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INTRODUCCION. LOS ORGANOS COLEGIADOS
EJECUTIVOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.
PRECISIONES TERMINOLOGICAS

Puede responder a un lugar comtn bien fundado comenzar un estudio

sobre un érgano de gobierno con la cita de los tedricos clasicos de la doctrina
de la separacién de poderes, a quienes el Derecho publico occidental debe
la nocién moderna del Poder Ejecutivo. Dice Locke en su Segundo Ensayo
sobre el gobierno civil, tras describir el legislativo, que «dado que las leyes se
hacen de una vez y en un tiempo muy breve, pero su fuerza debe ser cons-
tante y duradera, precisan de una ejecucién perpetua, esto es, de alguien que
se ocupe de hacerlas cumplir. Es, por ello, necesario que exista un poder
permanente que mire por la ejecucién de las leyes vigentes», formulando a
continuacién la idea de la prerrogativa: «no supone mis que un poder puesto
en las manos del principe que le permite satisfacer el bien publico en aquellos

* Letrado de la Asamblea de Madrid.
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casos en que, por circunstancias imprevistas e inciertas, las leyes son inca-
paces de decidir aquello que conviene al bien ptblico»'. Por su parte,
Montesquicu recupera estos conceptos en su Espiritu de las leyes, cuando ana-
liza la constitucién inglesa, profundizando en el dogma de la separacién:
ademis del Legislativo, diferencia el «poder ejecutivo de los asuntos que
dependen del derecho de gentes» del «poder ejecutivo de los asuntos que
dependen del derecho civily, anadiendo que por el primero de éstos el prin-
cipe «dispone de la guerra y de la paz, envia o recibe embajadores, establece
la seguridad, previene las invasiones», y ddndole el nombre de «poder ¢je-
cutivo del Estadon» 2.

Sintetizando estas doctrinas, las anteriores en el tiempo y las plasmadas
en los textos constitucionales del primer Estado liberal, se ha dicho que
«la nocién de lo que histéricamente se ha llamado Poder Ejecutivo es un
concepto doctrinal histérico que se forma a partir de una consideracién fun-
cional de las competencias de un 6rgano gestor de los asuntos publicos que
comparte poderes con otros érganos, enmarcado todo ello en un relativo
equilibrio de funciones»®. A ella se agregarfa, en el siglo x1x, la de funcién
de gobierno, que se sucede en dos fases de diferente significado en razén
de su diferente vinculacién al Derecho: en la primera «se identifica con
una posicién del Gobierno caracterizada por desarrollar una actividad no
normada que se vincula a una de las dos esferas del Ejecutivo, la que se
desenvuelve al margen del Derecho, en contraposicién a la esfera direc-
tamente ejecutiva de la ley, que si estd, por el contrario, estrictamente ajustada
a Derecho»*, mientras que la segunda se caracterizarfa por el principio de
supremacia de la ley. La evolucién posterior, ya en el siglo xx, ha conducido
a la definicién de un nuevo status constitucional y legal del Gobierno, debido
a un conjunto de factores: «) la nueva consideracién constitucional que
adquieren el Gobierno y su Presidente; b) los efectos de la nocién de Cons-
titucién normativa y de las formulaciones dogmiticas concomitantes; ¢) el
asentamiento definitivo de los 6rganos de apoyo de la Presidencia del Gobier-
no; d) las formulaciones doctrinales que surgen en Francia y en Alemania» >,
lo que ha dado lugar al alumbramiento de una categoria de contornos cier-

tamente difusos pero de aceptacién mas o menos generalizada: la accion de
Gobierno°.

! XTI, 144 y XIII, 158; 1.* ed., edicién de Joaquin Abellan, Espasa Calpe-Austral, Madrid, 1997,
pp. 311y 321.

2 Libro XI, Capitulo 6; 4.% ed., con introduccién de Tierno Galvan, Tecnos, Madrid, 1998, p. 107.

* Garcia Fernandez, El Gobierno en accion. Elementos para una configuracion juridica de la accion
gubernamental, BOE y CEC, Madrid, 1995, p. 50.

