perd si devono valutare costituzionalmen

te legittimi se non ledono le attribuzioni costituzionali dei pri
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mi. Vanno peraliro considerati secondari: i sottosegretari di

Stato, gli alti commissari ed i comitatil interministerialéjanche

gse questi ultimi gqmali organi collegiali di coordinamento del

1'attivitd di due o pil ministri hanno 4i fatto rilievo peli-
tico fondamentale dal momento che le loro delibere sono,di re
goha, pacificamente ratificate dal Consiglio dei ministri o

hanno aq?irittura carettere immediatamente deecisorio.

Se{questa & 1l'organizzazione politica .~ =z del gover
ne, va perd immediatamente notato che la direzione ed il coordi
namento attribuiti al presidente del consiglio e la determinazione
collegiale dell'indirizzo politico governativo implicitemente confe
rito al consiglio dei ministri dal disposto costituzionale non ri-
sultanc sul piano dell'interpretazione costituzionale nettamente de
finibili nei lero precisi confini concettuali ed operativi. E,d'al-
tra parte,a questa labilitda dell'interpretazione costituzionale fa
®iscontro sul piano dell'esperienggas&i.una limitate autorita poli
tice del presidente del consiglio sae una pletoricita ed insuffi-
cienza operativa dello stesso consiglio dei ministri.

In effetti, il presidente del consiglioc ha scarsi poteri, ai sen
si della normativa ordinaria, per imporre ai ministri la sua atti
vitd di direzione e coordinamento dell'attivita dei ministri}ed in
concreto la direzione della politica generale del governo viene vi
sta come attivitéd di mediazione che la scarsa autoritd politica del

» presidente ulteriormente condiziona in modo negativo a causa
d1 vari fattori quali ad esempio;il frazionismo di partito.

Analogamente, il consiglio dei ministri sul piano della prassi
per la pletoricitd della composizione, la scarsa inflormativa su-
gli argomenti all'ordine del giornqqiiﬁ che organo di determing-
zione dell'indirizzo politico appare quale organo di ratifica di
orientamenti politici assunti da singoli ministri o gruppi di mi
nistri. Di modo che va rivalutato il ruclo del presidente del con
siglio al fini della direzione e del coordinamento conferendogli
anche mediante revisione costituzionale puntuali poteri giuridici
(ad esempio un potere di revoca dei singoli ministri attualmente
negato dall'interpretazione costituzionale) odyuna investitura fi
duciaria diretta da parte delle camere del parl to.

Ed allo stesso modo va ripristinato il ruolé%@gq consiglio dei
ministri, diminuendo il numero dei ministri componentl in tal
modo istituzionalizzando la prassi recepyte del con31g110 ristretto
di gabinetto, 0 prevedendo, sempre con revisione costituzionale,
cheypossa operare anche per il tramite di sottoconsigli.
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In particolare, vi & un problema di delimitazione del rapporto
fra attribuzioni del presidente inerenti alla direzione della po-
litica generale del governo e principio di collegiaslitd nellas de-
terminazione della suddetta politica, principio che & fatto vale-
re dallc stesso consiglio dei ministri; e tale rapporto va corret
tamente risolto non nel superamento del prineipio di collegialitd
- neli'ambito delle cui manifestazioni il presidente ha,comungue,
la possibilita di far valere in via di fatto la personale infliuen
za politica - ma nel suo rispetto mediante l'identificazione del
carattere strumentale delle singole attribuzioni di direzione del
la politica generale riguardo alle deterhinazioni di guesta assun
te in sede di consiglio dei ministri. Strumentalitd che, di conse
guenza, significa titolaritd soltanto di poteri di promozione,
coordinamento ed attuazione della citata politica generale.

Tuttavia, anche questa delimitazione interpretative ¥ posi-
zione di preminenza del presidente del consigliozm a livello di
legislazione ordinaria pud assumere configurszioni diverse e di
scala decrescente pur restando sempre nell'ambito della legittimi
ta costituzionale.

A questa considerazione. fondamentale ne va aggiunta sul piano
dell'esperienza costituzionale un'altra: ossia che i poteri del
presidente, indipendentemente dal tipo di configurazione logico=-
giuridica, sono variamente condiziona¥i sotto il profilo dell'eser
cizio dalla pratica dei governi di coalizione, dsll'esistenzs di
pil correnti nell'ambitc dello stesso partito politico, ed in via
specifica di quello di maggioranza relativa, da vari gruppi di
pressione esterni al governo ma capaci 4i influenzarlo in vario
modo, etc. Fattori questi che in concreto si sono manifestati nel

senso di ridurre ulteriormente il ruclo di preminenma del presi-
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dente del consiglie che ha finito in molti casi per avvalersi sol
tanto del "peso politico" personale.

Poiché,dunque, & finora mancata uns legge che abbia dato orga-
nica attuazione in questo settore alls costituzione_e poiché, per
coniro, hanno sempre operato i succitati fattori &?indebolimento
operativo dell'aszione del presidente del consiglio come gello
steséo governo nel suo insieme, si comprende 1'estrema labilitd
del ruolo presidenziale e conseguentemente 1'ulteriore indeboli
mento dello stesso esecutivo unitariamente considerato.

Se, perd, & indiscutibile che l'assetto della presidenza del

Lo iu416¢puﬂx5wWMM;M&a/.vi ) ]
con31gllovaeve essere in funzione del ruolo costltu21onq%3~3g}

L.MNL’V--('«-’\‘
presidente come ora richiamato, & das considerare\che €sso non pud

essere regolato in via unilatersle ignorando i ruoli costituzio
nali degli 2ltri organi fondamentsli del governo, ossia il con-
siglio dei ministri ed i singoli ministri. wilmhddmk,im

Anche rigmardo il consiglio dei ministrinETiﬁiﬁﬁﬁfiii operato
nel senso di svuotare 4i reale significato gran parte delle sue
attribuzioni trasformandole nell%&rande maggioranza dei casi ds
organc di determinazione dell'indirizzo politico generale del &0
verno ad organo di mera ratifica di tale indirizzo; e, dunque,
anche nei suoi confronti si pone il problema di un adeguato recu
pero del ruolo secondo il modello costituzionale, Basti pensare,
& titolo di esempio, alla necessitd di elaborare un corretto rap
porto con i vari comitati interministeriali al fine dil impedire
la sovrapposizione delle competenze, ed ancora allgwesigenzg\che
la raccolta e la comunicazione delle informazioni nell'ambito
governativo sianc effettuate nel modo pil idoneo a consentire a
ciascun ministro come allo stesso consiglio una effettiva deter

minazione delle scelte 4i indirizzo,
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D'altra parte, i ministri nell'ambito del ministero di cui
sono titolari finiscono non di rado con l'attuare una politica
settoriale ampiamente autonoma realizzando quella formula di
governo efficacemente definitsg "governo per ministerin om%?wAJL£~wo

ministeriale che rappresenta l'estremo degrado ri

spetto al modello costituzionale poiché nega nei fatti 1'unita
rietd dell'organo governo.

Analogamente,anche se in modo opposto, organi guali il vice
presidente del consiglio ed i ministri senza portafoglio, pur
essendosi oramai formata uma norma consuetudinaria che nonostan

-

te il silenzioc della costituzione ne legittima lkﬁﬁ$wzuszmi£Riio ~
no privi di un ruolo definito che invece una leggeVs riording i
LA alhw O & i
mento della pr951denza\dovrebbe opportunamente precisare.
Ovviamente, questo stato di cose & dovuto a fattori d'ordine
diverso ma, in modo analogo a quanto si verifics per il presiden
te del consiglio, il recupero del ruolo costituzionale proprio
del consiglio dei ministri e dei singoli ministri ha come "condi
Zione" necessaria, pur se non sufficiente, l'esistenzs di un ap
parato giuridico-organizzative che;nel ridurre ad unitd sul ria
no dell'organizzazione amministrativa la struttura del governo’
consenta il soddisfacimento delle finslita costituzionali ed am
ministrative ad esso tipiche.
Cid, peraltro, significa che l'ordinamento della presidenza del
consiglio quale apparsto del presidente del con81gllo nell'esse
re finalizzato alla realizzazione del ruclo costituzionale di
quest'ultlmc‘detba anche tener conto, per una corretta attuazip
ne della costituzione, della normativa costituzionale concernen
te gli altri organi fondamentali del £0verno; e da cid derivs

che la riforma della presidenza vg necessariamente inquadrsata,
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sia pure con i suoi aspetti di preminenza e pregiudizialita, nel
la riforma delltintera struttura governativa, pena la inidoneitd
& soddisfare il disegno costituzionale oltre la non piena confor
mitd nei confronti dello stessc disegno.

In questa prospettiva,ci si pud porre in astratta il quesito
se alla stregua dells costituzione l'apparato con cui si identl
ficé la presidenza del consiglio invece che glle dipendenze del
presidente debba essere posto a quelle gel consiglio dei minigstri;
tuttavia, il principio di collegialitd nella adozione della poli
tica generale del governo non deve far dimenticare che 1la costid
tuzione conferisce in via specifica al presidente atiribuzioni
e finalita che non sono del consiglio dei ministri e postulano
un apparato organizzativo dipendente direttamente dalla sua per
sona; cid al di fuori dells considerazione che 1lg presidenzg
del consiglio cui fa riferimento 1l'art., 95 cost. si identificsa
nel pianc storico con una organizzazione amministrativa alle
suwe dipendenze.

Ne consegue che se & vero che il consiglio dei ministri richie
de un ;&;gggio atto a soddisfare esigenze in parte proprie see
del presidenteddel consiglio & altrettanto vero che le finalita
costituzionali di quest'ultimo (la direzione della politica ge
nerale, il coordinzmento etc.) richiedono una orgenizzazione am
ministrativa alle proprie dipendengze. Quindi, soluzione confor-—
me glla costituzione e logicamente corretta {essendo irraziona-
le una duplicazione di aprarati amministrativi) & guello per
cui la presidenza del consiglio configurata quale struttura ser
vente del presidente abbia nel suo ambito un ufficio di segrete
ria del consiglio dei ministri organizzato in materia confacen-

te alle esigenze dello stesso,
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Quest'ultims osservazione permetie di richiamare sotto il pro
filo del diritto costituzionale un'altrs considerazione di rilie
vo. L'esistenza di interdipendenze nells disciplina costituziona
le degli organi fondamentali del governo ed i conseguenti nessi
che ne derivano a livello di organizzazione amministrative fan-
no comprendere perché la costituzione preveda una riservs di leg
g€e per la regblazione dellas materisz e perché essa sia configurs
bile, secondo molti, come riserva in senso assoluto e non rela-
tivo. Tuttavia, anche sostenere una riserva assoluta non impli-
¢a adozione di una disciplins rigidamente minuziosa e rifiuto
di una elasticitd di soluzioni in ordine & rapperti per cui pud
risultare opportunc ricorrere non ad una preventiva regolazione
legislativa ma ad una discrezionalitd di scelte organizzative.
Senza dubbio, il presidente del consiglio proprio per la politi
eité della sua azione di governo deve poter disposre di uns va-
rietd di soluzioni secondo i propri intendimenti in ordine g
specifici problemi organizzativi: si pensi ad esempio, ai crite
ri di scelta di un comitato di esperti alle sue dipendenze, o ai
modi di organizzazione del lavoro di determinati uffici della
presidenza.

Nondimeno, bisogna prestare attenzione & non confondere per
elasticitd di disciplina la mancanza ai qualsiasi regolazione,
ed a tener presente che nells mzteria appare identificabile un
criterio di discriminazione fra rapporti di cui pud essere omes
8a la regolazione e molti altri in cui questa & obbligatoria con
la forma e la forza di legge. Difatti, nell! ordinamento della
presidenza del consiglio appaiono regolabili con norme meramente
convenzionali rapporti a carattere buramente interno fra detexr

minati uffici della presidenza e presidente, ms non fra la Bieg
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sa presidenza e gli altri organi fondamentali del governo allor
ché si tratta d'imporre obblighi aventi titolo nellsa costituzio
ne.

Occorre non dimenticare che la legge per l'ordinamento della
presidenza del consiglio & necessaria non solo perché prevista
dall'art. 95 cost. ma in quanto l'attuazione dei singoli ruoli
costituzionali dei vari organi fondamentali del governo richie
de l'imputazione a tali organi di particolari competenze e di
specifici obblighi; ragion per cul non appare accettabile soste
nere una elasticitd 4i disciplina allorché determinati obblighi
a carico degli organi fondamentali sono in necessaria attuazio
ne del dettato costituzionale. Del resto, non va neppure dimen
ticato che si applica anche all'organizzazione anministrativa
della presidenza del consiglic il disposto costituzionale (art. a7,
II comma, cost.) per cui nell'ordinamento dei pubblieci uffici
vanno determinate le sfere i competenza e le responsabilitd
proprie dei funzionari.

In ultima analisi, la piena e migliore attuazione della dispo
sizione costituzionale per l'ordinamento della presidenza del
consiglio postula il ricorso ad una legge dalla normatlva, non
solo, come ovvio, costituzionalmente legittima ma altresi mi-
rante per necessiti di ordine logice, ad una orgenica regolazio
ne dell'intera struttura del governo nel rispetto dellsg preminen
za del presidente del consiglio e nella tutels degli altri rug
1li costituzionali. Non bastano, dungue, nella meteria alcune sle
gate disposizioni legislative, come allo stato, per ritenere at
tuate il disposto dell'art. 95 cost. specie per quanto costltu-

zionalmente obbligatorio ed opportuno.
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#lla luce del quadro costituzionale 1'attuale ordinamento
della presidenza del consiglio appare ampizmente inidoneo, oltre
che irrazionale, a realigzzare gli obiettivi fissati dalls costi

tuzione. G
e MMt Wl dioring

L'analisi effettuata i

@&®e, con evidenza che la dilatazione dei compiti e della struttu
ra orgenizzativa della presidenza, verificatasi essenzialmente
durante il regime fascista, non ubbidisce, se non parzialmente
ed in maniera del tutto insoddisfacente, ula disegno costituzio
nale.

Gia difatti, a livello di mera valutazione di scienza dell'or
ganizzazione si rileva una eterogeneitd di attribuzioni che, pur
nelle sua complessitd contrasta con le basilari finalitd comune
mente riconosciute dalla dotirina amministrativa all'ordinamento
della presidenza del consiglio: il coordinamento, inteso nei di
versi aspetti, e la gestione di quell’attivita 4ai amministrazio
ne diretta che per sua natura non appare imputabile ad uno spe~
cifico ministerod

Difatti, se varie attribuzioni appaiono rientrare nelle suc
citate categorie, ad eserpio, gquelle esercitate in tema di ini
ziativa legislativa del governo, di rapporti con le regioni,
d'informazione, etc., altre sono frutto di una aggregazione pu
ramente occasionale o residuale.

In definitiva, vi & tutta una serie di attribuzioni (e rela
tivi uffici) che secondo le finalitd comunemente riconosciute
alla presidenza del consiglio non hanno alcuna reale motivazio
ne e vanno quindi, coerentemente scorporate dall'ordinamento
della presidenza.

In effetti, queste attribuzioni da scorporare - conferite in
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buona parte e non a caso durante il regime fascista -« hanno come
denominatore comune di essere di amministrazione attiva, diretta
e concreta, ossia il loro esercizio si carastterizza come attivi-
t4 tipicamente "ministeriale", quale emanazione di provvedimenti
rientranti nelle categorie di atti propri dei ministeri.

I1 noceciolo della questione 2 rappresentato, invece, dall'esi
genza costituzionale che la presidenza del consiglio sia struttu

rata nel senso di apparato amministrativo finalizzato 2ll'eserci-

zio delle competenze presidenziszli di direzione e coordinamento

dell'attivitd governativa, nonché di rappresentanza del £0Verno

nella sua unitd. Ne consegue che essa, indipendentemente da qua

lificazioni puramente formali ("presidenza del congiglio™ in luo
g0 di "ministero") deve essere una istituzione che sul piano dei
contenuti va distinta dai ministeri poiché non ha come finalitd
di base la gestione concreta dell'attivita dell'amministrazione
centrale dello Stato salvo che si tratti di attivita struments-
de nei confronti delle attribuzioni aventi titolo direttamente
nelle competenze conferite dalla costituzione al presidente del
consiglio.

Per contro, nella situazione presente la presidenza del consi
glio ha un ordinamento non corrispondente al modello organizzati
vo ricavabile dal testo costituzionale e ricalca ampiamente e
sostanzialmente, per una sorta di stratificazione storica 1le
scelte normative del passato, di guisa che competenze tipicamen
te ministeriali si rinvengono affianco ad altre conformi a quel
lo che dovrebbe essere il ruolo suo propric. Si ha, cosi, che
essa risulta nella sostanza un superministero, sia pure con delle
specifiche caratterizzazioni, ed il presidente del consiglio ha

-svariate attribuzioni e di notevole rilievo ma pilt come ministro
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0, se si preferisce, come superministro, che non quale organo
cui compete garantire l'unitarietd dell'indirizzo politico go
vernativo,

Non sfugge,inolire, che l'esercizio di attribuzioni tipica
mente ministeriali da parte del presidente o & wn elemento di
disturbo nella cura della "politica generale del governo" o,
nel fatto, finisce con 1'essere trascurato ed affidato senza
reale direzione politiea alle scelte di determinati funziona
ri.