* Ibidem, p. 53, siguiendo a De Otto, «La posicion constitucional del Gobierno», en Documentacion
Adpzinistrativa, ntm. 188, octubre-diciembre de 1980, pp. 139-182, especialmente pp. 170-174.

> Ibidem, p. 73, desarrollandose cada uno en pp. 73-116. Asimismo, vid. Gallego Anabitarte y Menéndez
Rexach, «Articulo 97. Funciones del Gobierno. Primera parte. El Gobierno», en Alzaga Villaamil, Conzen-
tarios a la Constitucién Espasiola de 1978, t. VIII, articulos 97 a 112, Cortes Generales-EDERSA, Madrid,
1998, pp. 56-70, donde repasan la doctrina clasica (Locke, Montesquieu, Kant, Hegel, la Escuela alemana
del Derecho Publico, ademaés de los autores espafioles), para dar cuenta de la evolucién hacia «el acto
de gobierno como actividad politica libre y de direccion».

¢ Ibidem, pp. 116-120.
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Situidndonos ya en el actual sistema politico espaiol, Fernindez-Car-
nicero Gonzilez senala que el Titulo IV de la Constitucién de 27 de diciem-
bre de 1978 «configura al Gobierno bajo el paradigma institucional que resul-
ta del cumplimiento de dos fines fundamentales: 1.° La garantia del interés
general. 2.° El mantenimiento de la confianza parlamentaria que le sustenta
y sirve de apoyon, afladiendo que el alcance del primero se asienta en reglas
constitucionales como la funcién directiva del Gobierno en relacién con
la Administracién (arts. 97 y 103.1 de la CE), la vinculacién de la soberania
nacional al pueblo espanol y la indisoluble unidad de la Nacién espafola
(arts. 1.2 y 2), las rectoras de la intervencién del Gobierno en la vida eco-
némica, la preeminencia del Presidente del Gobierno en su funcién de direc-
cién y de coordinacién de los demds miembros del mismo (arts. 98.2 y 108)
y la limitacién del principio de autonomia con el juego del de solidaridad
entre ciudadanos y territorios (arts. 2, 137, 149.1, 156.1 y 158.2); mientras
que replantea el segundo a la luz del concepto romano de fiducia y del anglo-
sajon de trust, que se traducen en el caricter servicial de la Administracién
Publica que el Gobierno dirige como comisionado del propietario del poder
(arts. 66, 97,99, 101, 103.1y 112 a 114)".

A ello podemos sumar las reflexiones de Garcia Fernindez, quien, par-
tiendo de lo que llama principio de gestion universal del Gobierno o principio
de autogestion gubernamental, para una delimitacién positiva de la accién de
Gobierno, recuerda que «en el Estado democritico del siglo xx, [...] la Admi-
nistracion recibe nuevas funciones y el Gobierno, por ser un Gobierno que
se sirve de los partidos como mediadores con la sociedad, ha de transformar
las orientaciones de éstos en programas de actuacién gubernamental [...].
De esta forma, el Gobierno no sélo acttia como cabeza rectora de una Admi-
nistracién que siempre ha proporcionado servicios, sino ademds inserta esta
actuacién administrativa en un programa y unas orientaciones estratégicas
definidas [...]. De esta forma [...] el Gobierno en el Estado representativo
del siglo xx posee una competencia cuasi universal para dirigir el Estado
y gestionar sus servicios [...]», la cual «se expresa en un continuum que es
la accién del Gobierno, que es coherente, permanente, universal, estd legi-
timada democriticamente por el programa gubernamental que recibié la
confianza parlamentaria y es practicamente autosuficiente», esto es, «que pue-
de desplegarse de forma auténoma de acuerdo con unas orientaciones y
unos fines que se marca por sf mismo y a través de unos medios propios» °.

Sobre la base de tales ideas, este autor ensaya un concepto unitario de
accién de Gobierno que nos permitimos transcribir en su integridad: «ac-
tividad materialmente compleja y finalista reservada al érgano que ha recibido cons-
titucionalmente la competencia para ejercer con impulsos no reglados, la programacion,
direccion 'y ejecucién de la politica del Estado, en todas aquellas materias que la Cons-

7 Vid. la interesante «Introduccién. El Gobierno: misién de un érgano constitucional», a los Cormzen-
tarios a la Ley del Gobierno, que coordina el citado autor, 1.% ed., INAP, Madrid, mayo de 2002, pp. 19-26.

8 El Gobierno en accién, op. cit., pp. 128-129; también Garcia-Pelayo, E/ Estado de partidos, Alianza,
Madrid, 1986, pp. 73-84.
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titucion no ha atribuido expresamente al Parlamento ni a los restantes drganos cons-
titucionales, dentro del marco competencial del Estado»®.

El estudio del Gobierno de una Comunidad Auténoma ha de tomar
como inexcusable patrén, pues, el modelo conforme al cual se ha ido con-
figurando este concepto general de Gobierno, tanto en su versiéon de 6rgano
constitucional en el que estd residenciado el Poder Ejecutivo como en la
funcional de accién de Gobierno. Es por ello que, como senala Corona
Ferrero, «en principio, nada anticipa que deban existir diferencias sustan-
ciales, salvo las que légicamente se derivan del ejercicio de las propias com-
petencias, entre el Ejecutivo estatal y los Ejecutivos autonémicos; de tal modo
que uno y otros responden por igual a una nueva concepcién del poder
ejecutivo en la que se ha abandonado [...] su consideracién como agente
o mero ejecutor de los mandatos del Parlamento» ', ocupando una posicién
central en el sistema politico. Es por ello que este autor subraya la exigencia
de «aplicacién del principio de homogeneidad, de tal modo que los Ejecutivos
menores, asi como el conjunto institucional que los rodea, nunca podran apar-
tarse sustancialmente del modelo del Estado [...] lo que conduce, ademds,
a una inevitable tendencia a la equiparacién entre todos ellos» '

Siguiendo a este autor, pueden predicarse de los Gobiernos autonémicos
los siguientes atributos: es un 6rgano necesario e indisponible; colegiado
en punto a sus reglas de actuacién; y de caricter politico y, a la vez, de
direccién de la Administracién pero sin posible confusién con ésta'2. Otras
dos notas capitales, destacadas por Aja Fernindez, vendrian dadas por el
papel protagonista de estos Gobiernos en sus respectivos sistemas politicos
y el cardcter netamente gubernamental, valga la redundancia, de las tareas asig-
nadas a las Comunidades en los Estados compuestos y, en general, en todos
los que cuentan con un alto nivel de descentralizacién, como corresponde
al federalismo de ejecucién de raiz alemana, en el que la funcién admi-
nistrativa de los Ldnder es decisiva dentro de la distribucién de tareas con
el Bund . Por dltimo, y en punto al grado de normativizacién y raciona-
lizacién de los aspectos orgdnicos y funcionales de los Gobiernos, estatal
y autondémicos, Pendds Garcia resume un sentir doctrinal adn hoy vilido:
«la regulacién constitucional del Gobierno ha sido breve y dispersa vy, sobre
todo, centrada mis bien en sus relaciones ad extra que en su propia estructura
y funcionamiento y, menos todavia, en sus funcionesy, para después apostillar
que «buena parte de la actividad legislativa inicial de los Parlamentos auto-
némicos ha comenzado su despliegue por una regulacién precisa de sus

% El Gobierno en accion, op. cit., p. 130, desarrollando cada una de estas notas en pp. 130-174.

10" «Fl Presidente y el Gobierno de las Comunidades Auténomas», en Rodriguez-Arana Munoz y
Garcia Mexia (dirs.), Curso de Derecho Piblico de las Comunidades Auténomas, INAP y Ed. Montecorvo,
Madrid, 2003, p. 287.

Y Ibidem, pp. 288 y 298, siguiendo a Rodriguez-Zapata Pérez, «Articulo 152. Estructura Institucional
de las Comunidades Auténomas», en Alzaga Villaamil, Comentarios..., op. cit.,, t. X1, articulos 143 a 158,
pp. 389-430.