Piuttosto, il conferimento alla presidenza del consiglio di
attribuzioni di amministrazione diretta, facendo ricorso al ra
rametro, adottato da alcuni emministrativisti, dell'inerenza ad
attivita di amministrazione generale ¢ per lo meno non inquadra
bile nell'ambito d4i un solo ministere, se non & in opposizione
con i fini costituzionali di un riordinamento della presidenza
e dell'intero governo poiché non sottrae ad uno specifico mini
stero competenze ad esso omogenee, non € neppure necessario s
tali fini costltu21ona11. Difatti, il conferimento in questio
ne, per essere appunto necessario ai fini predetti, occorre che
sia '"strumentale" glla direzione ed sl coordinamento citati; ad
esempio, i comitati interministeriali e 1'istituto di statisti
ca appaiono dotati - i primi in ragione dell'attivitd di coor-
dinamento, il secondo dell'attivitd di informazione — dells ri
chiesta strumentalitd e, quindi, coerentemente va mantenuto il
loro collegamento con la presidenza del consiglio.

In definitiva, una concezione dellsa presidenza quale appara
to amministrativo con attribuzioni inerenti alla direzione, al
coordinamento ed alla rapnresentanza unitarie del governo, nel

l'avere meotivazione in ragioni sia di ordine costituzionale che
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di efficienza dell'azione governativa, richiede una piena ristrut
turazione organizzativa della presidenza e dei ministeri nel sen
so0 indieato.

Nondimeno, il riordinamento degli uffici e delle competenze del
la presidenza - e tra questi va prevista la istituzione di una se—~

greteria del consiglioc dei ministri su cui fra breve - pud non es

sere sufficiente allo scopo predetto se non si procede alla impu-
tazione al presidente ed alla presidenza nei loro rapporti con i
ministeri, oltre che di specifici obblighi (preparatori, di infor
mativa, etc.) pure di poteri idonei a dare contenuto concreto al
la direzione ed &l coordinamento in questione.

In realtd, al presidente compete reslizzare a livello di azio
ne peolitica cid che la presidenza deve in via riflessa attuare a
livello di azione amministrativa; e lo strumento fondamentale a
tale riguardo, olire il riassetto organizzetivo, sembra essere la

direttiva presidenziale che la legge in materis dovrebbe qualifi

care come direitiva a carattere generale, con ogeetto limitato
alla promozione; al coordinamento ed alla attuazione della politi
ca generale del governo, e, guindi, subordinata alle deliberazioni
del consiglio del ministri ma di cui dovrebbe anche specificare

i destinatari (non solo i ministri ma anche gli altri organi mini
steriali con competenza esterna) e gli effetti giuridici.

In questi anni in sostanza, & mancata per vari aspetti la dire
zione ed il coordinamento in questione realizzati, quando realiz
zatl, specie mediante influenze di fatto e quindi occasionali e
Precarie; e cosl i presidenti gdel consiglio hanno teso ad atiua
re un certo grado di unitarietd nell'attivitd di governo median
te l'influenza politica personale, la scelta quali titolari di

alcuni ministeri di politici della propria corrente, la "guota"
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di competenze ministeriali "dirette" esercitate per il tramite
della presidenza, etc. la prassi, d'altronde, contempla pure
delle circolari presidenziasli contenenti direttive ai ministri
che perd non hanno avuto particolare rilievo e non poche volte
hanno ladciato, come su¢l dirsi, le cose come stanno.

Se certo il problema non appare facilmente risoclvibile perché
la opposizione di un ministro alla direzione ed al coordinamento
presidenziale implica una crisi di rapporti politici nell'ambito
del governo che va ben al di 14 dell'adozione di determinate pro
cedure giuridiche, tuttavia sembra che la strada della sua solu
zione passi anche per una specificazione in sede legislativa del
le conseguenze giuridiche della direttiva presidenziale, eventual
mente collegando alla sua violazione l'esercizio di poteri impe
ditivi o sostitutivi da parte del presidente. Al riguardo, si
ricorda quanto previsto in modo insufficiente, come ngl decreto
Zanardel]Wc;;ﬁ art. :ﬁhdel progetto di legge w del
1931‘ ossia che il presidente del consiglio per gli atti, Gie¥ria
ragiowedatiPwatice dei ministri, nel riceverne preventiva co
municazione *pud sospenderne il corso, Piehsdsrc=mchiarinenti
e deferirme l'esame al consiglio dei ministri*.

In ultima analisi, va pereid affermato che in Italis 1'auspi
cata nuova legge sull'organizzazione fondamentale del governo
per eealizzare nel modo ottimale i swmoi fini costituzionali deve
anzitutto riordinare organi e competenze della istituzione-gover
no ma anche prestare particolare attenzione alle procedure di
esercizio degli obblighi e poteri, vecchi o nuovi, ds essa con

feriti,
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3. Riassetto della presidenzé del consiglio e riorganizzazio-
ne dell'!'amministrazione centrale dello Stato, costituiscono un ine
sieme unitario che occorre esaminare con una visione necessariamen
te comune; di esso in&anto ¢ opportuno analizzare in via priorita
ria la componente presidenza del consiglio in quanto in materia &
indispensabile partire dalla individuazione del ruolo costituziona
le del presidente del consiglio e del consiglio dei ministri e,
quindi,-dall'analisi delle attribuzioni della istituzione ammini-
strativa "servente'", ossia la presidenza del consiglio. Ma, una vol
ta chiarite le premesse di ordine costituzionale (essenzialmente,
peraltro, quelle poste dalla corretta interpretazione dell'art, 95
cost.) e le implicazioni da esse derivanti in ordine alla presiden
za del consiglio con la sua caratterizzazione quale apparato ammie-
nistrativo finalizzato alle competenze di direzione e coordinamen-
to dell'attivita governativa, problema da affrontare "at last but
not least" & proprio quello dell'ordinamento dei ministeri italia—
ni e della necessitd di una loro riforma.

E Questo non solo per la fin troppo ovvia constatazione che
l'attuazione dell'indirizzo politico governativo chiama in causa
lrtattivitd dei singoli ministeri che finiscon& con i1l dare concre-~
ta attuazione all'azione di governo, ma anche per la considerazio-
ne che sono determinate loroc forme organizzative e non altre a da-
re realizzazione, attraverso una specifica serie di raccordi e sno
di istituzionali, al disegno costituzionale in tema di struttura e
funzionamento del governo.

In effetti, la riforma dei ministeri italiani, non pud essere
concepita'unicamente quale razionalizzazione organizzativa del sine
golo ministero, - obiettivo, pill che meramente apprezzabile, neces

sario data la crisi di funzionaliti della pubblica amministrazio-
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ne -~ ma va perseguita per soddisfare vuoi esigenze di ordine roli-
tico~costituzionale vuoi esigenze di scienza dell'amministrazione
nella consapevolezza che l'assetto dell'apparato amministrativo
dei ministeri ed il ruolo costituzionale degli organi fondamentali
del governo & in stretta interdipendenza. Al limite, una riforma
dell'amministrazione centrale dello Stato italiano, pur miglioranw
done l'efficienza sul piano del rendimento amministrativo, qualora
non fornisse una corretta soluzione alle sue implicazioni costitu~
zicnali, non sclo non contribuirebbe ad un miglior rapporto tra le
diverse componenti politiche del governo nonché tra governo e pare
lamento ma potrebbe per alcuni aspetti (si pensi ad esempio ad un
sbilanciamento di peso politico tra presidente del consiglio ed un
ministro, unico titolare delle attribuzioni di politica finanzia-
ria) avere una incidenza negativa sulla funzionalitd dell'intero
sistema di governo.

In effetti, le prospettive di identificazione delle linee ge-
nerali di una riforma dei ministeri hannc come necessaria premessa
una serie di dati inerenti all!'attuale loroc ordinamento e funziona
mento concreto che ne costituiscono l'indiscutibile punto di par—
tenza non potendo limitarsi questo ad una mera analisi ricognitiva

j
degli ordinamenti vigenti.,

Orbene, i dati sovraccennati appaiono essere i seguenti:

a) la disformiti della disciplina attuale dei ministeri rie-
spetto al modello costituzionale;

E) lt'irrazionaliti nella attribuzione di varie competenze mi-
nisteriali;

E) il basso livello di efficienza, salvo eccezioni, dell'ammi
nistrazione centrale dello Stato;

g) la regionalizzazione dello Stato unitario con il trasferi-

mente di una serie di competenze alle regioni e ad enti infraregio-
{ . L

nali;
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E) ltinstaurazione di una serie di rapporti necessitati, in
virti dei trattati istitutivi, con le comuniti europee.

L'attuale ordinamento dei ministeri pur non risultando costie
tuzionalmente illegittimo appare incongruo rispettoe al modello co-
stituzionale di organizzazione del governo,., Difatti, 1'azione dei
singoli ministeri risQlta slegata e frazionata rispetto all'unita-
rietd della istituzione governo finendo con il realizzare quella
formula definita "governo per ministeri in netta antitesi alla di
sciplina costituzionale, appunto unitaria, del governo stessoc.

Inoltre, in vari casi risulta una palese irrazionalita nella
distribuzione delle competenze amministrative per duplicazioni, im-
motivate separazioni organizzative, mancanza di coordinamento ed
indirizzi generali, ecc.; ragion per cui vi & la esigenza di préqg
dere a varie riaggregazioni di competenza in base a criteri di omo-
geneitd con conseguenti raccorpamenti ministeriali, di vario tipo
e livello, fino alla eventuale fusione di due o pih ministeri.

E' poi notorio il basso livello di efficienza dell'amministraziow
ne centrale con l'adozione di tecniche obsolete di amministrazio-
ne e i vari problemi di carattere negativo attinenti al personale
pubblico (reclutamento, formazione, normativa sulltimpiego pubbli-
co, controlli, ecc.). Infine la regionalizzazione dello Stato da
un lato e l'inserimento dell!Italia nella CEE implicano tutta una
serie di riassetti organizzativi e funzionali nell'amministrazione
centrale che o sono mancanti o sono stati realizzati in modo nega-
tivo o comunque precario. Ai dati sovraindicati, si devono aggiun-
gere anche dei‘dati este?ni alltattuale disciplina normativa della
amministrazione centrale.

Essi difatti rappresentano il contesto sociale nelle sue vaew
rie compdnenti economiche, politiche e culturali in cui & chiamata

ad operare l'amministrazione ministeriale e che ovviamente interagi
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Sce con la disciplina normativa dei ministeri; si consideri ad esem
pio 1l'influenza in vario modo esercitata e con aspetti a volte nega
tivi (lottizzazioni, clientele, ecc.} sulla pubblica amministrazio-
ne da parte dei partiti politici e dei sindacati. Tali dati ester-
ni, pur essendo di rilievo, propric perché esterni alltoggetto del-
lo studio costituiscono delle variabili indipendenti che non posso-
no essere analizzate in questa sede anche se non vanno ignorate.

In effettl ltordinamento dei ministeri alla stregua del dibat
tito politico-culturale di questi ultimi anni pud essere sia tipo
orizzontale, facendo ricorso ad una riaggregazione degli apparati
organizzativi ministeriali in base a criteri diversi da quelli fiw.
no al presente seguiti; sia di tipo vertica;e con il cambiamento
delle strutture organizzative di per sé solé considerate, ad esem-
pio come richiesto da una riforma della pubblica amministrazione
per "agencies". Ad ogni modo, in tema di organizzazione ministeria~
le non appare pilt accettabile a priori l'uniformiti di modelloc ore
ganizzativo per apparati che Ferseguonc scopi ampiamente differen-
ziati,

In via preliminare si pud affermare che 1!'attuale organizza~
zione dei ministeri non solo non corrisponde sotto vari profili ad
un congruo soddisfacimento delle finalita tipiche di uno specifico
ministero ma sovente pone in crisi l'unitarieta del governo frappo-
nendo ostacoli all'"uniti di indirizzo politico ed amministrativo™
stabilita dall'articolo 95; I comma, cost. Del resto, 1ltattuale as
setto organizzativo della presidenza del consiglioc dei ministri,
con l!accentrazione di compiti di amministrazione attiva rispetto
a quelli di coordinamento costituisce la riprova della frammenta-
zione dell'azione governativa quale si presenta nell'attivita dei
singoli apparati ministeriali. Si pud quindi affermare che 1'inate

tuazione del dettato costituzionale in tema di governo va coniunga-
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ta al limitato livello di efficienza dell' organizzazione ministe-
1 | i . 4 :
riale.
—_—
Peraltro il suaccennato basso livello di efficienza, pur do-
vuato a vari fattori oggetto di analisi trova una prima indiscutibi

le conferma nella irrazionalitd di attribuzione di varie competen~

Ze ministeriali evidenziata proprio dai particolari studi su cia-~

scun ministero e sulle caratteristiche intrinseche di determinate
attivita (ad es. controlli) tradizionalmente connesse alltazione
della pubblica amministrazione. Duplicazione di titolariti di com
petenze, ingiustificate separazioni di apparati organizzativi, ca
renza di istituzioni di coordinamento, etc., sono state ampiamente
dimostratp con lfesigenza,come accennato, di effettuare in tempi
relativamente brevi diverse riaggregazioni di competenze alla stre~
gua di valutazioni di omogeneiti e la necessita di riaccorpare in
vario modo apparati di diverso tipo e livello fino alla eventuale
fusione di due o pilt ministeri.

In effetti, la strutturazione dei ministeri come anche la nae
scita di quelli non a carattere tradizionale, pur nell'esigenza di
soddisfare necessiti nuove e costanti, appaiono dovute a spinte di
natura episodica a dosaggi politici del momento e, in definitiva a
caratterizzazioni alltinsegna della contingenza che si riflettono
in forme di irrazionalitl organizzativa e comunque nella mancata
armonizzazione delle diverse unita amministrative.

D'altra parte, indipendentemente dalla struttura organizzati-

I i
va dei ministeri si ripercuotono negativamente sulla loro azione

le forme di reclutamento, formazione professionale e disciplina

dell'impiego del personale illustrate a sufficienza da una ormai

vasta letteratura in argomento. Non un pari rilievo invece ha ase
sunto il ritardo di ristrutturazione organizzativa presentato dai

ministeri rispetto ai due dati istituzionali profondamente innova-



—d S -

tori costituiti dalla reglonallzza21one dello Stato unitario e dal-

1la forma21one di una serie di rapporti ne08551tat1 con le comunita

euroEee; dati a cui per 1l'appunto non ha ancora corrisposto una ade
guata risposta organizzativa degli apparati ministeriali. Infine,
effetto (e di una certa misura anche causa) di tutti questi fatto-
ri negativi nel modo d'essere dei ministeri & il mancato riassetto
del rapporto presidenza del consiglio ~ singoli ministeri proprio
perché la natura degli elementi surrichiamati si riflette su di
esso implicando il ripensamento della sua essenza e la conseguente
riforma istituzionale.

A questa serie di dati caratterizzanti l'esperienza relativa
alltorganizzazione concreta dei ministeri fa riscontro il modello
costituzionale in tema di organizzazione del governo, modello che
costituisce il primo parametro di valutazione alla cui stregua va-~
lutare realti ed ipotesi di riassetto istituzionale nella materia.

Peraltro anche i dati della normatija costituzionale in argomen
to appaiono, almeno in linea di massima, identificabili con relati-
va facilita. 1In effetti, la costituzione nei disposti del titolo
terzo della parte Seconda, per 1l'appunto concernenti il governo,
delinea un modello di struttura governativa in cui il ministero
risulta 1lt!'istituzione di snodo nel suo ambito tra articolazione co
stituzionale ed articolazione amministrativa, istituzione che dew
termina la saldatura fra attivitid amministrativa ed indirizzo poli
tico del governo medesimo.

Difatti, dopo che l'art. 92 cost., al primo comma, afferma
che il governo della repubblica & composto dal presidente del con-
siglio e dai ministri, che costituiscono insieme il consiglio dei
ministri; ltart. 95 cost., al secondo comma, che i ministri sone

responsabili collegialmente degli atti del consiglioc dei ministri
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ed "individualmente degli atti dei loro dicasterin, ed, alltultimo
comma, afferma che la legge, oltre a provvedere all'ordinamento
della pre51denza del con51g110, "determlna il numero, le attr1bu~

zioni e l'organlzzazlone dei ministeri, poi

che sempre l'art. 95 cost., al primo comma, prevede che 1'attivita

dei. ministeri sia promossa e coordinata dal presidente del consi-
glio quale organo cui compete mantenere l'unitad di indirizzo poli-
tico ed amministrativo del governo.

.

Se dunque il ministro & caratterlzzato quale organo del govere
noe a capo di un ministero Gg§§5%3t3¥9ﬁ%\facente altresi parte del
consiglio dei mlnlstrlycon la conseguente imputazione a seconda
dei casi di una responsabiliti individuale e cocllegiale, il mini-
stero‘pur se tendenzialmente inteso quale branca della pubblica am-
ministrazione avente al vertice un ministro)non & costituzionalmen-
te definito e da questo consegue ltelasticiti a livello costituzio-
nale di strutturazione organizzativa.