12 Ibidem, pp. 332-334.

3 El Estado autonémico. Federalismo y hechos diferenciales, 2.* ed., Alianza, Madrid, 2003, pp. 109-110.
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instituciones de autogobierno y, en concreto, del Gobierno y de la Admi-
nistracién autondémica, al amparo de la competencia que para ello les atri-
buyen todos los Estatutos, de acuerdo con el articulo 148.1.1 del texto
constitucional» .

Asi, la regulacién estatutaria del Gobierno de la Comunidad de Madrid
se contiene en el Capitulo III del Titulo I del Estatuto de Autonomia, apro-
bado por LO 3/1983, de 25 de febrero, habiendo sido el mismo modificado
en su integridad por la LO 5/1998, de 7 de julio, esto es, por la dltima
Ley Organica de reforma estatutaria que ha afectado a la norma institucional
bisica de nuestra Comunidad, y que se inserté dentro del proceso abierto
en los Estatutos de las Comunidades que accedieron a la autonomia por
aplicacién de los articulos 143 y/o 144 de la CE, durante la VI Legislatura
de las Cortes Generales °.

Llama la atencidn, prima facie, el cambio de denominacién del érgano
colegiado ejecutivo de la Comunidad, de Consejo de Gobierno a Gobierno,
o propiamente, ¢l Gobierno de la Comunidad de Madrid, si bien la primera
denominacién sigue siendo la mis utilizada, tanto en el 4mbito propiamente
gubernamental como en el parlamentario; no en vano, el vigente Reglamento
de la Asamblea de Madrid (en adelante, RAM) data del 30 de enero de
1997, una fecha anterior a la de la LO 5/1998, de manera que su articulado
sigue refiriéndose al Consejo de Gobierno, siendo éste el nomen asentado
en la prictica parlamentaria. La cuestién sélo reviste importancia en el plano
puramente nominal, tedrico y normativo, pues, aparte de que no siembra
confusién alguna, siendo facilmente reconocible aquello a lo que se alude
con cualquiera de las dos expresiones, acaso resultarfa técnicamente mds
correcto referirse al Gobierno en cuanto 6rgano que encarna ese Poder Eje-
cutivo autonémico y al Consejo de Gobierno cuando quiere invocarse su
dimensién funcional —esto es, la reunién debidamente convocada y for-
malizada del Presidente, los Vicepresidentes y Consejeros, asi como de cuan-
tas autoridades o funcionarios asistan a la misma— '.

Sin embargo, hemos de constatar que la legislacién de desarrollo del
Estatuto de Autonomia, integrada, sustancialmente, por la Ley 1/1983, de
13 de diciembre, del Gobierno y Administracién de la Comunidad de
Madrid, no ha sido adaptada a la nueva denominacién estatutaria de este

4 «Gobierno y forma de gobierno de las Comunidades Auténomas. Reflexiones sobre el dogma
de la homogeneidad y sus limites», en Documentacién Administrativa, ntm. 215, julio-septiembre de 1988,
El Gobierno: estudios, pp. 90-91.

5 El cual se inicié con la LO 4/1996, de 30 de diciembre, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Canarias, aprobado por LO 10/1982, de 10 de agosto, y culminé con la LO 12/1999, de 6 de mayo,
de reforma del Estatuto de Autonomia de Extremadura, aprobado por LO 1/1983, de 25 de febrero.
Todo ello con la salvedad de la LO 1/2001, de 26 de marzo, de reforma de la LORAFNA para un
aspecto concreto: el otorgamiento de confianza al Presidente de la Comunidad Foral.