In effetti, vi & solo una riserva di legge, comunemente inte-
Sa in sensec relativo, per la disciplina della materla di modo che
la determlna21one del numero, delle attribuzioni e dell'organizza-
zione dei ministeri & rimessa alla volonta delle forze politiche
di maggioranza in sede parlamentare. Tale volontad pud cosi orien-
tarsi in modo molto ampio incentrando quale limite costituziona-
le il rispetto dei soli principi costituzionali in tema che risul
tano gwi essere ﬂelll concernenti l'tassetto polltlco-costltu21o
nale del governo, i principi posti dalla costituzione riguardo la
pubbllca ammlnlstraz1one, ossia ed in via essenziale: di legalita,
di buon andamento e d!'imparzialita (art. 97 cost.). A questi vanno,
PEENhir-ne-, agg;untexanche se spesso trascurate nella progpettiva di
riforma dei ministeri, le norme costituzionali che concernono i

rapporti fra amministrazione statale da un lato e regioni ed enti
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locali dall'altroitra cui emergono quelle riguardanti il commissa-
riﬂ del governo (artt. 124-127 cost.).
L'organ1zzaz1one dei mlnlsterl mantenendOSL, dunque, nell' am-

[

blFO della V1gente costituzione italiana pud essere riformulata in
modo pressoché completo avendo presenti esclusivamente i principi
costituzionali in tema di pubblica amministrazione e la norma che
imponendo al presidente del consiglio di promuovere e coordinare
"ltattivita dei ministri" implicitamente éancisce il coordinamen-
to organizzativo e funzionale dei singoli ministeri. In realta,
perd, la riforma dell'amministrazione ministeriale non pud essere
concepita in modo svincolato dalla riforma dellforganizzazione fon
damentale del governo confluendo il profilo costituzionale e quel-
lo amministrativo in una uniti organizzativa che costituisce un in
sieme unitario ed inscindibile. E la riforma dei ministeri se im~
pone a livello costituzicnale: a) il coordinamentoc fra gli stessi;
b) la piena attuazione dei principi di efficienza, di legaliti e
BANRENA L

di imparzialita; c) 1 i : dell'amministrazione statale
con quella regionale evdegli enti locali, e con il diritto comuni-
tario, sarebbe, peraltro, decisamente incongrua se non fosse colle
gata alla piena attuazione del ruolo costituzionale del presidente
dei conS1gllo, del consiglio dei ministri e degli stessi ministri Kt
per tutta la serie di implicazioni e 29nnessioni esistenti tra i
due aspetti del problema che sono\h \AQD facce della medesima me-
daglia.

Poiché dunque, i dati dell'esperlenza in tema di ministeri
ne sottollneano l'inefficienza e quelli relativi al modello costi~
tuzionaleﬁgvidenziano la parziale e comunque incongrua attuazione
occorre chiedersi su quali binari, ossia attraverso quali forme e
in direziope di quale obiettivi potranno orientarsi le linee di

una riforma dei ministeri che sia in conformita alla costituzione.
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Sulila base dei dat% e delle Vﬁlutazioni effettuate in prece-~
denza e notato in particolare il basso livello di efficienza del-
1'amminiftrazione ministeriale nonché 1la difformita tra modello
costituzionale di organizzazione del governo ;d i concreti modi
di essere dell'esperienza al suc riguardo sembra evidente che gli
obiettivi di una riforma dei ministeri debbano essere il conseguie-
mento di un soddisfacente livello sia di efficienza amministrativa
e sia di attuazione del dettato costituzionale nella materia. Po-
trebbe, invero, anche progprsi un superamento del modello costitue
zionale in materia ma poiché il cémbiamento di qufst'ultima impli-
ca anche la modifica della forma di governo e questo € stato pre-
giudizialmente respinto dalla grande maggioranza delle forze poli-
tiche italiane e dal momento!che la stessa attuazione costituzio-
nale & connessa alla realizzazione di valori di direzione e coor-
dinamento che sono anche di efficienza, gli obiettivi di riforma
sembra siano necessariamente quelli prescelti.

Cid chiarito, & da notare in relazione alltobiettivo dell'tef
ficienza che la riforma dei singoli ministeri impone la valutazio
ne prellmlnare dell'attivitd da essi posta in essere, essendo oV—
vio che il loro assetto organlzzatlvo 1nterno, la distribuzione
delle competenze, 1l!eventuale rlaggregaZ1one di funzioni con le
possibili ipotesi di fusioni etc., € in ragione delle forme ottima
1i e compatibili con il dettato costituzionale prescelto per il
loro tipo d’az1one nell'amblto dei rapporti 5001a11. Ora conside-
ra21o?e fondamentale, tranquillamente rafforzata da%la massa di
materiale anallzzato in tema di amministrazione statale & che so-
lo in pochi casi e per determinati aspetti appaiono tutelati i pro
fili economlcoq;aggitéiigibi € quelli di scienza dell!amministra-

21one rropri apmele della struttura organlzzatlva e delle att1v1ta

tipiche dell'amministrazione ministeriale.
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Da cié deriva il convincimento!che il raggiungimento di ac-
cettabili standards di produttiviti dell'amministrazione statale
sia strettamente collegato ad una modifica in senso economico a-

: .

ziendalistico ovviamente fin dove cid sia compatibile con il con-
seguimento dei fini concreti del suo operare. E, d'altra parte u=
na riforma e?onomico aziendalistica dei ministeri quale strumento
di rinnovamento dellfamministﬂazione statale implica a seconda

delle fattisPe?ie o la pFivatizzazione delle loro forme di inter-~
vento (sempre allorché possibile iq relazione ai fini da realizza
re) con conseguente "deperimento" della loro disciplina di dirite
to amministrativo oppure uné loro riorganizzazione interna che

prefissi parametri di produttiviti aziendale e controlli di effi-

cienza.
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”
Al

4. Nel rlcollegare quanto finora notato ad una valuta21one di tlpO

comparatistico si pud affermare, in estrema sintesi, che 1'analisi negli
Stati europei a forma di governo parlamentare ponga in rilievo: a)
una tendenza ceostituzionale al rafforzamento del ruolo del primo
ministro €, conseguentemente, alla prevalenza nell'ambito gevernati-
vo del principio della direzione monocratica; b) una ulteriore ten-
denza costituzionale al riconoscimento di un potere di autoorganiz-
zazione del governo al fine di garantire la duttilita e congruita
della sua organizzazione; E) la ricerca in alcuni ordinamenti di un
nuove significato costituzionale e di una migliore funzionaliti del
principio di direzione collegiale nell'attivita governativa; d) 1a
costante individuazione di un apparato amministrativo alle dipenden-
ze del primo ministro, variamente denominato (in Italia "presidenza
del consiglio") ma dotato di caratterizzanti attribuzioni di promo-
zione e coordinamento a livello amministrativo che lo differenziano
dalle altre branche dell'amministrazione governativa; e} infine, 1la
sperimentazione, sempre in alcuni ordinamenti, di forme nuove di or-
ganizzazione dei ministeri, in senso orizzontale, mediante il loro
riaccorpamento in unita organizzative di grandi dimensioni oppure in
senso verticale, con lo scorporo delle attribuzioni di amministrazio
ne concreta a favore di "agenzie" dotate di autonomia imprenditoria-
le. ‘l}. I aaond o J.RJ[‘\ Lo~ t.c_or ANy

Nell'avere presenti questi datlx bisogna chiedersi a loro riguar

do quali analogie e differenze metta in mostra nell'ordinamento ita-
liano la normativa costituzionale ed amministrativa in tema di gover-
no. Si & gia posto in luce come quanto sancito dall'art. 95 della co-
stituzione italiana in materia del ruolo del presidente del consiglio
e del consiglio dei ministri, nonché di organizzazione del governo
sia largamente inattuato e come la divaricazione fra normativa costi-
tuzionale ed esperienza politico-costituzionale sfoci in un "governo

per ministeri": formula questa che mentre atomizza organizzazione e
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funzionamento dello stesso governc €& ben lontana dal disegno costitu-
zionale. Cid nondimeno occorre ugualmente saggiare se i dati succita-
ti siano compatibili o meno con il dettato costituzionale della repub
blica italiana.

In riferimento alla tendenza al rafforzamento del ruolo del pri-
mo ministro & da notare come l'art. 95 cost. la consenta ed anzi, in
una'certa misura, la richieda. Difatti, se il suo dettato non determi
na il rapporto fra potere di direzione della politica generale del g0
verno -imputato esplicitamente al primo ministro- e principio della
responsabilitd collegiale per gli atti del consiglio dei ministri, &
pur vero questo: che attribuisce alla sua persona il mantenimento
dell'unita di indirizzo politico ed amministrativo mediante il promo-
vimento ed il coordinamento dell'attiviti dei ministri; e che, preve-
dendo la disciplina per legge della presidenza del consiglio guale ap
ﬁarato amministratiyo alle sue dipendenze, sottintende 1la struttura-
zione della stessa presidenza del consiglio in modo da consentire e
raffogzare l'esercizio dei poteri costituzionali dianzi citati.

D'altra parte, proprio perché il dettato costituzionale ha una
certa indeterminatezza di contenuto circa il rapporto fra direzione
individuale e direzione collegiale pud anche sostenersi, almeno su
di un plano puramente concettuale, che le attribuzioni del presiden-
te del consiglio siano strumentali alla attuazione dell'indirizzo po-
litico generale del governo come determinato in sede di consiglio dei
ministri e che, pertanto, quanto diretto dal presidente sia solo 1'at

AN
che le forze pwitbddshe italiane non sj sono{rltenute cost1tuz1onalmen

tivita di esec¥j\Pnildell'xndlrlzzo politico generale. Ne consegue

te vincolate a dar vita ad una legislazione ordinaria che dia pieno
vigore al ruolo del presidente del consiglio come delineato nel 1°

comma dell'art. 95 cost.

Cid non toglie perd che tale disposto, pur nell'interpretazione
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riduttiva dei poteri del presidente del consiglio, sia rimasto inat-
tuato, essendo indubbio che fino al momento promozione e coordinamen
to dell'attivita dei ministri abbiano un riconoscimento del tutto i-
nadeguato nella normativa ordinaria e che sia mancata la riforma le
gislativa della presidenza del consiglio.

Per essere, dunque, 1'ordinamento italiano in linea con ltaccen
nat; tendenza costituzionale, comune alla maggioranza delle democra-
zie parlamentari,ocmxreﬁﬁme che si realizzasse a livello di legisla
zione ordinaria quanto meno l'interpretazione "minima" dell'art. 95
cost.

L'esistenza di un potere di autoorganizzazione del governo allo
scopo di garantire 1la duttiliti e la congruita delle sue strutture

organizzative trova, invece, a differenza di quanto si verifica in

W\ dfAne A lM'{AAMMJY’:N,
alcuni degdd ordipamentihﬁiﬁg&é;;uikj ostacolo nel dettato costitu-

) é;ujﬁﬂu&&uudﬁ ) ‘
zionale. Come e=mebe, l'art. 95 cost. all'ultimo comma pone una ri-

serva di legge per la disciplina della presidenza del consiglio e 1a
determinazione del numero, delle attribuzioni e della organizzazione
dei ministeri, ed in via pilt generale il successivo art. 97 cost. pre
vede analoga riserva per l'organizzazione dei pubblici uffieci.

Ne consegue che il potere di autoorganizzazione del governo pud
ammettersi esclusivamente nei limitd predeterminati dal legislatore
ordinario dal momento che le Suaccennate riserve di legge sono comu-
nemente intese in senso relativo e non assoluto. In effetti, la As-
semblea Costituente italiana, partendo da un atteggiamento politico-
culturale di disfavore nei confronti dell'esecutivo, non ha conside~
rato che al governo, se non altro per la natura di organo costituzio-
nale cui norﬁalmente compete in gquanto tale un certo potere di autoor
.ganizzazione, poteva riconoscersi un'attribuzione del genere, D'altra
parte, la stessa previsione della legge come strumento normativo per

la regolazione della materia & stata una delle cause che, nell'aggiun
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gersi alle altre pili propriamente politiche, hanno determinato fino
ad oggi nelﬂéﬁééiﬁiﬁgéég”fi mancato riordinamento della presidenza
del coﬂsiglio e delle altre strutture governative.

E', comunque, da auspicare che proprio a causa della comunemen-
te rilevata esigenza di consentire al governo una certa elasticita
organizzativa in funzione del variare delle situazioni contingenti e
degii obiettivi politici da conseguire, la futura legge nella mate-
ria sia, per quanto possibiie, una legge di soli principi fondamenta-
1i. In questo modo si consentirebbe, nel rispetto della costituzione,
alle forze politico-parlamentari di stabilire gli orientamenti ai mas
sima nell'organizzazione dell'esecutivo, ed alle forze politico-gover
native di avere un certo margine di discrezionaliti nel determinare
le strutture organizzative ritenute piu confacenti all'attiviti di go
verno.

Non va poi sottaciuto che in Ttalia la normativa costituzionale
non accoglie esplicitamente la tendenza rinvenibile in alcuni ordina-
menti 2friva1utare lo stesso principio di direzione collegiale A@lla

s . , . Ao n (s .
attivita governativa mediante il suoc pictPreastonamEnte ad un collegio

ristretto di ministri oppure con la sua settorializzazione grazie al-
Wil
la previsione di sottoconsiglivdotati di competenze a carattere deci-
sorio in determinate materie.
In effetti, al comune riconoscimento che 1la composizione pletori
ca di un consiglio dei ministri si traduce in una diminuzione gel suo

livello di funzionalitia fa riscontro in Inghilterra la pratica degli

inner cabinets, che pero rappresenta solo una soluzione informale e

di fatto, ed in Olanda e Portogallo invece l'istituto del sottoconsi-
glio dei ministri quale figura organizzatoria istituzionalizzata. Que
sto a tacere dei comitati dei ministri che, se si rinvengono nella ge
neralita degli ordinamenti, hanno perd di regola competenza e caratte

re meramente preparatorio. In effetti tali formule organizzatorie in
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Italia si riscontrono solo in via di fatt e saltuariamente.’t;vt;JCE)

@@ ricerca di formule organizzatorie di rilancio del principio
di direzione collegiale da un lato dimostra la volontad politica di
mantenere in vita tale principio ma dall'altra testimonia la sua evi
dente crisi di funzionaliti col portarlo ad operare su basi pia ri-
strette. Nondimeno, posto che anche 1'ordinamento costituzionale ita
liaﬁo afferma un principio di direzione collegiale nell'attivita di
governo e che pure a livello di esperienza & rilevabile un suo eleva
to grado di inattuazione, occorre chiedersi se in Italia il legisla-
tore ordinario possa prevedere-consigli di ministri a carattere ri-
stretto od anche sottoconsigli dotati di competenze decisorie per
specifici argomenti.

In realta, il 2° comma dell'art. 95 cost. col prevedere testual
mente che "i ministri sono responsabili collegialmente degli atti del
Consiglio dei.miniétri" sembra, almeno a prima vista, escludere solu-
zioni organizzatorie che rompano la parita formale tra i vari mini-
stri con la conseguenza che la collegialitad va necessariamente pife-
rita alla totalita dei ministri. E' pur vero, tuttavia, che lo stes-
So art. 95 cost. non definisce né la natura sostanziale del ministro,
né quella del dicastero; ragion per cui nulla vieta di distinguere
sul piano sostanziale e nominale ministri e dicasteri da altre figure
organizzatorie e, quindi, riservare la denominazione di dicasteri (o
ministeri) solo a quelle branche omogenee dell'amministrazione stata-
le:il cui capo faccia parte del consiglio dei ministri. Peraltro, u-
na soluzione del genere sarebbe idonea a restringere il numero dei mi
nistri ma non sanerebbe 1la illegittimitd costituzionale della istitu-
zione dei sottoconsigli od anche di comitati di ministri con competen
ze decisorie,.

Riguardo alla presidenza‘del consiglio dei ministri e, invece,

\,.,.‘-'\(‘(-1,\.— Qﬂ\w-.}\, \,\\;
un dato costante; ordinamenti a forma di governo parlamentare
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1'individuazione di un apparato amministrativo nell'ambito del gover-
no con compiti tipici di promozione e coordinamento dell'attivita dei
ministeri posto alle dipendenze del presidente del consiglio anche se
alcune sue attribuzioni concernono pure il consiglio dei ministri. A
volte le attribuzioni di tale apparato riguardano come in Italia an-
che attivitd di amministrazione concreta ma cid non é& esente da criti
che é comunque non costituisce l'elemento caratterizzante l'apparato
in questione.

Tuttavia, & da rilevare che, a différenza di quanto si verifica
in Italia, gli organismi amministrativi similari della presidenza del
consiglio non son&?éggeﬁto di specifica previsione costituzionale; ma
€id non & manifestazione di una minore vitalita dell'istituto, né si
traduce in una minore garanzia della sua esistenza in quanto esso ap-
pare un portato logicamente coessenziale alla organizzazione amministrg
tiva del governo; piuttosto la mancanza di tutela costituzionale age-
vola la duttiliti della sua disciplina quale oggettoc di un piu o meno
esteso potere di autoorganizzazione dello stesso governo,

Sembrano dunque da accettare le conclusioni cui & sostanzialmen-
te pervenuta la dottrina riguardo alla presidenza del consiglio nello
ordinamento italiano; in particolare, sono ribadite le conclusioni
concernenti la caratterizzazione della presidenza quale apparato ammi
nistrativo rivolto alla direzione ed al coordinamento a livello ammi-
nistrativo dell'attivita di governo ed alla opportunitia di una sua di
sciplina legislativa caratterizzata da elasticiti ed indicazioni di
massima.