16 Es una peculiaridad del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid que a sus reuniones
pueden acudir los expertos cuya asistencia solicite el Presidente, sin que sea preceptiva su condicién
de miembros de aquél, si bien se les impone el mismo deber de reserva que pesa sobre éstos (art. 25.2
de la Ley autonémica 1/1983), lo que contrasta con el articulo 5.2 de la Ley estatal del Gobierno, que
solo posibilita la asistencia de los Secretarios de Estado a las reuniones del Consejo de Ministros cuando
los mismos sean convocados.
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6rgano, haciendo honor a la consolidacién prictica del rétulo Consejo de
Gobierno, inmediatamente identificable y equivalente con el Gobierno, cuando
puede sostenerse una posiciébn mdis matizada y precisa, en cuya virtud,
siguiendo la inspiracién de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno
[de la Nacién] ", puede concebirse el Consejo de Gobierno como uno de
los 6rganos colegiados del Gobierno de la Comunidad, que se distingue
netamente de otros, como son las Comisiones Delegadas'®. Esta nocién,
que presupone la idea del Gobierno autonémico como un complejo inte-
grado, a su vez, por varios érganos, viene reforzada por el articulo 1.1 de
la Ley autonémica 1/1983, que califica al Consejo de Gobierno y a los Con-
sejeros, junto con el Presidente, como «6rganos superiores de Gobierno y
Administracién» de la Comunidad.

II. ASPECTOS ESTRUCTURALES

2.1. Naturaleza, composicion y atribuciones del Gobierno
de la Comunidad de Madrid. Los Vicepresidentes y Consejeros

Si hemos de atender al conocido brocardo ommnis definitio periculosa est,
el cual desaconseja que en las disposiciones normativas se adopten defi-
niciones apodicticas de lo que sea en cada caso objeto de regulacién, la deter-
minacién de la naturaleza juridica de nuestro Gobierno autonémico se ha
apartado de tan saludable designio, pues el articulo 22.1 del Estatuto de
Autonomia (en adelante, EACM) nos aporta la siguiente: «El Gobierno de
la Comunidad de Madrid es el 6rgano colegiado que dirige la politica de la Comunidad
de Madrid, correspondiéndole las funciones ejecutivas y administrativas, asi como el
ejercicio de la potestad reglamentaria en materias no reservadas en este Estatuto a la
Asamblea.»

Con ello viene a concretarse la mis genérica que plasma el articulo 8
del EACM, el cual consagra al Gobierno como una de las instituciones de
autogobierno a través de las cuales la Comunidad de Madrid, en cuanto
ente politico territorial, ejerce sus poderes, junto con la Asamblea y el Pre-
sidente .

7 En concreto, v7d. sus articulos 1.3, 5y 6.

8 Por lo demas, la rabrica Gobierno si puede inducir a confusiéon con el Gobierno de la Nacién,
aunque toda referencia, en la documentacién o en los debates de la Asamblea, en Pleno o Comision,
a una u otra denominacion se hace de manera indiferenciada e, insistimos, sin lugar a equivocos. Asimismo,
como veremos, algunas disposiciones posteriores a la LO 5/1998 también utilizan la denominacién esta-
tutaria anterior a esta fecha sin generar mds problemas que los meramente nominales. Por ultimo, no
olvidemos que, para las Comunidades que se constituyesen por el articulo 151 de la CE, su articulo 152.1,
pérr. 1.° emplea la expresion Consejo de Gobierno, extendiéndose mas adelante el mismo modelo ins-
titucional a todas ellas; sobre la variedad terminoldgica de los 6rganos colegiados ejecutivos autonémicos,
sin perjuicio de esa identidad, vid. Corona Ferrero, «El Presidente...», en Rodriguez-Arana Mufioz y
Garcia Mexia, Curso..., op. cit., p. 332.

! Conforme al esquema orginico e institucional del articulo 152.1, parr. 1.° de la CE, previsto,
en un principio, exclusivamente para las Comunidades cuyo Estatuto se aprobase por el procedimiento
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Con todo, se trata de una definicién similar a la que los articulos 97
de la CE y 1.1 de la Ley 50/1997 (en adelante, LGob.) proporcionan para
el Gobierno de la Nacién?’, afiadiendo tinicamente su caricter colegiado,
por lo demids obvio. Sorprende, amén de la reiteracién, la concisién en la
descripcién de sus funciones, incardinadas, aparentemente, en la mis gené-
rica de direccién politica; pero, sobre todo, otro detalle: el articulo 18 de
la Ley autonémica de Gobierno y Administracién (en adelante, LGACM)
profundiza mis en la delimitacién de las mismas, hasta el punto de men-
cionar la iniciativa legislativa, facultad principal de las insertas en la direccién
politica y que encuentra acomodo en otro lugar del Estatuto (art. 15.2),
ubicado entre los preceptos dedicados a la Asamblea. En fin, la Ley habla
de la «direccién de la Administraciény, junto a la propiamente politica, lo
que no parece directa e inmediatamente equivalente a las «funciones admi-
nistrativas» de la norma estatutaria, sino mds bien una concrecién o espe-
cificacion; y regula la potestad reglamentaria limitindose a sefialar algo obvio,
su necesaria conformidad con el Estatuto y con la Ley, que deviene del
principio de jerarquia normativa ex articulo 9.3 de la CE*".