In. doniclusione .81 pud affermare che 1'analisi conferma
. PN - 1'opportunita di una riforma organizzatoria

, ) orientamenti
del governo nell'ordinamento italiano in conformiti ad . . di
fondo offerti nella materia dalle democrazie parlamentari del presen-

te e che si riassumono nelle finaliti essenziali: di un rafforzamento
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del ruolo del primo ministro, della ricerca di una nuova funziona
1itd del principio della direzione collegiale, ed infine dellg ra
Zionalizzazione di tutta l'organizzazione amministrative di gover
no, nei rapporti presidenza del consiglic-ministeri come nell'ag-—
setto interno a ciascuna branca amministrativa dello stesso gover
no.

In definitiva la ricerca di un'ottimale organizzazione governa
tiva, come tale 1donea agli scopi ad esssg propri, si identifica,
8 differenza di quanto sostenibile per la disciplina dei rapporti
fra esecitivo e parlamento, in una piena attuazione nells materia
della normativa costituzionale, coniugata peraltre a finalita di
efficienza amministrativa, e solo in vig marginale ed eventuale in

una propesta di revisione costituzionale.

ENRICO SPAGNA MUSSO

"Professore ordinario di diritto
costituzionale nella facoltd 4di
Giurisprudenza dell'Universita di
Bologna®
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EEORNERN l-c Comunidades Autdnomss

como wm sistema wesioSrmmm .

Diversos autores han puesto de relieve 1la aparente paradoja
de que la Constitucidn regule con detalle en su articulo 152

la estructursas institucional de las Comunidades Autdnomas con

auténomia inicial médxima -- las constituidas seglin el proce-
dimiento del articuloe 151 C.E. -- Yy en eambio no imponga ningulg
estructura concreta -- Yyspor tanto,ninguna limitacidn -- gz las

demds Comunidades Auténomas,con una autonomia inigial més redu-

cida.( efr. per ejemplo, S,MUNOZ MACHADO,198%, II, p.23-24).
X Jes .,

. o 3
Las razones de esta paradoja aparente gon -

@ €2 estructura institucional de las Comunidades Autdnomas es-
té4 condicionada por los avatares del proceso constituyente y
de la puesta en marcha de las primeras CC.AA., concretamente las
del Pais Vasco y Catalufia. '

La Constitucidn aborda 1a estructura de los brganos de las
CC.AA., en el art. 152 que, efectivamente, sbélo se refiere a
los Estatutos de Autonomia tramitados y aprobados por la via
del art. 151. En términos gendricos,el sistema institucional
definido en el art. 152 es un sistema parlamentario,por cuanto
se prevé una Asamblea representativa, un Presidente elegido

por ésta entre sus miembros y ¥y una respon-

sabilidad politica del Presidente y de los miembros del Consejo
de Goblerno ante la Asamblea. 3

La Constitucién nada dice,por el contrario, respecto a la

estructura institucional de las demds CC.AA. ys,por consiguien-
te, no impone més condicionamiento que las prescripciones gene-
rales del art. 147, que dejan la puerta abierta g diversas po-
siblidades.

Esta mayor libertad de maniobra aparente @b O,a sensu con-

trario -- esta mayor limitacidn del margen de maniobra de las
CC.AA. constituidas por la via del art. 151 tiene a mi entender
una explicacidén politica. La diferencia entre una y otra via
de acceso a la autonomia radica en el procedimiento de elabora-



cibén de los respectivos Estatutos. Los Estatutos de las CC.AA,
que se constituyan de acuerdo con el procedimiento general
del art. 143 C.E. deberin ser elaborados por las Cortes Geners-
les como leyes organicas, de modo que las Cortes mantienen en
todo momento el control del proceso de aprobacidn del Estatuto
¥y definen por si mismas el sistema institucional de la Comuni-
dad Autdnoma, independientemente del amsmckscamss contenido
del proyecto elaborado inicialmente por la Asamblea prevista
en el art. 146 C.E.

En cambio en los Estatutos tramitados por la via del art.
151 C.E. las Gortes no tienen la responsabilidad total y dGnica
del procedimiento de elaboracidén y aprobacidédn. El momento cru-
cial de este procedimiento es la reunidn conjunta de la Comi-
$idén Constitucional del Congreso -~ y no la del Senado -- con
una delegacidén de la Asamblea dé los Diputados y Senadores de
la Comunidad Autdnoma que pretenda formarse. A diferencia de
lo previsto en el art. 146 C.E., en esta Asamblea no partici-
pa nirgin miembro de 1a Diputacidn provinecial y por ello la reu-
nidén conjunta de la Comisidn Constitucional del Congreso y de
la delegacidén de la Asamblea de Parlamentarios puede considerar-
se como una reunidn parlamentaria stricto sensu.Pero es eviden~

te que, desde el punto politico los Diputados y Senadores que
constituyen la delegacidén de la Asamblea proponente del proyec-
to de Estatuto refinen una doble condicidn, en tanto que miem-~
bros de una institucidén --la Asambles —— que no es un drgano
de las Cortes Generales en sentido estricto Yy en tanto que wm®
rs2Lxdmaues representantes territoriales encargadoes de negociar

: ENREEERdENY cspeci-
fico de las Cortes, como es la Comisidn Constitucional ¢ 1

el proyecto con un drganc mekmiscsmEzkzecnes

Digo que esta negociacidn es el momento crucial del proce-
so de elaboracidn de los Estatutos iniciados por la via del
art. 151 C.E. porque es sabido que los plenos del Congreso v
del Senado sblo intervienen ya para decidir, con un soclo voto
de conjunto, sobre un texto que no pueden modificar y que ha
sido acordado por la Comisidn Constitucional del Congreso y
la Asamblea de Parlamentarios proponente del proyecto.

] La Constitucidn fija las bases del sistema institucional
G-



de la Comunidad Autonoma en este caso —— Yy no en el del pro-
cedimiento del articulo 143 C.E. —- para conseguir un doble
objetivo:

1) Asegurar que este proceso, caractmerizado por la negocia-
cidn entre dos bdrganos,no dari lugar a sistemas instituciona-
les distintos en cuya definicidn los plenos de las Camaras ya
no pueden entrar.

2) Limitar el margen de maniobra de las partes negociadoras
para que la negociacidn no dé lugar a sistemas no congruentes
con las estructuras de los poderes fundamentales del Estado.

Queda por elucidar, sin embargo, por qué esta disposicién
constitucional del art. 152 se extendid posteriormente a los
Estatutos de Autonomia elaborados de acuerdo con el procedi-
miento del art., 143 C.E.

aprobacidén de los Estatutos de Autono-

mia del Pais Vasco ¥y de Catalufia no sélo inicid el camino Yy
desbloqued el proceso autondmico sinc que sefialé la pauta
en cuanto al contenido de los demis proyectoes.

Como es sabido, el primer proyecto que se elabord fud el
de Catalufia -- el llamado "Estatuto de Sau" --. Este proyecto
configurd un modelo institucional Yy un sistema de distribucidn
de competencias que fué , de hecho, seguido,por los demis pro-
Yectos, incluyendo el del Pais Vasco, aunque éste fuese el pri-
mero que se discutid y aprobd en las Cortes.

Mds todavia. En un primer momento fueron muchas las Asam-—
bleas de Parlamentarios que optaron explicitaments por la via
del articulo 151. En tres de miske las Comunidades Autdnomas en
formacidn -- Andalucia,Pais Valenciano y Canarias -- se con-
siguieron incluso los requisitos exigidos por el art. 151 C.E.
¥y 8dlo la voluntad del Gobierno y de su partido -- la U, C.D. -~
de reconducir todos los procesos autdnomicos per la via del
art. 143 C.E. ,una vez constituido el primer blogue autdnomico
~- Pais Vasco, Catalufla y Galicia -- hizo que esta tendencis
a seguir la via del art. 151 C.E. resultase blogquedda,con 1a

notoria y espectacular excepcidn de Andalucia.

T 2
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Ahora bien, el bloqueo de la via del art. 151 C.E. no pudo
llegar hasta el punto de cambiar totalmente las estructuras
institucionales previstas en los distintos proyectos. Por ello
la reconduccidn del Proceso afectd esencialmente al techo com-
petencial y dejé en pPie la exigencia de un brgano legislativo
propio y de un ejecutivo inspirados en los Estatutos Ya apro-
bados y, a través de éstos, en el art. 152 C.E.

Los acuerdos autondmicos de 31 de Julio de 1981 entre 1a
U.C.D. y el P.S.0.E. tomaron acta de esta exigencia ~- o de
este compromiso, si se prefiere -- y previeron que todas las
Comunidades Autédnonas que se constituyesen a partir de dichos
acuerdos contarian con un Parlamento y un Ejecutivo responsa-
ble politicamente.

Pero,. a la vez,en estos acuerdos se introdujeron mecanig-
mos que no estaban en los tres primeros Estatutos, como el de
la mocidn de censura constructiva. Tanto el Estatuto del Pais
Vasco (art.33,3),como el de Catalufia (arts. 30836 y 37) y el
de Galicia (art.15,4) remiten la regulacidén de las relaciones
entre el Ejecutivo Y el Legislativo a una ley del Parlamento
respectivo.

La mocidén de censura constructiva fué introducida en el
Estatuto de Andalucia -- porque en ella coincidian ya 1la U.C.D.
y el P.S.0.E., antes del acuerdo del 31.7.81 —-, Y g partir
de éste se aplicd a los demis Estatutos de Autonomia, en térmi-
nos practicamente idénticos.

.

D2 Loallis

la figura del Presidente ¥y la estruc-
tura general del Poder Ejecutivo se regulan en todos los Esta-
tutos de Autonomfa de acuerdo con los criterios del art. 152 C.E.

Por estas razones politicas, un sistenms institucional que
inicialmente sélo se preveia para los Estatutos elaborados se—
gin el procedimiento del art. 151 C.E. se ha convertido en el
sistema general. Y esta tendencia ge ha completado posterior-
mente con la extensidén s las tres primeras Comunidades Autdno—
mas -- Pais Vasco,Catalufia ¥y Galicia -- de instituciones como
la ‘mocién de censura constructiva, por via legislativa interna
de cada una de ellas.( 2 p}

El estatuto del Presidente de la Comunidad Autdnoma, las
funciones generales de éste, las atribuciones y funciones del



Consejo de Gobierno y las mlaciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo forman,pues, un sistema uniforme,con rasgos idén-
ticos en lo esencial en todas las Comunidades Autédnonas.

Y es esta uniformidad,precisamente, 1la que permite abor-
dar el problema de la caracterizacidn juridica del sistema
de las Comunidades Autdnomas con caracter general,

La prescripcidn general del art. 152 C.E. vy la exten51on
de la misma a todos los Estatutos de Autonomia, con indepen-
dencia de la via de acceso seguida, lleva a la mayoria de
los autores a definir el sistema institucional o "forma de
gobierno" de las Comunidades Auténomas como un sistema par-
lamentario. { S.MUNOZ MACHADO, l98§,II, P26 ).

Algunos tratadistas, aun sin apartarse explicitamente de
esta linea de interpretacidn, exponen algunas dudas (C.VIVER
PI-SUNYER,1982) y algun autor concreto llega a hablar, ana-
lizando la estructura del Gobierno vasco de "Repiblica presi-
dencial " y de "Gobierno de Primer Minigtro".(M.A.GARCIA
HERRERA,1983,p.1093).

Mi propia reflexidn va por esta dltima via. Creo que el
funcionamiento real de las relaciones entre el Ejecutivo y
el Legislativo en las Comunidades Auténomas, la estructura
¥y las funciones del Ejecutivo, las atribuciones del Presi-~
dente y las formas de designacién de éste obligan a matizar
el concepto de "régimen parlamentario” en relacibdn con las
Comunidades Autdnomas y a recurrir a otras neciones, como
la de "régimen de primer ministro" o de "régimen semipresi-
dencial”,.

Soy consciente de que estas categorias plantean tambiédn
importantes problemas conceptuales. La nocidn de "régimen semi-
pre51den01al fué acufiada, de hecho, para intentar definir
un sistema como el de la V RepGblica francesa después de la
- i de 1962 que
establecid la eleccidn directa del Presidente de la Replblica
por el cuerpo electoral (M.DUVERGER,1980,p.48% ss.).

Se trata, sin duda, de una categoria poco definida.Pero

reforma constitucionzal

me parece util, desde el punto de vista descriptivo, mummen
En todo caso, creo que define mejor el cardcter del sistema
institucional de las Comunidades Autdnomas que 1la categoria
formal de régimen parlamentarioc.Ademis, me parece preferible

uti%ﬁzar esta categoria 'y no la de "régimen de primer minis-
tro",para subrayar el hecho peculiar de que el sistema gew
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neral de las Comunidades Autdnomas equivale al de un conjun-
to de sistemas republicanos en el seno de una monarquia par-
lamentaria, en la medida en que los presidentes de las Comu-
nidades Autdnomas relnen la doble condicidn de presidentes
del Gobierno y de presidentes de la Comunidad, TR
Para situar exactamente el problema creo, sin embargo,
que es mejor prescindir, de momento, de las categorias gene-
rales y proceder al examen de las Principales funciones ¥
del estatuto del Presidente de la Comunidad Auténoma, el
cardcter y las funciones del Consejo de Gobierno y, sobre
todo, las relaciones entre el Ejecutivo ¥y el Legislativo au-

tondmicosg.

La eleccidn y la investidura Uno de los aspectos fun-

del Presidente de 1la Comunidad damentales de la nocidn

Autdnoma. de régimen semipresidencial
es la eleccidn directa del
Presidente, como proceso
electoral diferenciado del de la eleccidn del respectivo drga-
no legislativo.

Desde este punto de vista, no cabe duda que el sistema gene-
ral de eleccidn de%ﬂ?ﬁesidentes de las Comunidades Autdnomas
no es el de la eleccidn directa. Todos los Estatutos, sin ex-

cepcidn, prevén que el respectivo Presidente seri elegido por

Parlamento de entre sus miembros ¥
nombrado por el Rey.

Se trata,pues, de una eleccidn indirecta, que tiene formal-
mente, un caridcter parlamentario-

Lo mismo cabe decir en cuanto al mecanismo general de in-
vesgtidura. La mayoria de los Estatutos regulan con detalle el
procedimiento de invest -4dura,otros se limitan a fijar los ecri-
terios generales, remitiendo los detalles del procedimiento a
una ley ulterio#del respectivo Parlamento. Pero dentro de ess
relativa diversidad, el procedimiento de investidura es el mis-
mo. Las Unicas diferencias importantes se pueden observar en
dos aspectos: a) el procedimiento para proponer el candidato
© los candidatos a Presidente; b) Las consecuencias de una pro-

longada incapacidad del Parlamento para elegir un candidato.

R R R T I R e Sy e El pl"ocedimiento gel’leral



de designacidn del candidato es que éste es propuesto por
el Presidente del Parlamento previa consulta con los dife-
rentes grupos con representacidn parlamentaris.

Este procedimiento general tiene, sin embargo, algunas
excepciones importantes. La Ley del Gobierno 7/1981 de 30
de junio del Pais Vasco establece en su articulo 5,2 que
".. el candidato o candidatos serin propuestos por los Gru-
pos Politicoscon representacidn parlamentaria.."; el Esta-
tuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana dice en su
art. 15,1 que los diversos Grupos Parlamentarios podrén
presentar otros tantos candidatos y NS A ST ERREE T
el Estatuto de la Comunidad Autondma de Extremadura con-
creta en su art. 34,1 que los candidatos podrédn ser pro-
puestos por una cuarta parte,como minimo, de los miembros
de la Asamblea. A su vez, 1la Disposiecidén Transitoria 12,
ap. 4,a) del Estatuto de 1la Regidn de Murcia preveia que
serian proclamados candidatos aquellos que hubiesen sido
presentados como tales, con una antelacidédn minima de vein—

ticuatrec horas, ".. por, al mencs, cinco miembros de la

Asmblea Regional'.

Del mismoﬁgéabrécticamente uniforme el procedimiento
de eleccidn del Presidente: el candidato o los candida-
tos; en los casos seflalados, deberén exponer sus progra-
mas de Gobiernoc y someterse a una primera votacidn,para
la cual se exige mayoria absoluta. En caso de no obtener-
se ésta,se procede a una segunda votacidn,para la cual
basta la mayoria relativa ( 3 ) . En ningin caso se exige
que el Presidente que se somete a la investidura deba
presentar la composicidén de su Gobierno. Ni tampoco se
exige que los miembros de ést%heban tener la condicién
de parlamentarios.

En cuanto a las consecuencias de una prolongada inca-
pacidad del Parlamento pars elegir un candidato también
hay uniformidad,con algunas excepciones significativas.
Pero a ello me referiréd mis adelante,al tratar ol proble-

ma de la disolucidn de las Camaras.



Los mecanismos de eleccidn ¥y de investidura del Presi-
dente de la Comunidad Autdnoma son,pues, perfectamente inte-
grables en la nocidn general del régimen parlamentario.

Ahora bien, mds alléd de la letra estricta de la ley,debe-
mos tener en cuenta otros elementos.