En suma, y como sefnala Aguiar de Luque, «el Estatuto no contempla
al 6rgano gubernamental como un mero comisionado del Parlamento, sino
que se confiere a éste el maximo protagonismo en la direccién del sistema
institucional autonémico en su conjunto o, lo que es lo mismo, el Gobierno
ostenta a nivel autonémico lo que la doctrina italiana ha denominado el
indirizzo politico [...]. En la medida en que dicho 6rgano gubernamental auto-
némico ostenta una direccién politica auténoma, propia y diferenciada en
el marco del conglomerado de funciones y érganos publicos que se integran
en el Estado-Comunidad, el Gobierno autondmico es una de las mis inme-
diatas materializaciones de la autonomia politica de que gozan las Comu-

del articulo 151 y, por extension, de la DT Segunda. Los dos «axiomas» del mimetismo respecto del
esquema estatal y de la homogeneidad e igualdad juridica que presentan los modelos autonémicos al
ser comparados entre s son objeto de la interesante reflexion de Pendas Garcia, en «Gobierno y forma
de gobierno...», op. cit., pp. 85-136; en especial, en sus pp. 96-99, 108-110 y 133, en cuanto incumbe
a la forma de gobierno adoptada en los Estatutos. Hoy el reconocimiento generalizado de la potestad
de disolucién de la Asamblea Legislativa, que corresponde al Presidente de la Comunidad, aproxima
tal forma de gobierno al sistema parlamentario con una intensidad notablemente superior a la del momento
de tal estudio —donde se expresa aquel reconocimiento como desideratun—, sin perjuicio de la subsistencia
de notas peculiares, como un cierto dualismo en la configuracién del Ejecutivo, ya hecho notar por
el autor en pp. 112-114.

2 Censurada por Parejo Alfonso: «una definicién funcional del Gobierno (art. 1.1) que, por reproducir
literalmente el articulo 97.1 CE, ninguna funcién normativa real de desarrollo constitucional cumple
y, sobre resultar superflua, es merecedora de reproche desde el punto de vista de la técnica legislativa»
(«La regulacién del Gobierno y la Administracion; continuidad y discontinuidad en la politica de desarrollo
constitucional en la materia», en Documentacion Administrativa, nims. 246-247, septiembre de 1996-abril
de 1997, «El Gobierno y la Administracion», p. 25).

21" A diferencia del articulo 22.1 del Estatuto, que opta por definir la potestad reglamentaria autonémica
por razén de la materia y con caracter residual, anudandola a la reserva de ley establecida en el propio
Estatuto y por negacién de la misma, para lo cual han de interpretarse sensu contrario, de acuerdo con
los articulos 15.1 y 34.2 del mismo, algunos de sus preceptos, como los propiamente competenciales
(sobre todo los arts. 26, 27 y 29), ademas de otros donde se efecttian reservas legales de manera dispersa,
como los articulo 3.3, 4.3, 10.4, 15.2, 23.1,52.2, 59 6 61.1.



174 Esteban Greciet Garcia

nidades Auténomas en general y la Comunidad de Madrid en particular %,
Por su parte, Rosado Pacheco apunta que el EACM «presenta una cierta
novedad frente a otras regulaciones estatutarias [...] ya que, curiosamente,
no repite de forma mimética la regulacién del gobierno auténomo contenida
en el articulo 152.1 de la Constitucién de 1978 que hace referencia a meras
“funciones e¢jecutivas y administrativas” como contenido de la accién de
gobierno, sino que hace referencia a la “Direccién de la politica de la Comu-
nidad de Madrid”, aspecto éste no contemplado en el articulo 152.1», ana-
diendo que este régimen «estd mdas acorde con lo dispuesto en el articulo 97
de la Constitucién» %, por lo que concluye que el Estatuto contiene un con-
cepto material de Gobierno .