El primero de ellos es el sistema electoral. En todos los

Estatutos se establece el sistena proporcional con el método
d'Hondt para el reparto de los escafios, bien de manera direc-—
ta,bien mediante una referencia al sistema electoral general
del Estado. Existen, sin embargo, notables diferencias en 1o
que se refiere al tamafio y a la estructura de las circunscrip-

electoral
c1oﬁg%%ﬁééELéuﬁE@%¥%Ur&ES"masjno%orlas,son naturalmente, lasg

derivadas del hecho insular, en el caso de Canarias ¥y las Ig-

las Baleares. Otra especificidad, de distinto caradcter, es la
del Pais Vasco, que configura a esta Comunidad Autdnoms —- tan-
to desde el punto de vista electoral como del institucional --
en una confederacidn de provincias o terrltorlos hlstorlcos.
Hay otras que no tienen més explicacién que ely cloralseumw
puro y simple de las dos principales fuerszas politicas del
momento —- la UCD y el PSOE --,como son las cinco circunserip-

ciones en que se divide la C.A. uniprovincial de Murcia% las

tres de la C.A. uniprodncial de Asturias . e crrraanio

Pero a efectos de la eleccidn del Presidente no es esto

lo mas significativo. Lo importante es que la combinacidn

de este tipo de escrutinio con el duego de los partidos po-—

liticos convierte la eleccidn del presidente en una eleccidn

pricticamente directa.




Las campaflas electorales giran cada vez mids en torno a los
candidatos a Presidente. Desde el punto de vista politico,

las elecciones en las Comunidades Autdnomas son unas eleccio-
nes presidenciales. Los candidatos a la Presidencia son los
protagonistas del debate y de la contienda electoral, de mo-
do que los demds integrantes de la respectiva lista, cerrada
¥ bloquexda, son literalmente "arrastrados" al Parlamento o
son apartados de éste seglin el éxito electoral del principal
cabeza de lista. En estricto sentido politico puede decirse
que los Diputados son un epifendmeno de una elecciédn presi-
dencial que reviste, cada vez més, un cardcter plebiscitario.

La combinacidn de esta realidad electoral con la discipli-
na de partido y de Grupo Parlamentario hace que la posterior
eleccidén parlamentaria del Presidente de la Comunidad Autdno-
ma no sea mids que la ratificacidén juridico-formal de un resul-
tado ya establecido por el voto de los electores. Puede de -
cirse mmew, a este respecto, que el papel politico de los Di-
putados que deben elegir al Presidente equivale al de unos
compromisariocs, es decir, al de unos electores con voto com-
prometido de antemano.

Puede aducirse que esto sb6lo es asil en caso de mayoria ab-
soluta de una formacidén politica. Este es, desde luego, el
caso mds claro. Pero, a mi entender, ocurre lo mismo en el
caso de mayorias relativas. En este supuesto,la biisqueda del
acuerdo parlamentarioc para la eleccidn del Presidente se res-
liza por los partidos y sus respectmivos Grupos Parlamentarios.
La disciplina interna de estos Gltimos asegura que el acuer-
do, una vez alcanzado, seréd ratificado por el Parlamento.

La Gnica posibilidad de que el Parlamento sea PENARORRE <1
centro de gravedad de la decisidén juridico-politica en que
consiste la eleccidn del Presidente es que se produzcan im-
portantes fracturas en la disciplina interna de un Grupo Par-
lamentario significativo o de varios de ellos,como ha ocurri-
do poyejemplo, en la Cocmunidad Autdénoma de Cantabria. Pero
esta es una posibilidad mids bien excepcional ¥ no puede con-

vertirse en el paradigma principal.( 4 )

Desde un punto de vista politico estamos,pues, ante un



sistema de elec01on presidencial directa,en el que el Parla-
- I3 » /7 . .
mento actla como drgano intermedio de legitimacidn juridico-

formal constituido, a estos efectos, por diputados-compromi-
sarios.

Los mecanismos de exigencia

' En t
de_responsabilidad parlamentaria. n todas las

Comunidades Autbdno-
mas las relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo se caracterizan por los
mismos elementos: la existencia de la mocién de censura cons-

tructiva y la impogibilidad de disolucidn del legislativo por
el ejecutivo. En punto a la capacidad de disolucidn no hay

mis excepcidn que la del Pais Vasco
pues la Ley del Gobierno 7/1981 de 30 de junio prevé en su

articulo 50_la posibilidad de que el lehendakari, '"bajo su

exclusiva responsabilidad y previa deliberacidn del Goblerno”
pueda disolver el Parlamento, salvo cuando esté en tramite una
mocién de censura. En cuanto a la disolucidn por negatlva
prolongada ¢kl voto de investidura, considero que se trata de
un supuesto diferente y a &l me referiré mis adelante.

El juege de estos dos mecanismos da lugar a un sistema
muy prdéximo al de la separacidn de poderes de los regimenes
presidencialistas.

En efecto, la mocidn de censura constructiva hace mmitmens
; que esta institucidn clédsica del régi-

men parlamentario sea pricticamente inoperante, a menos que
se produzca el caso excepcional de 1lsa ruptura interna de 1la
disciplina de uno o més Grupos Parlamentarios significativos.
También en este caso,el mecanismo parlamentarlo de la mocidn
de censura sdéloc puede funcionary-e

La mocidn de censura constructiva, concebida para refor-
zar la estabilidad gubernamental, incluso en el caso de un
gobierno de minoria,cumple realmente este objetivo a costa
de modificar sokwkmeska las relaciones entire el Ejecutivo y
el Legislativo. Naturalmente, la proteccidn del Gobierno
frente al Parlamento es total en caso de mayoria absoluta
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del partido del gobierno -- lo cual también es aplicable a

la mocidn de censura clidsica --, pero precisamente la mocidn

de censura produce el efecto politico de convertir la mayoria
relativa del Gobierno en absoluta, en lo que a la exigencia

de responsabilidad se refiere.{ 5 }

La imposibilidad de disolucidn del Legislativorpor el
Ejecutivo se introdujo en todos los Estatutos tramitados por
la via del art. 143 como consecuencia de los acuerdos autond-
miceos de 31 de julio de 1981 entre la UCD y el PSOE. Con ello
se pretendia asegurar que todas las elecciones autondmicas
se podrian celebrar en la misma fecha, evitando que alguns
Comunidad Autdnoma pudiese modificar su calendario electoral

por la via de una dlsolu01on anticipada.

A ello se debe gque en los Estatutos aprobados deunes de
dichos acuerdos se establezca que en caso de disoluciédn del
Parlamento por imposibilidad de eleccidn del Presidente en
el plazo de dos meses el mandato del nuevo Parlamento dura-
ra, en todo caso, hasta la fecha en que deblera conciuir el
.del primero.( 6 )

Posteriormente, y con la excepcidn del Pais Vasco antes
seflalada, la imposibilidad de disolucidn del Legislativo se
extendié a las demds Comunidades Autdnomas, por via de le-
gislacidén interna. Asi,por ejemplo, la L. 3/1982 de 23 de mar-
zo del Parlamento de Catalufia sobre el Parlamento y €l Pre-
sidente y el Consejo Ejecutivo de la Generalitat no contem-
pla méds mecanismo de disoldcidn del Parlamento que el de 1a
expiracidén del mandato legal o la denegacidn prolongada de
investidura del Presidente (art.46). En realidad, en los Es-
tatutos de Autonomia de Galicia vy de Andalucia ya no se pre-
veia --ga- supuesto de disolucidén que el de la expiracidn
del mandato legal, pues ni siquiera se ineluia en ellos la
disolucién por demgacidn prolongada de la investidura,

La imposibilidad de disolucién del Parlamento no es ab-
scluta en la medida que 1a mayorlia de los Estatutos o las
leyes internas de organizacién-depos poderes autondmicos
contemplan la citada disoluciédn por imposibilidad de inves-
tidura del Presidente en un periodo de tiempo fijado en dos
meses desde la primera votacidn de investidura,en unos ca-
808, y desde la constitucidn del Parlamento, en otros.
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En teoria cabe,pues, que una formacidn politica o un Pre-
sidente de Parlamento puedan acabar consiguiendo la disolu-
cién de un Parlamento a travds del juego de mayorias o de
la propuesta sucesiva de candidatos inviables. Pero éste es
un supuesto que dificilmente se puede dar en 1a prictica.

Ademis, en algunos Estatutos se ha tomado,incluso,la pre-
caucidén de cerrar este posible camino. El Estatutode Anda-
lucia (art.37,3), el de Castilla-La Mancha (art.14) y la
Ley Orgénica 13/1982 de 10 de agosto de Reintegracidén y Ame-
joramiento del Régimen Foral de Navarra (art.29) prevén que
en caso de transcurrir dos meses gin que sea elegido el Pre-
sidente de la Comunidad seri proclamado como tal el candida-
Yo del Partido que haya obtenido el mayor nimero de escafios.

Finalmente, algunos Estatutos,comoc el de Galicia(art.15)
y el de la Comunidad Valenciana(art.15) no prevén la disolu-
cidén del respectivo Parlamento por el transcursc de dos me-
ses sin eleccidn del Presidente ¥y se limitan a establecer
que se repetirdn sucesivamente las elecciones.

De todos modos ,hay que decir que este mecanismo de diso-
lucidn no tiene nada%&ﬁ"n%g% la facultad de disolucidn cldsi-
ca, atribuida al Ejecutivo para contrarrestar la presidn de
un Legislativo enfrentado a é1, tal como estd contemplada
por ejemplo en el ya citado art.50 de 1sa Ley del Gobierno
del Pais Vasco. Se trata de un supuesto distinto, concebi-
do para poder desolver una 51tua01on de blequeo en la elec-~
cidén del Presidente.

Por 4ltimo, quiero referirme a otro mecanismo clésico
del régimen parlamentario, como es el de la cuestién de con-

fianza.

Todos los Estatutos o leyes internas de las Comunidades
Auténomas incluyen la cuestidn de confianza como una de las
Facultades especificas del Presidents, previa deliberacidn
del Gobierno. Ahora bien, en todos los casos la confianza
es otorgada a menos que se le oponga una mayoria absoluta,
con el efecto es parecido al de una moecidn de censura cons-

tructiva. Ademis, en algln caso -- como en el Estatuto de
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la Comunidad Valenciana (art. 18) -- la cuestidn de confian-
za se vincula al voto bloqueado sobre un determinado proyec-
to de ley del Gobierno, segin el modelo de la Constitucidn
Francesa de 1958, de modo que la cuestidn de confianza se
puede plantear sobre un proyecto de ley y éste se entenderd
aprobado en los términos que proponga el Gobierno,sin modi-
ficacidén alguna, por mayoria simple.
| Estamos,pues, ante una regulacién global de los mecanis-
mos de exigencia de responsabilidad parlamentaria que se
aparta profundamente de la nocidn clisica de régimen parla-
mentario. Clerto que estos mecanismos se han introducido
con idénticos o parecidos caracteres en otros sistemas que
se siguen calificando de parlamentarios ¥y que,por ejemplo,
la mocién de censura clésica ha dejado de funcionar en mu-
chos casos ante el predominioc total de unos Grupos Parlamen-
tarios altamente disciplinados.Pero entiendo que en el caso
de nuestras Comunidades Autdnomas el alejamiento respecto
a2l concepto cldsico es mis pronunciado. ,

Hay ,incluso, aspectos concretos que plantean problemas
de constitucionalidad. Asi,por ejemplo, el art. 152 C.E.
establece que :"El Presidente y los miembros del Consejo de

Gobierno serédn politicamente responsables ante la Asamblea',
pero la mocién de censura constructiva hace pridcticamente
imposible que esta responsabilidad de logaiembros del Con-
sejo de Goblerno se pueda exigir, a menos de prever una mo-
cidén de censura cldsica para los Consejeros individualmente
considerados. Los arts. 49 y 50 de 1la Ley del Gobierno del
Pais Vasco prevén expresamente esta posibilidad para el Vi-
cepresidente Primero en las funciones asumidas por delega-

Consejeros.

cién y para cada unc de,los

Con
esta excepcidén,no queda mis camino para la exigencia de 1la
responsabilidad de los "miembros del Consejo de Gobierno"s

que se refiere el art.152 C.E. que la reprobacidn individual,

la cual,si llega a admitirse y sustanciarse, carece de efeo—

tos juridicos.



El estatuto juridico-politico del

La principal
Presidente de Comunidad Autdnoms.

caracteristica del
Presidente de una
Comunidad Auténoma
es que relne la doble condicidn de Presidente de la Comunidad
y de Presidente del Gobierno. Su situacidn » a este respecto,
es parecida a la del Presidente de una replblica presidencia-
lista. Pero, a diferencia de éste, el Presidente de Comunidad
Autdénoma es responsable politicamente ante su Legislativo,sin
que esa responsabilidad sea matizada por su doble condicidn
presidencial: es responsable dmme® como Presidente de la Co-
munidad y como presidente del Gobierno.

Naturalmente, esta responsabilidad debe ser interpretada
a la luz de las consideraciones anteriores y por ello no in-
sistiré en el cardcter limitado de sus implicaciones reales.

Mds importante me parece, en cambio, examinar la trans-
cendencia juridico-politica de esta doble condicidn presiden-
cial.

m.. Algunos Estatutos
regulan la Presidencia como Presidencia de 1la institucidn
concreta en que toma forma y se configura la Comunidad Autd-
noma. Asi,por ejemplo, el Estatuto de Catalufla distingue
claramente entre Catalufia como nacionalidad y la Genersli-
dak como institucidn en que se organiza politicamente el su-
togobierno de Catalufia (art.l, aps. 1y 2). De acuerdo con
esta distincidn, el Presidente es definido como Presidente
de la Generalidad ¥y no de Catalufia como nacionalidad (arts.
29,1 y 36). La Ley catalana 3/1982 de 23 de marzo del Parla-
mento, el Presidente y el Consejo Ejecutivo de la Generali-
dad confirma claramente esta condicidén , estableciendo que
"E1 Presidente de la Generalidad ostenta la méds alta repre-
sentacidn de 1la Generalidad.....(art.48 y art.60). Wisy
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No ocurre lo mismo, en cambio, en otros Estatutos. Asi,

porgjemplo, el Estatuto del Pais Vasco no configura nin-

guna institucidn especifica que organice globalmente la au-
tonomia. Y aunque ssegin su articulo 19 la denominacidn es—
pecifica de la Comunidad Autdénoma es Fuskadi o Pafs Vasco ¥
el concepto de Pais Vasco no coincide juridicamente con el
de Pueblo Vasco o Euskal-Herria, es indudable que, el hecho
de que el Presidente sea definido como el mids alto represen-
tante del Pails Vasco (art.33,2) tiene una connotacidn poli-
tica especial. La Ley del Gobierno, 7/1981 de 30 de junio
lleva esta connotacidn politica a sus mdximas conseuencias
al confundir los dos conceptos anteriormente sefialados.En
efecto, =mmmmem el art. 19 de dicha ley establece que :"E1
Lehendakari ostenta la suprema representacidn del Pueblo
Vasco o Euskalherria constituido en Comunidad Autdnoma..."
¥ en funcidén de esto atribuye al Presidente un predominio
tal sobre el resto del Gobierno wmm ¥ una tal preeminencia
en el conjunto de las instituciones autondmicas vascas que
GARCIA HERRERA ha podido hablar, como recordaba al princi-
pio de "ReplUblica presidencial' jusicodiainisvenms ( 1983,p.1093)
La peculiar configuracidn de la Comunidad Autdnoma vasca
formada en realidad por una confederacidn de Territorios His-
téricos quizd eXplique este deseo de fortalecer la T
representatividad social de la institucidn del Presidente,co-
mo elemento unificador dela Comunidad. Pero tiene razdn GAR~
CIA HERRERA cuando escribe que la Ley del Gobierno "intents

establecer un nexo directo con el pueblo, presentando al Le-
hendakari como simbolo material de la unidad del pueblo,dis-
putando tal caricter a su sede natural,que es el Parlamento™
(1983,p.1019).
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Los restantes Estatutos de Autonomia regulan este aspecto
de manera diversa. Mientras algunos contemplan wuna institu-
cidn especifica que configura la Comunidad Autdnoma,otros
utilizan la expresidn genérica de Comunidad Autdénoma, sin ma-
yor precisidn institucional.

En realidad éste es un problema secundario,pues ninguna de
las dos férmulas produce efectos juridicos especiales.Cabe
pensar,incluso, que una férmula como la del Pais Vasco pue-
de abrir el camino a un sistema méis parlamentario, en la me-
dida que fortalece el papel representativo del Presidente y
permite a éste delegar mayores funciones ejecutivas. Pero ses
de ello lo que fuere,me he referido a esta cuestidn porgue
creo que toca de cerca un problema clave de los sistemas au-
tonémicos, cudl es el de la legitimacidn de la figura del
Presidente y el fundamento juridico-politico de su predominio

La potenciacidn de 1la figura del Presidente es un hecho
evidente en las Comunidades Autdnomas ¥ la razdn principal
de ello se encuentra en motivaciones nacionalistas o populis-
tas,mids alld de 1la regulacidén concreta de la institucidn pre-
sidencial en los respectivos Estatutos-Asi,por ejemplo,pese a
la diferente definicidn legal de la representatividad del
Presidente en aaiiwisiauismmesc]l Pais Vasco y en Catalufia la
concepcién nacionalista de los partidos que gobiernan ambas
Comunidades conduce a la transformacidn del Presidente en
representante y expresidn suprema de los respectivos pue-
blos. Los planteamientos populistas en otras Comunidades
~= como en Andalucia -- han tendido s producir el mismo
efecto.
Esto,1ligado a los mecanismos electorales ya analizados
mds arriba, tiende g desplazar el centro de gravedad de las
instituciones autondmicas hacia el Ejecutivo y,mids concreta-
mente, hacia el Presidente, convirtiendo a éste en 1la figura
clave del sistema.

Menos importancia tiene, a mi barecer, la condicidn
de representante ordinario del Estado en la Comunidad Autd-
noma, que todos los Estatutos atribuyen al Presidente, en
consonancia con el art.152,1 C.E.

Tiene razdén MUNCZ MACHADO (1984,II,p.62-68)cuando se—
fiala que los antecedentes de esta representacidn se encuentran
en los Estatutos de Autonomia de 1a II Replblica. Tanto wm
el de Catalufia (art. 14) como em el de%#ais Vasco (art.10)
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establecian que el Presidente asumia la representacidn de

la regién "... en sus relaciones con la Repiblica" y la del

Estado en las funciones Teuya ejecucidn directal correspondfes:
al Poder Central.

La férmula era distinta a la actual,pero su sentido no
diferia mucho. En realidad, la atribucidén al Presidente de
la Comunidad Auténoma de la representacidn ordinaria del Es-
tado en ésta  se basa en una concppcidén amplia del Estado
segin ldeual no hay contraposiciédn entre las Comunidades Au-
ténomas'y el Estado, sino que,como sefiala el articulo 137 C.E.
" E1 Estado se organiza territorialmente en municipios, en pro-
vincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan'.

Mientras en la Constitucidn de 1a II Repiblica cabia 1a
posibilidad d&iffias provincias se convirtiesen en regidn au-
ténoma y otras permaneciesen en el régimen provincial v has-
ta se prevela explicitiamente, en el art.22, que cualquier
provincia gque formase parte de una regidn autdénoma pudiese
renunciar a este régimen ¥ volver al de provincia vineulada
directamente al poder central, en la Constitucidn de 1978
este supuesto no sélo no se contempla sino que se da potestad
a las Cortes Generales para completar el mapa autondmico en
caso de que un determinado territorio provincial no tomase
la iniciativa para constituirse en GC.A. (art. 144,C.E.). Esto
significa que en nuestra Constitucidn las Comunidades Autdno-
nas se conciben como un sistema general de organizacidn dsl
Estado, pese a gue en algunos articulos -- como por ejemplo
en el 149,1 -~ se siga utilizando 1a expresidén "Estado" para
referirse dnicamente al poder central.

Las Comunidades Autdnomas son,pues, el Estado. Nenkbmiway
Muimesgisw Por e1lo es LARBERNSHE 1 miximo representante del
Estado en cada Comunidad Auténoma sea el presidente de 1la
misma. De haberse regulado la cuestidn de otra manera se habris
creado una dualidad de representaciones ¥ de autoridades que
habria llevado forzosamente a la confrontacidn ¥ Thabria pro-
ducido la consecuencia juridica de definir dos brdenes juri-
dico-politicos separados: el del Estado y el de la Comunidad
Auténoma. En coherencia con 1la solucidén adoptads, la Consti-
titucidn introduce 1la figura del Delegado del Gobierno(art.154)
con unas atribuciones claramente tasadas, aunque hoy por hoy
esta figura esté , en 1la practica, a mited de camino entre 1la



funcidén que le atribuye la Constitucidn y la funcién poli-
tica de representante directo del poder central, a modo de
un "gobernador de gobernadores".

Tiene razdén,pues, VIVER PI-SUNYER, cuando resume la cues-
tidn diciendo que el Presidente de la Comunidad Autdénoma -- el
de la Generalidad en el casc estudiado por 81 -~ ",, es el
representante del Estad-ordenanmiento en el geno de la Comuni-
dad Autdnoma,pero no de los drganocs centrales del Estado-apa-
rato,o sea el Estado-persona’( 1982,p.92-93)

Queda por elucidar la cuestién del asgﬁégggg-ns ordinaria
con el que la Constitucidn y los Estatutos de Autonomia ca-
lifican esta representacidn. Aunque no deja de tener reper-
cusiones juridicas, esta calificacidn obedece a motivos estric-
tamente politicos, como indica acertadamente Francesgsc de
CARRERAS( en VIVER PI-SUNYER,p.95). En efecto, la razdn pro-~
funda radica en la pretensidén de no crear conflictos politicos
¥ protocolarios entre la médxima autoridad de la Comunidad
Auténeoma y las mdximas autoridades de otras instituciones del
Estado que se organizan en 4mbitos territoriales que pueden
cancidir con los de las Conmunidades Autdnomas. Estoy de acuer-
do con CARRERAS cuando sefiala que el principal conflicto po-
dia crearse entre las Comunidades Autonom%%Snggaﬁgéﬂégg%das
que ésta fué,sin duda, una de las razones mis importantes
para introducir el adjetivo de ordinaris.

Los efectos juridicos de esta representacidén son, sin em-
bargo escasos, La figura del Presidente es, a la vez, realza-
da y disminuida. Realzada en cuanto que maximo representante
ordinario del Estado. Disminuida en cuanto que engranaje de
un sistema general que tiene sus principales centros de deci-
sién fuera de la Comunidad Auténoma.Desde el punto de vists
juridico, la principal manifestacidn de esta representacidn
es la potestad atribuida al Presidente de 1la Comunidad Auté-
noma de promulgar, en nombre del Rey,las leyes de la Comuni-

dad. En cambio, en el terrenc de la organizacién judicial
esta representaciéﬁ ordinaria del Estado no tiene mds con—
crecidén que la facultad, meramente formal del Presidente

de ordenar la publicacidn del nombramiento del Presidente



del respectivo Tribunal Superior de Justicia en el.Diario
o Boletin oficial de la Comunidad.

El Presidente y el Consejo Como Presidente del

de Gebierno. Gobiernoc,el Presidente de

la Comunidad Autdnoma tie-

ne unas facultades que le
convierten en la figura clave no sdlo del Ejecutivo sino de
todo el entramado institucional de 1a Comunidad.

El Presidente nombra y destituye libremente a los miem-
bros del Gobierno sin mayores requisitos que el exigido por
alghn Estatuto de que informe al Parlamento de su decisidn.

Por el modo de eleccidén y de investidurs del Presidente
el Ejecutivo de la Comunidades Autdnomas se configura como
un Gobierno de Primer Ministro. R

s pues la investidura, como he sefialado
mids arriba, se hace en torno a la figura del candidato a Pre-
sidente y del programa que éste presenta, no en torno al equi~
po de gobierno.

iwsicotoditdmpmen T Sl confluyen la condicidn de Presi-
dente y méximo representante de la Comunidad ¥y de Presidente
de un Gobierno de Primer Ministro,ygestbclﬁﬁﬂiiﬁ otorga una
total capacidad de direccidn politica y de control del go-

bierno,

La introduccidén en algunos Estatut o5 e mmammmshainit i
S Rhwamey: 7 en zlgunas Leyes autondmicas de la figura
del Vicepresidente no cambia esta situacidén general. O, mis
exactamente, sblo la modifica en 1a medida gue él Vicepresi-
dente puede recibir 1la delegacidén de algunas funciones,capa-
cidad que, por otro lado, también pueden tener otros miembros
del Gobierno en los Estatutos que no contemplan la figura del
Vicepresidente.

El problema principal a este respecto es, pues, el de

la delegacidn de facultades especificas del Presidente en
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otro miembro del Ejecutive y la posibilidad de que esta de-

legacidén inweisemsisemss sbra el canmino a un Ejecutive dual y
a una modificaciéqgustancial del status del Presidente.

La cuestidn se planted inicialmente en el proce-
so de redaccidn del proyectqde Estatuto de Catalufia -- el
llamado "Estatut de Sau" . Algunos de los grupos politicos
que formaban parte de la Comisidn redactora —- ¥ muy concre-
tamente @ el PSUC=plantearon que se recogiese la posibili-
dad de crear un Conseller en Cap o Jefe de Gobierno, a la

manera del Estatuto de Catalufia de 1932, para transformar
de este modo la figura del Presidente en un PR RRERRBREEEER K
*ELINUXEERBRL representante general de la Comunidad -- y no
de la mayoria parlamentaria -- ¥y en un poder moderador., Es-
ta pretensidn no consiguid imponerse pero fruto de ella fud
la introduccidén en el texto final del Estatuto de 1979 de 1la
férmula del art.36,3 que dice textualmente:
"El Presidente podri delegar temporalmente funciones eje-
cutivas en uno de los Consejeros".

A su vez, en la Ley del Gobierno 7/1981 de 30 de Junio
del Pais Vasco,, el Lehendakari puede delegar en el Vicepre-
sidente Primero algunas funciones ejecutivas y de coordina-
cién {art. 25,1 en relacidn con los apartados d4),f),h),i),
i), y k) del art. 8)y en el Consejero de la Presidencialarts.3
a 42%1 Estatuto de Galicia remite la cuestidn a una ulterior
Ley de Galicia (art.16,4) y el de Andalucia reproduce la
férmula del de Catalufia (art. 35,2), 7 S A —

%, Otros Estatutos, como el

-

de Cantabria ampllan la posibilidad de delegacibén a las "fun-

ciones ejecutivas y de representacidn" (art.17,4) owm
La posibilidad de delegacién esté recogida,pues, como

un sistema general, aunque con férmulas y matices diferentes.

La Ley catalana 3/1982 d 23 de marzo regula con detalle

la posibilidad de delegacidn, enumerando las funciones que

pueden ser delegadaSJliﬁéﬁaﬂéﬂﬂsﬁu el art. 648 y fijando
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como Gnica condicién que la delegacidn sea comunicada
al Parlamento.

La Ley del Gobiernc, del Pais Vasco, repetidamente ci-
tada, es la que con mayor amplitud prevé 1la delegacidn de
funciones, pues admite la posibilidad de una amplia dele-
gacidén de funciones propias del Lehendakari en el Vicepre-
sidente Primero (art.25), ampliable en caso de enfermedad
o ausencia de aquél(art.39,})y también contempla la dele -
gacidn de funciones "puramente administrativas" del Lehen-
dakari en el Consejero de la Presidencia (art.39,3).

Estas delegaciones tienen,en buena parte, un caricter
funcional ( 7 ), pero es evidente que se pueden utilizar
de modo gue acaben configurando,en la prédctica, un Ejecu~
tivo dual,con un Vicepresidente o un Consejero Delegado
dotados de importantes funciones ejecutivas.( 8 ).

Pero hay que insistir, en seguida, en que la posgibili-
dad de delegacidn es siempre una atribucidn exclusiva ¥ per-
sonal del propioc Presidente, que éste puede recuperar en todo
momento las funciones delegadas y que, en Gltimo término,el
Presidente puede destituir al Vicepresidente o al Consejero
Delegado,como a cualguier otro miembro del Consejo de Go-
bierno.

Mas problemdtica parece la férmula del Estatuto de Cantabri

y otros,que permite también la delegacién de funciones repre-
sentativas. Esta delegacidn no puede consistir, desde luego,

en atribuir siquiera sea temporalmente al Vicepresidente o

a otrc miembro del Gobierno 1la funcidén de la "mis alts repre-
sentacién" de la Comunidad Autdénoma ni de 1la representacidn
ordinaria del Estado en ésta. En realidad, esta férmula se
introdujo con un alcance mas modesto, para permitir que el
Presidente"se hiciese representar" en actos protocolarios

o en tareas no vinculadas estrictamentea la funcidn de Go-
bierno. En este sentido, la férmu}a ne parece desproporciona-
da e innecesaria,pues dic ebe Séntacidn se ruede efectuar
sin necesidad de una referencia estatutaria que se presta s
grandes equivocos.( 9)

En todo caso, de producirse uns delegacidén sistemdtica
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de funciones en un Vicepresidente o en un Consejero, renovan-
do periddicamente 1la misma para mantener su cardcter temporal,
se podria configurar como midximo un Zjecutivo parecido al del
sistema de Presidente Yy de Primer Ministro del régimen semi-
presidencial francés.

Digo parecido ¥y no idéntico porque hay una diferencia sus-
tancial: la de 1la responsabilidad politica. En efecto, los
diferentes Estatutos o Leyes autondémicas que contemplan y re-
gulan la posibilidad de delegacidn establecen tambiédn gue el
Presidente sigue siendo responsable ante el Parlamento ineclu-
SO en caso de delegacidn. El art. 86 de 1la Ley catalana 3/1982
de 23 de marzo es muy explicito al respecto:

"La delegacidn temporal de funciones ejecutivas en un Con-

sejero o en mids de uno no exime al Presidente de 1a respon-

sabilidad politica ante el Parlamento".

Como he sefialado mis arriba, la Ley del Gobierno del Pais
Vasco contempla, en cambio, 1la rosibilidad de una responsa -
bilidad especifica del Vicepresidente Primerc en 1las funcio-
nes asumidas por delegacidn. En caso de que el Parlamento
apruebe por mayoria absoluta una mocidén de censura contra el
Vicepresidente, éste debe presentar su dimisidén al Lehen-
dakari, quien procederi a su sustitucidn(art.49,1),

Esta disposicidn ds al sistema institucional vasco un
caricter indudablemente mis Parlamentario, Pero no creo que
modifique la orientacidn de fondo hacia un sistema semi-pre-—
sidencialista. Fn definitiva, segin dispone el art.25,1 de
la propia Ley del Gobierno del Pais Vasco,la delegacidn de
funciones en el Vicepresidente Primero Se produce ",, gin
Perjuicio de su responsabilidad politica comp Presidente
del Gobierno".



A modo de conclusidn Las consideraciones hechas

hasta aqui me permiten abor-
dar algunas conclusiones gene-
rales. Como se habri podic observar, estas consideraciones no
pretenden abarcar el tema del Gobierno de las Comunidades Au-
ténomas en toda su extensidn y con toda su complejidad juri-
dica. Pretenden,Gnicamente, fijar unas lineas de interpreta-
cidn del cardcter institucional de las Comunidades Autdnomas.
A la luz de estas consideraciones, considero que ni poli-
tica ni juridicamente se pueda sostener sin mds que el sis-

tema institucional de las Comunidades Autdénomas es un sis-

tema parlamentario, ni si-
quiera con las matizaciones del parlamentarismo racionalizado.

Entiendo que la categoria de figtsmmes "sistema semipresi-
dencial" expresa mejor, dentro de sus limitaciones, la enti-
dad real del régimen de las Comunidades Autdénomas, en sus
aspectos juridicos y politicos. |

El centro de gravedad de los sistemas institucionales de
las Comunidades Auténomas es la figura del Presidente.

La eleccidén indirecta s y la investidura parlamen-
taria de éste no pueden ocultar el hecho politico de la ten-
dencia creciente a una verdadera eleccidn presidencial direc-
ta. No es la eleccidn parlamentaria la que configura posterior-
mente el Ejectivo sino la eleccidn presidencial la gque confi-
gura la composicidn del Parlamento, de modo que, como he sefia~
lado més arriba, a efectos de la eleccibdn del Presidente los
Diputados mecmmwesanbsempme ticnen reslmente el papel de compro-
misarios.

El Presidente ostenta la mixina representacidén de la Comu-
nidad Autdénoma y estoyaskamiwmestme on un marco politico nacio -
nalista o populista tiende a convertir al Presidente en dm
el representante de todo el pueblo integrante de la Comuni-
dad, como asi se afirma expresamente en la Ley del Gobierno
del Pais Vasco.

Pero, al mismo tiempo, el Presidente es el titular de la
funcién de gobierno y de la funcidn ejecutiva. Aungque puede



anJecutlvo deTegado,con cardcter parcial

;y t>mperal,é1 Bropic Pre81dente mantiene en todo momento el

-control dlrecto de este Egecutlvo pues no sélo 1le corresponde
'fa 61 la 1nlclat1va de delegar funeciones sino que tiene en todo

' 'momento la capa01dad ‘de recuperar las funciones delegadas o

“de pre801nd1L de los miembros del Gobierno.

‘ - Por: las coadlclones de su nombramiento ¥ de su representa-
t1v1dad, el Pregldente es la cabeza del Grupo Parlamentario
'mayorltarlo y por cons1gu1ente el principal titular de la ini-
01at1va &eglslatlva.

En el eJer0101o de su cargo, el Presidente estéi protegido
contra la posible exigencia de responsabilidad parlamentaria
por el mecanismo de la mocidn de censura constructiva y de la
cuestidn de confianza. Por ello pierde importancia 1a imposi-
‘bilidad de disolucidn del Legislativo, mecanismo tradicional
déﬁefensa del Ejecutivo frente a 1a capacidad de censura del
Legislativo. La combinacidn de todos estos mecanismos hace
que la exigencia de responsabilidad parlamentaria sea précti-
camente inviable » lo cual refuerza el Papel del Presidente

como institucidn separada e independiente, WP By ozl
3 - gl .

Naturalmente, = 5 —— LT ST SR BT R TR i enn

todos estos mecanismos resultan afectados por el Juego de 1las
mayorias parlamentarias. En caso de mayoria absoluts del Grupo
Parlamentario del Presidente el predominio de éste se refuerza,
pues en &l coincide 1a médxima representacién de la Comunidad
y la jefatura del partido mayoritario.