En el plano de las fuentes normativas del Gobierno de la Comunidad
de Madrid, las referencias que haremos a la LGob. no son puramente ilus-
trativas ni informativas, sino de una relevancia juridica de la que no deja
duda la Disposicién Final Segunda de la LGACM: «Para lo no previsto en
esta Ley serdn de aplicacion las disposiciones legales del Estado en la materia, equi-
pardndose los Organos por analogia de sus funciones.» Asi, un ejemplo de vacio
en la legislacién autondémica viene constituido por uno de los aspectos de
la LGob., ausente todavia de la LGACM, referido justamente al papel y
funciones que se asignan al Gobierno en relacién con el modo de innovar
el ordenamiento juridico: el contenido en su Titulo V, sobre iniciativa legis-
lativa del Gobierno? vy titularidad y ejercicio de la potestad reglamentaria,
asi como el procedimiento de elaboracién de las disposiciones de caricter
general, todo ello en desarrollo de los articulos 87, 88, 97 y 105.a) de la CE.
Los trimites consignados en los articulos 22 y 24 de la LGob., asi como
las normas rectoras de dicha potestad ex articulo 23, habrian de trasladarse,
con las oportunas modulaciones, al dmbito autonémico en todo lo que la
LGACM no regule, pues asi lo impone el respeto a los principios cons-
titucionales —y estatutarios, en nuestro caso— subyacentes en ellos, no sélo

22 «El Gobierno de la Comunidad de Madrid», en Arnaldo Alcubilla (coord.), Estatuto de Autononzia
de la Comunidad de Madrid. Comentarios, Consejerfa de Justicia y Administraciones Publicas de la Comu-
nidad de Madrid, Madrid, 2003, pp. 294-295.

» «Gobierno y Administracion en la Comunidad Auténoma de Madrid», en Alvarez Conde (dir.)
y Navas Castillo (coord.), E/ Derecho Priblico de la Comunidad de Madrid. Comentarios al XX Aniversario
del Estatuto de Autonomia, CEURA y Universidad Rey Juan Catlos-Instituto de Derecho Publico, Madrid,
2003, pp. 501-502.

2 Otra es la opinién de Pendas Garcfa, quien subraya el contraste entre la descripcion «funcional
o material» del articulo 152 de la CE y la «perspectiva subjetiva» de su articulo 97, a la que, afiadimos
nosotros, se asimilaria el articulo 22.1 del EACM, por estar ambos estructurados conforme a un conjunto
de predicados que se anudan a un «sujeto», el Gobierno (vid. «Gobierno y forma de gobierno...», op. cit,
pp. 123-124).

% Vid. Jimena Quesada, Direccion politica del Gobierno y técnica legislativa, Tecnos, Madrid, 2003;
ademads, vid. Garcia-Escudero Marquez, La iniciativa legislativa del Gobierno, CEPC, Madrid, 2000, y
Dorrego de Carlos, «Articulo 88. Iniciativa legislativa gubernamental», en Alzaga Villaamil, Comzentarios...,
op. cit., t. VIL, articulos 81 a 96, pp. 289-353.
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un prurito de buena prictica o la procura de una adecuada técnica nor-
mativa %,

Por otro lado, de lo que ha aportado la LGACM hasta la fecha se ha
sefialado, a modo de sintesis, que «las sucesivas modificaciones, algunas muy
concretas y circunstanciales y otras impulsadas por la necesidad de acompasar
la Ley a otras modificaciones institucionales de mayor trascendencia, no han
alterado su estructura y contenido de fuerte trascendencia institucional, orga-
nizativa y procedimental, que la convierten en el complemento necesario
del Estatuto en orden, sobre todo, a la funcién ejecutiva y a sus érganos
de gobierno y administracién» %, pero también, a una delimitacién, siquiera
intuitiva, de la direccién politica en cuanto rasgo funcional central del
Gobierno de la Comunidad; mis adelante aludiremos a algin aspecto de
la regulacién material del mismo que se nos antoja susceptible de inclusién
en la LGACM, asi como a otros contemplados fuera de esta sede normativa
pero no que no pueden ser, a nuestro juicio, obviados.