Por ‘todo ello ; la exigen-
cia de responsabilidades tiende a plantearse fuera *athe-pos
del marco parlamentario, especialmente a través de log parti-

dos politicos. Si 1a Presidencia de 1a Comunidad Autdnoma
coincide con la jefatura de iure o de facto del partido mayo-

ritario la preerinencia del Presidente en el sistena institu-

cional es pricticamente total. Lieviiesmmisioamain 1o regponsabi-
iidad politica -- no ya parlamentaria -- del Presidente sélo

podrad materializarse si no ostenta la jefatura del partido
mayoritario en el propio &dmbito autondmico -- como occurre en
el Pais Vasco -~ o si forma parte de un partido de &mbito
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mds amplio -- como por ejemplo de dmbito estatal --, Lo
aweag cuya direccidn pueda imponerse sobre la del partido
de la Comunidad Autdnoma -- caso de Andalucia, Murcia vy Can-
tabria.

Neistorwrsahiskaetain 1 hecho de que la responsabilidad
del Presidente sdlo se pueda hacer efectivs por esta via
produce, a su vez, importantes efectos politicos.

El primero es que_el Presidente de la Comunidad Autdnoma
tenderd 2 reforzar el cardcter plebiscitario de su eleccidn
y de su mandato para asegurar su hegemonia personal sobre el
partido o para contrarrestar 1a oposicidén de los dirigentes
de éste,

El segundo es que los electores de las Comunidades Auté-
nomas pueden tender cada vez mds a votar a partidos de Zmbito
de nacionalidad o de regidn para evitar que los partidos de
dmbito estatal puedan provocar, por via interna, la desti-
tucidn del Presidente de la Comunidad Auténonma.

Todo ello configura un sistema de predominioc presidencial,
de disminucién del papel del Parlamento, de disminucidn de
los controles intraorgédnicos, de aumento de las tendencias
plebiscitarias y de rigidez creciente de los mecanismos par-
lamentarios.

Todos estos rasgos estén presentes, desde luego, en los
sistemas parlamentarios modernos ¥y no son Obice para que en
estos sistemasv ga te ndo un papel fundamental como brga-~
no de legitimacidén desormemsdwsismsss juridica democritica de las -
principales decisiones politicas y legales. Pero, al mismo
tiempo, expresan una modificacidn sustancial de algunos de
los mecanismos cldsicos del sistema representativo que, de
no seratajada, conducird progresivamente a otro sistema de
caricter presidencialista ¥y plebiscitario en el que cambiarin
radicalmente las formas de representacidn ¥y de participaciédn
politica de los ciudadancs.

Para e¢llo es,preciso, a mi entender, potenciar el papel
de los Parlamentos como brganos legislativos y,muy espe -
cialmente, como 4rganos de control. Considero que debe des-
aparecer la concepcidn restrictiva de los Parlamentos en
todos los Estatutos aprobados por la via del art., 1.3,en
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los que se llega a tasar,incluso, el tiempo en que éstos
podran celebrar sus sesiones y se cierra la posibilidad de
que los Diputados puedan percibir una remuneracidn adecua-
da, abriendo el camino al sistema,mucho mds propicio a las
corruptelas, de las distas.

En todos los Parlamentos autondmicos debe potenciarse
la funcién de control, con.caracteristicas nuevas ¥y abier-
tas, que hagan de las Cémaras ér anog conectados con los
problemas vivos de la pob1aci6nC§§g%%§E§%§%§%%re en aqué-
llas un punto de referencis estimulante.

En todo ello corresponde a los partidos politicos un
papel primordial.Una de las razones profundas del auge
del presidencialismo es la debilidad de los partidos como
instrumentos de participacidn popular y de organizacidn
sceial. En una sociedad escasamente articulada y con poca
tradicidén parlamentaria las elecciones tienden de maners
natural a adquirir formas plebiscitarias y a potenciar
dirigentes carismidticos. Mis alli de los mecanismos le-
gales o, més exXactamente, en combinacidn con éstos, las
tendencias pleblsc1tar1as Yy carismiticasg pueden acabar
produciendo, ccmo antes decia, un cambio sustancial en
las formas de representacidn y de participacidén de los
ciudadanos. Esta es,sin duda, la principal amenaza que

se cierne sobre nuestros sistemas formalmente parlamen-
tarios.
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NOTAS

1l.- Esta peculiaridad ha permitido a Gumersindo TRUJILLO
hablar de los Estatutos de Autonomia como "leyes orginicas
reforzadas, partiendo del desarrollo de la nocidn de "acto
complejo". Gumersindo TRUJILLO pone de relieve que en los
procedimientos de aprobacidén de los Estatutos "el ejercicio
de la potestad estatuyente no le corresponde unilateralmen-
te al Estado", dado que la aprobacidén de los Estatutos re-
quiere’' del concurso de dos voluntades, cosa que 1o ocurre
en la aprobacidn de las demds leyes orgdnicas. De ello saca
la consecuencia de gue la "fuerza formal pasiva" de los Es-
tatutos es superior a la de las leyes organicas. (1984,
pp-3-11). Por su parte "Joaquin TORNOS MAS ha insisti-
do en el concepto de Estatuto comoc "norma pactada™(1982,p.18).

2. A mi entender, la razdbén principal de ello fué que en és-
tas Comunidades Autdnomas existieron desde el primer momento
Gobierncs de minoria gue buscaron en la mocidn de censura
constructiva un instrumento de defensa y de estabilizacidn.

3. La Disposicidn Transitoria 52 del Estatuto de Autonomia
de Catalufia preveia que el candidato propuestea debia some-
terse a una segunda votacién poyﬁayoria absoluta, en caso

de no obtener dicha mayoria en la primera votacidn. También
preveia que el candidato debia presentar no sdlo el progra-
ma de Goblerno sino también la composicidn del Consejo Eje-
cutivoe. La segunda votacidn por mayori#ébsoluta v la pre-
sentacidén previa de la composicidn del Gobierno fueron su-
primidas posteriormente por la Ley catalana 3/1982 de 23

de marzo, del Parlamento, el Presidente y el Consejo Ejecuti-
vo de la Generalidad.

4.Baste recordar lo ocurrido en el Parlamento..de Navarra,
cuando el Grupo Parlamentario del P.N.V. se negd a acatar
la consigna de la direccidén de dicho partido para la elec-

cidn del Presidente de la Diputacidén Foral.
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5. Es evidente, sin embargo,que un Gobiernode minoria, aun-
que esté protegido por la mocidén de censura constructiva di-
ficilmente puede impulsar un programa legislativo que con-
tenga leyes que exijan mayorias cualificadas. Por ello, la
combinacién de un gobierno de minoria y de la mocidn de cen-
sura constructiva puede llevar a uns situacidn de bloqueo
politico y legislativo.

6. Cfr.por ejemplo, el Estatuto de Asturias(art.32,1), el
de Cantabria(art.16,2), el de La Rioja(art.22,2), el de Ara-
gdén (art.22,3), ete.

7. Un ejemplo claro de delegacidén funcional es,poﬁlo demés,
la posibilidad contemplada porha Ley del Gobierno del Pais
Vasco de que el Gobierno Vasco delegue funciones administra—
tivas en las Comisiones de Gobierno (art.39,2) o de que los
Consejeros deleguen el ejercicio de algunas de sus competen~
cias en los Vice-Consejeros y Directores (art.39,4).

8. Cfr. el interesante andlisis de Carles VIVER PI-SUNYER
sobre el alcance de la expresidén "funciones ejecutivas" ¥
sobre la indelegabilidad de la funecidn de gobierno. (1982,
p.108 ss.

9.Véase,por ejemplo, la sencilla férmula del art. 40 de la
Ley del Gobierno del Pais Vasco sobre la delegacidn de la
representacidn en actos oficiales.
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LA POTESTAD REGLAMENTARIA DE LOS ORGANOS DE GOBIERNO

DE _LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.
Luit, £0PE? GUEppy

I. Ia relevanda respectiva de las potestades legislativa y

reglamentaria de las CC.AA.

En las discusiones y elaboracicnes doctrinales que hén
acompafiade a la construccidn del Estado de las Autonomias se
ha puesto en muchas ccasiones, y preferentemente, el acento
en lo que se consideraba la manifestacidn de la autcnomia po
litica frente a la mera descentralizacidn administrativa: 1la
potestad legislativa de las CCAA, su capacidad para emitir -
normas con rango de ley que, en relacidn con las correspon--
dientes normas estatales, se situarian en una posicidn deteE
minada por el principio de competencia ; ¥ no por una ordena

cidn de tipo jerdrquico. La plémica inicial respecto a la --




existencia de esa potestad quedd pronto resuelta, tanto en
el dmbito doctrinal, como en la misma realidad, por la asun
cidn, per todas las Comunidades Autdnomas, sin excepcidn de
ningin tipo, de la potestad legislativa, y la previsidn en
sus Estatutos {y posterior constitucidn) de drganocs legisla

tivos autondmicos.

No obstante la tendencia doctrinal a convertir esta
caracteristica de las CCAA en el punto crucial para la defi
nicidén del nuevo sistema de organizacidn y distribucidn te-
rritorial del poder, se dan una serie dg circunstancias gque
parecen aconsejar hey una cie;ta mesura a la hora de cali--
brar la verdadera importancia de la asuncidn de potestades
legislativas, o, al menos, la conveniencia de reducirlas a
sus justos términos. Sin negar que la presencia de esas po-
testades viene a definir decisivamente la posicidn de las -
CCAA, no cabe ignorar qgue su trascendencia real, en el caso
de muchas de esas Cémunidades,se ve relativizada por diver-
sos factores.

. , /que

Primeramente, por las restricciones practicas se im
ponen a la actividad de sus drganos legislativos en diver-
scs Estatutos, a consecuencia de los llamados Pactos Auto-
némicos de 1981, restricciones aconsejadas éor el famcso -

informe de la Comisidén de Expertos, vy plasmadas en no esca




80s Estatutos de Autonomia. De entre ellas quizds sea la

mds relevante la reduccidn de los periodos znuales de acti-
vidad de las Asambleas legislativas autondmicas, que se re-
ducen, en general, a cuatro meses (a veces con expresiones
tajantes) en cuanto al periodo de sesicnes ordinario (asi,
cuatrc meses en el Estatuto de Extremadura, art.‘30; 120 dias
al afio, Estatuto de Castilla-Ledn, art. 12.5; "mdximo de cua
tro meses al afio", art. 13.4 del Estatuto de Madrid, por ci-
tar sdlo unos ejemplos). Ello, junto a la "desprofesionalizg
cién"vae los parlamentarios autondmicos, también prevista --
per el citado Informe, y recogida por medios diversos en dis
tintos Estatutos, supcne un evidente frenoc al ejercicio, mds
alls dg»cierto limite, de esa potestad legislativa que, sin
embargo, se reputa crucial para la definicidn de los entes -

autondmicos.

Junto a elle, es necesario tener en cuenta otro fac-
ter, a la hora de determlnar 1la relevanc1a gue pueda tener la -
potestad legislativa. Hay que recordar que el articulo —--
149.3, in fine, de 1la Constitucidn, establece que "el dere-
cho estatal serd en todo caso, supletorio del de las CCAAM,

Lo que viene a suponer que la actuacidn de esa potestad le-
gislativa no aparece comec necesaria, ni 51qu1era en los cam
Pos en que las CCAA hayan asumido competencias "exclu51vas",

Campos en los que la falta de normativa autondmica no supon-




dria, pues, un vacio normativo que urja a una accidn legis-
ladcra de las correspondientes Asambleas. No se trata vya de
un obstdculo de indole prdctica para esa accidn (como puede
serlo la limitacidn de los periodos ordinarios de sesiones)
sino mds bien de una ausencia del estimulo que podria supo-
ner para el legislador autondmico la existencia de huecos o

vacios en el ordenamientc necesitados de su intervencidn.

Nos hallamos, éues, ante una serie de condicionamien
tos que, al menos en potencia, resultan restrictivos -o po-
co favorecedores- para el ejercicio de la potestad legisla-
tiva de la mayoria de las CCAA. Por el contraric, tales con
aicionamientos no se dan -o se dan en menos medida- respec-
to al ejercicioc de potestades normativas no legislativas, -
cohcretamente de las denominadas potestades reglamentarias.
Primeramente. porque la transferencia dé servicios adminis-
tfativos a una Comunidad Autdnoma coloca a ésta en la inelu
dible necesidagd déiﬁercer las correspondientes competencias,

va que -a diferencia de lo gue ocurre con la actividad legis

lativa~ su inaccidén no se verd supiida por la actividad del

Estado: por lo que, en este caso, si existird una continua
presién para, llevar a ¢abv no sdlo actuaciones de ejecucidn
mediante tales servicios, sino también de ordenacidn, es--
tructuracidn y acomodacidn de los mismos meaiahte loes cono-

cidos reglamentos de organizacidn.



Ademds, y frente a lo que ocurre con las Asambleas
legislativas, los drganos a los gue comunmente se encomien
da la potestad reglamentaria -esto es, los drganos ejecuti
vos de las CCAA- son drganos permanentemente en activo, sin
restrictivos y limitados "peridos de sesionest Nos encontra-
mos pues, en la mayoria de las CCAA, con que, frente a una
Asamblea legislativa de actividad forzosamente limitada, y
que opera en muchos casos sobre dmbitocs en que no existe -
urgencia legislativa, se configura un poder ejecutivo que
ha de encararse permanentemente con problemas gque exigen ac
tuaciones normativas inaplazables. Por ello, Yy por lo menos
a primera vista, parece gue, pese a la atencidn dedicada a
ias potestades legislativas, gran parte de la problemitica
derivada de la actuacidn normativa de las CCAA se planteard
.respecto al ejercicio de su'potestad reglamentaria, siquiera

sea desde el punto de vista cuantitativo. Basta para obtener
foficiales

esa impresidn hojear los boletines de las diversas CCAA. -

Otra cosa es, desde luego, que ello pueda ocurrir también

en el dmbito estatal: perc, como se verd, la cuestidn pre-

senta especiales caracteristicas en el J4mbite autondmico.



II. EL MARCO NORMATIVO DE LA POTESTAD REGLA-

MENTARIA DE LAS CCAA.

Conviene, a este respecto, tener en cuenta, .
sigquiera brevemente, el marco normativo que configE
ra la potestad reglamentaria de las CCAA. La Consti
tucidn no efectia una declaracidn dtribwermo. dretana
te tal potestad a las CCAA, dentro de su tdnica ge-
neral orientada al principio dispositive {frente a
la expresa atribucidn de la potestad reglamentaria
al Gobierno de‘la Nacidn, en su art. 97). Pero, pe-~
se a ello, no faltan referencias claras a la in-
clusidn de esta potestad en el 4mbito abierto a las
CCAA. Aparte de la referencia genérica del art. 137,
a la autonomia atribuida a diversos entes territo--
riales "para la gestidn de_sus respectivos intereses"
(que supone una cobertura amplia respecto a diversos
tipos de potestades =z "asumir) las previsiones consti
tucionales respecto a la posible atribucidn de compe
tencias de desarrollo y ejecucidn de la legislacidn
del Estado (asi en el art. 149.127) o para dictar -
“normas adicionales"” a la legislacidn del Estado -~-
(149.123) suponeh sin duda alusiones a actuaciones

normativas que incluyen (segln algdn autor, exclusi-
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vamente) la emisidn de reglamentos. En otras ocasio
nes, la Constitucidn se refiere mas especificamente
a la cuestidn, sefialando incluso el titular de di--
cha potestad, al prever la existencia en cier
tas CCAA de un "Consejo de Gobierno con funciones -
ejecutivas y administrativas" (art. 152.1), funcio-
nes que venian a considerarse incluyendo la de dic-
tar reglamentos, como resulta de la previsidn de un
contrel por 1la jurisdiccién contencioso~administra-
tiva de "la administracidn autdnoma y sus normas re

glamentarias" (art. 153.c).

.La apertura del dmbito normativo reglamenta~
rio a las CCAA se vid confirmada por los diversos -
Estatutos, que no sdlo asumieron en su totalidad la
poteséad legislativa (dirimiendo asi inapelablemen-
te la polémica iniciada al respecto) sino también, -
Y consecuentemente, la reglamentaria, si bien me--—
diante fdérmulas y expresiones estatutarias diversas:
ya como consecuencia implicita de la potestad legis
lativa (y por ello, sin referncia especifica, alu-
diendo al tema sélo incidentalmente, como los arti-
cules 38.3 y 40 de los Estatutos del Pais Vasco y -

Ctalufia, respectivamente) ya por medio de declara--

ciones expresas que contemplan especificamente la -



pPotestad reglamentaria, y fijan su titular: tal es el
caso de la mayoria de los Estatups aprobados a par--

tir de 1981.

En este punto ~la titularidad de 1la potestad
en cuestidn- es donde nos encontramos con una prime
ra dificultad. En efecto, la atribucidn de la titu-
laridad de la potestad reglamentaria se lleva a ca-
bo, en la mayor parte de los casos, en favor de los
drganos ejecutivos, bien expresamente en el Estatu—
to de Autonomia (mediante fdérmulas como "El Gobier-
no tiene la potestad reglamentaria"“, art. 34 E. Ba-
leares: "Corresponde a la Junta de Castilla y Ledn:
(...) 2. Ejercer la potestad reglamentaria", art. -
17.2 E. Castilla y Ledn) bien (si no se da tal atri
bucidn expresa) en las "leyes de Gobierno" de la Cco
munidad, como es el caso de la Ley catalana 3/1982,
de 23 de marzo, art. 71 e) o la ley vasca 7/1981,
de 30 junio, art. 16. Ahora bien, en casos concre-
tos (Estatutos de Asturias, Murcia, Rioja y Madrid)
Farece producirse una atribucidn de tal potes--
tad, en determinadoé Supuestos, a las respectivas -
Asambleas legislativas. El Estatuto de Asturias, en
su articulo 23.2 sefiala que "en las materias en que

sdlo corresponde al Principado de Asturias la ejecu




cidn de la legislacidn del Estado, la Junta General

podra ejercer en tocdo caso, la potestad reglamenta-

ria para la organizacidn de los servicios (.. y
disposiciones de este tipo se encuentran, con mayo-
res © menores variantes, en los restantes Estatutos

sefialados.
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De lo indicado hasta azhora puedenr ya inferirse
algunos de los probiemas que se plantean en relacidn
con la potestad reglamentaria de las CCAA. Primera--
mente, los problemas de tipo formal que en algunas -
de ellas se drivan de la doble titularidad de la po-
testad reglamentaria, que se atribuye al Ejecutivo Y
a la Asamblea, siendo necesario, pues, deslindar el -
alcance de tal atribucidn respecto a cada drgano. Y,

aY%
last but not least, va cefiidos al caso de los regla--

mentos emanados de los drganos ejecutivos, problemas-
de tipo material, referidos al dmbito de 1la potestad
reglamentaria, y a la posicidn que las normas autond-
micas de este tipo ocupan, no sdlo en relacidén con -~
las normas con rango de ley de las correspondientes -
CCAA, sino también respecto a su eventual relacidn --
con las normas estatales. Pues, como se vers, 1la inéeE
cidn del ordenamiento juridico de las ccCaa el el orde-
namiento estatal en sentido amplio, suponé gque el re-
glamento autondmico ha de considerﬁrse desde'una do--
ble prespectiva, teniendo en cuenta tante el contexto
normative de la C.A. de gue se trate como el contexto
mds amplio del ordenamiento estatal "global",lo que -
da origen a cuestiones gue no se plantean en cuanto a
los reglamentos estatales, que se mueven, por asi de-

cirlo, en un "marco de referencia” dnico,




-11l-

2.La titularidad de 1la potestad reglamentaria.

Como se ha indicado, diversos Estatutos atri
buyen la potestad reglamentaria no sdio a los drga--
nos ejecutivos (en forma mds o menos explicita) sino
también a sus Asambleas legislativas, v no va en w--
cuanto a los tradicionalmente llamados reglamentos -
parlamentarios (que, como es obvio, quedan fuera de
las presentes consideraciones) sino en cuanto al &m-
bito que formal y materialmente, se ha considerado -

tipico de la actividad normativa del ejecutivo.

El Estatuto de Asturias, como vimos, en su -
articulo 2, prevé que la Junta, en las materiasten -
que sdlo corresponde a la C.A. la ejecucidn de 1la le
gislacidn del Estado "podrd ejercer en todo caso la
potestad reglamentaria para la ocrganizacidn de los -
servicios": y su art. 33 atribuye al Consejo de Go--
biernc la potestad reglamentaria "no reservada por es
te Estatuto a su Junta General". Mencion también --
de esa “po£estad reglamentaria reservada" a drganos
legislativos se encuentra en el art. 23.1 del Estatu
to de la Rioja ("ejercicio de 1la potestad reglamenta
ria no reservada por este Estatuto a la Diputacidn -

General"). El art. 21.1 del Estatuto de Madrid que
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encomienda al Consejo de Gobierno la potestad regla--
mentaria "en materias no reservadas en este Estatuto

a la Asamblea", y el articulo 32.1 del Estatuto de --
Murc1a que emplea una fdrmula similar ofrecen una po
sible 1nterpretac1on eén ese sentido (si se entiende -
que esa reserva es en favor de una potestad reglamen-

taria de la Asamblea).

éSignifican estas "reservas" (expresas en As-
turias y Rioja, menos claras en los Estatutos de Mur-~
cia y Madrid) que hay un dmbito acotado en favor de 1a
potestad reglamentaria de 1a Asamblea legislativa?.
Ello resultaria quizis paraddjico, ya que se atribui-
ria ese 4mbito a gquien no lo necesita (va que la —--
Asamblea tiene por definicidn el poder legislativo, y
No necesita, pues, que se le atribuya un poder deriwg
do como el reglamentarioc) Y se excluiria de &1 al ti-
tular tipico de 1la potestad reglamentaria, esto es, -~
el Gobierno. Pero parece gue no es tal la interpreta-
cidn mds adecuada. M4s bien pudiera pensarse que, da-
da la asuncidn por parte de las CCAA de competencias
de ejecucidn de 1la legislacidn del Estado, que pueden
Suponer, como se verd, facultades normativas de orga-
nizacidn de servicios, los Estatutos han querido dejar

a las correspondientes Asambleas la posibilidad de —--
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dictar normas de organizacidn, a las que no se ha que-

rido denominar "leyes" o "normas con rango de ley",
/ain cuando

al referirse a potestades de ejecucidn} la Asamblea -

podrd dictar normas en aquellas materias sobre las --

que el Estatuto haya asumido competencias, sin que --

existan dmbitos exentos a la actividad normativa de -

la Asamblea, en tales materias, esto es, sin que haya

una reserva de "reglamento gubernamental™.

Los Estatutos en cuestidn parece que, al refe
rirse a una potestad reglamentaria reservada a la —--
Asamblea, en realidad estdn especificando gque ésta en
ciertos casos podia dictar normas que, aiin titulindo-
se reglamentos, no podrdn ser modificadas poer la pos-
terior actividad reglamentaria de los drganos ejecuti
vos: la "reserva" vendria pues a cumplir la misma fun
cién que el "rango de ley". En realidad tales previ--
siones ni vienen a afiadir nada a las potestades norma
tivas de la Asardea ni vienen a modificar el dmbito -
reglamentario abierto al Ejecutive autondmico. En dl-
timo término, éste deberd ejercer su potestad regla=--
mentaria dentro del marco de las disposiciones de la
Asamblea, cuando existan, lldmense leyes o reglamen--
tos. Es de destacar que el Estatute dé Andalucia sefia

la expresamente que la Asamblea podra ejercer su po--
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testad legislativa "para la ejecucidn en su caso, de
las leyes estatales" lo que pudiera interpretarse --
{en contra, MUNOZ MACHADC) que, inclusoc en el ejerci
- c¢io de "competencias de ejecucidn" cabe gue la Asam-

blea actuie mediante leyes, no mediante reglamentos.
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Al no haber, pues, una especificacidn material
de cudl pueda ser ese dmbito de "reserva de Asamblea"
cabe concluir que las previsiones estatutarias citadas
no vienen a traducirse en la existencia de dos tipos -
de materias {las atribuidas a la competencia regliamen-
taria de 1la Asamblea, y las correspondientes a la com-
petencia similar del Ejecutivo) sino en una versidn

sui generis de la primacia de las normas de la Asam---

blea sobre las emanadas del poder ejecutivo de la ——-_
C.A., cualquiera que sea la denominacidn de las prime-

ras.
3. El1 dnmbito de la actividad reglamentaria.

En segundo lugar, Y Ya cifiéndonos a 1la activi-
dad normativa de los érganos de gobierno, la cuestidn
que se plantea es la referente a los limites materjia--
les de ésta, y sobre tode, a su relacidn con las nor--
mas legislativas de las correspondientes Asambleas. Pro
cede primeranante analizar si, en todo caso, los reglame&
tos de las CCAA han de Suponer, forzosamente, la pre-
existencia de uné actividad legislativa de las corres--
pondientes Asambleas (és decir, si el Reglamento autoné
mico ha de referirse en todo caso a uné norma autondémi-

ca de rango legal) o si tal no ha de ser inevitablemen-
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te el caso, en el sentido de que sean posibles norma
ciones reglamentarias referidas a leyes (u otras nor
mas) del Estado, en una relacidn, si se guiere, per

saltuml

La cuestidn no deja de tener cierta trascen-
dencia, al menos doctrinal, va que, al constituir, co
mo se ha dicho, la potestad legislativa de las CCAA
una caracteristica esencial de su autonomia politica,
la mayor o menos relevancia prdctica de'esa potestad
se traducird, posiblemente, en la extensidn real de -
tal autonomia. Pues no serd lo mismo un régimen auto-
némico consistente en la prdctica en el desarrollo --
reglamentario, por el correspondiente érgano de go---
bierno, de la legislacidn estatal, que otro en que la
actividad reglamentaria se refiera esencialmente a ma
terias contenidas en normas de la C.A. con rango de -

ley.

En una primera aproximacidn, pudiera suponerse
que la posicidn del reglamento en el sistema de fuen-
tes de las CCAA es, simplemente, reflejo de su posi--
cidén en el sistema de fuentes estatal: en otras pala-
bras, que 1la relacidn reglamento—ley'autonémica es tra

duccidn de la relacidn reglamento-ley estatal: vy algu
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nes reflejos de esta concepcidn parecen encontrarse en
algin precepto estatutario, a la hora de definir 1a pPo
testad reglamentariz (asi, el art. 32 del Estatuto an-
daluz:."corresponde al Consejo de Gobierno de Andalu--
cia la elaboracidn de reglamentos generales de las le-

ves de la C.A.")., No obstante, el hecho de que el orde

namiento de cada C.A. se encuentre, por asi decirlo,
"inmerso" en el ordenamiento estatal supone gue, en 1lu
gar de un solo punto de referencia (la ley autondmica)
el reélamento Se encuentre con dos (la ley autondmica
Y la normativa estatal) lo due supone ciertas peculia-
ridades que, en palabras de Martin BASSQLS representa-
rian que en comparacidn con el ordenamiento estatal --
"en el dmbito del ordenamiento.juridico comunitario no

prevalece estrictamente, © al menos con el mismo ri---

gor, la relacidn ley-reglamento”.

Podemos deducir esta peculiaridad del andli--
sis de diversas posibilidades de actuacidn de la potes
tad reglamentaria autondmica en tres casecs, 1a organiza-
cidn de las institucicnes del poder ejecutivo propio,
el ejercicio de competencias de ejecucidn de la legis-
lacién estatal, y el ejercicio de competencias de deéi

rrcllo de la misma.
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a) Por lo que atafie al primer punte, el campe de
la organizacidn interna de la Administracién ha sido
tradicionalmente reccnocido como &mbito “natural” de
la normativa reglamentaria, y contenido minimo de 1la
potestad' de ese tipo, aungue, y en todo casc, dentro
de los limites que pueda marcarle la ley. Ahora bien,
Y en el caso de las CCAA, esta potestad, estatutaria-
mente reconocida, se ha encontrado -y en diversas oca
siones audn se encuentra- ante un amplio campo de ac--
cidn, dada la necesidad de estructurar, siquiera fue-
se provisicnalmente, los servicios administrativos ~--
propios, en ausencia de leyes autondmicas {por ejem--
plo, del tipo de “leyes de Gobierno y Administracidn®)
que sentasen las bases minimas reguladoras de la mate-
ria. En este aspecto, las CCAA han vivido (y atn viven,
en muchos casos)‘dentro de un marco normative exclusi-
vamente de rango reglamentario, al menos en lo que se

refiere al ordenamiento propio.

b) E1 pesc de esta normativa se ha acentuado ante
la interpretacidn que se ha dado al contenido de las -
competencias asumidas por las CCAA relativas a "ejecu-
cidn de la legislacidn del Estado". La prédctica en es-
te caso, corrocborada por la jurisprudencia constitucig

nal, ha confirmado que, dentro dd términoe "ejecucidn”
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debe considerarse englobada la ptoestad feglamentaria
organizativa de los servicios administrativos encargades
de esa ejecucidn: esto es, los conocidos reglamentos -
"ad intra" u organizativos. En algin Estatuto (asi en
el articuleo 32.3 del Estatuto de Cantabria: "Las compe
tencias de ejecucidn de la Diputacidn Regional de Can-
tabria llevan implicita la correspondiente potestad re
glamentaria paré la organizacidn interna de los servi--
cios", o la LORAFNA, art. 42) se prevé tal atribucidn, -
gue en forma general se ha visto reconocida por la doc-
trina del Tribunal Constitucional. Suelen citarse, co-
mo muestra de tal doctrina, las Sentencias 18/1%82, de
4 de mayo, y 35/1982, de 14 de junio, en que se conside
ran, dentro de la "legislacidn" los tradicionalmente -
llamados “"reglamentos ejecutivos", que quedan, por tan
to, fuera de la competencia autondmica: pero no los re
glamentos organizativos. Ha de recordarse, en todo ca-
80, que, si bien, ordinariamente, estos Reglamentos -~
seran dictados por los érganos del ejecutivo autondmi-
co (segin las disposiciones que regulen las potestades
de éstos), de manera que, de heche, son reglamentos re
lacionados, como dijimos, per saltum, con la ley esta-
tal, no puede excluirse gque sena las Asambleas autond-
micas las que lleven a cabo esa actividad normativa, -

con el rango que de ello se deriva; lo que, como se di
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jo, se prevé incluso, aun cuando no parece gue ello -

fuera necesario, en algdn Estatuto.

c) La amplitud de esta peotestad reglamentaria de
los drganos ejecutivos autondmicos se ve aun mds aumen
tada debido a lo que parece ser la interpretacidn mis
generalizada de las consecuencias de la asuncidn de com
pPetencias "de desarrollo” de 1la legislacidn del Estado.
Pues se estima generalmente que, si la asuncidn de com
petencias de ejecucién incluye la reglamentacidn “orga
nizativa" en el marco de las normas del Estado, la -—-
asuncidén ademds, de competencias de desarrollo (bajo
la férmula usual "desarrollo y ejecucidn de 1la 1egislg
cidn estatal") trae como consecuencia que la CCAA sea
titular de potestades normativas que van mds alld, y
que se pueden traducir, no sdlo en potestades legisli
tivas "de desarrocllo" correspondientes a la Asamblea
legislativa, sino también en pPotestades reglamentarias
del Ejecutivo que, por un lado, irfan mds alld de 1a
mera organizacidn interna (es decir, incluirfan dictar
"reglamentos juridicos" oicon efectos ad extra) Yy peor
otro, no estarian supeditadas necesariamente a la ac-
tuacidn, por parts de la Asambles legislativa, de sus
potestades legislativas de desarrolleo: en el sentido

de que la puesta en prdctica de 1la potestad reglamen-
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taria "de desarrollo" seria posible audn cuando 1la Asam
blea no hubiera llevado a cabo normacidn alguna al res

pecto en esa materia.

En cuanto al primer aspecto, no parece proble--
mitico el que, si la ley basica estatal prevé una pre-
cisidn reglamentaria de sus preceptos (en la forma de
"reglamentés ejecutivos"), tal precisidn puede llevar-

se a cabo, en las materias de desarrollo, por los drga

nos ejecutivos de las CCAA, siempre gue no se entre

eén materias incursas en una "reserva de ley”. Y ello,
en muchos casos, sin necesidad de que entre la ley bi-
sica estatal y el reglamento "de desarrollo” autondmi-
co haya de interponerse forzosamente una ley de desarrg
lio autondmica. Pues cabe perfectamente que la ley es-

tatal pueda aplicarse, en ciertos aspectos (o, en for-

‘ma supletoria y provisional ,en todos) sin necesidad -

de desarrolle legislativo autondémico: como cabe igual-
mente (en el casoc de normativa "bisica” preconstitucig
nal, o en el supuesto de que se admita el rango no ne-
Cesariamente legal de cierta normativa bdsica) que los
aspectos bdsicos de regulacidn de una materia se enN--w
cuentren contenidoes en normas estatales de rango regla
mentario; con lo que no pParece discutible que el "desE
rrollo" de esas normas pueda hacerse también con ese -

rango.
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Con las excepcicnes ldégicas -es decir, cuanao
se traté de materias reservadas a la ley, por precep-~
tos constitucionales, estatutarics 0 de la misma le--
gislacidn bdsica-~ parece pues que la potestad regla--
mentaria de los drganos ejecutivos regionales se ex-—-
tenderd también al desarrollo de la normativa estatal
bdsica, sin necesidad de esperar a un desarrollo le--
gislativo, aunque, desde luego, en forma condicionada
a lo que en éste, eventualmente, se disponga. Indica-
ciones reveladoras en este sentido pueden encontrarse,
por ejemplo, en el art. 41.3 del Estatuﬁo de Andalu--
cia ("En aquellas materias donde la competencia de la
Comunidad consista en el desarrollo legislative y la
ejecucidn de la legislacidn bdsica del Estado, compete
al Consejo de Gobierno la potestad reglamentaria, asi{i
como la administracidn e inspeccidn") en el art. 18.c)
de la Ley Vasca de 30 de junio de 1981 ,y en el art.
41.1.b) de la LORAFNA. Por-su parte, el Tribunal Cons-
titucional, en su sentencia de 28 de enero de 1982 -—w-
(STC 1/82 fundamento 8, al referirse a competencias de
"desarrollo legislativo" del Pais Vasco, sefialaba que
"dentro de las competencias de desarrollo legislativo
Yy ejecucidn conferidas al Pais Vasco (...) se compren

den tanto potestades legislativas como reglamentariasg,