Abordando ya la composicion del Gobierno autonémico, el articulo 19.1
de la LGACM ha de ser objeto de interpretacién conforme al articulo 22.2
del EACM. Dispone éste, de manera semejante a los articulos 98.1 de la
CE y 1.2 de la LGob., que «el Gobierno estard compuesto por el Presidente, el
o los Vicepresidentes, en su caso, y los Consejeros. Los miembros del Gobierno serdn
nombrados y cesados por el Presidente. Para ser Vicepresidente o Consejero no serd
necesaria la condicion de Diputado». Con ello debe entenderse derogado, siquiera
ticitamente, el inciso final del articulo 19.1 de la LGACM, segtin cuyo tenor
literal los Vicepresidentes habfan de ostentar la condicién de Diputados de
la Asamblea. De esta figura vicepresidencial cabe resaltar caracteres seme-
jantes a su homologo estatal, tal como pueden hallarse en el articulo 3 de
la LGob.: existencia facultativa, en niimero de uno o mds; funcién de sus-
titucién del Presidente —expresamente prevista en el art. 17.1.a) de la
LGACM—; y, en cuanto a la compatibilizacién con otras funciones, la posi-
bilidad de que exista la misma, en efecto, con el mandato parlamentario
—que no impide el art. 98.3 de la CE para los Ministros, como tampoco
el art. 22.2 del EACM—, asi como con la titularidad de una Consejerfa.

Sobre este extremo deben realizarse algunas puntualizaciones. El pre-
cepto estatutario no obliga a que el Vicepresidente sea, a la vez, Consejero,
sino que simplemente lo posibilita; si existe esa obligacién en el articulo 19.1
de la LGACM: «El Consejo de Gobierno estd integrado por el Presidente y los

% Fl expediente que acompafia a todo Proyecto de Ley remitido por el Gobierno a la Asamblea
de Madrid contiene los documentos y antecedentes anejos paralelos u homologables a los que establece
la norma estatal, modificada recientemente por el articulo 1 de la Ley 30/2003, de 13 de octubre, sobre
medidas para incorporar la valoracién del impacto de género en las disposiciones normativas que elabore
el Gobierno. En efecto, el primer Proyecto de Ley tramitado en la Asamblea en su VII Legislatura,
tras la entrada en vigor de esta norma, iba ya acompafiado de aquella documentacion y del «informe
sobre el impacto por razon de género de las medidas que se establecen en el mismo», convirtiéndose, con
su aprobacién y promulgacion, en la Ley 13/2003, de 23 de diciembre, de prorroga de determinadas
medidas fiscales vigentes en la Comunidad de Madrid en 2003.

%" Garcia Canales, «Comunidad Auténoma de Madrid», en Aragén Reyes (coord.), Temas bdsicos
de Derecho constitucional, t. 11, Organizacién del Estado, 1.* ed., Civitas, Madrid, 2001, p. 388.
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Consejeros por €l designados, de entre los cuales podrd nombrar, si asi lo considerase
oportuno, uno o varios Vicepresidentes...» Creemos que debe imponerse aquella
interpretacién conforme, siendo estatutariamente posible el nombramiento
de un Vicepresidente sin cartera o sin Consejerfa, aunque lo normal haya sido
lo contrario; la figura estd ligada, mis que ninguna otra en un érgano eje-
cutivo y como se desprende del tenor literal del precepto recién transcrito,
a la oportunidad politica de su existencia en ndmero, usualmente, de uno o
dos, asumiendo aquellas 4reas sectoriales o de coordinacién mis acordes
con las prioridades politicas que el Presidente considere presentes en cada
momento. Esta es la solucion por la que opta la legislacion estatal (art. 3.2
de la LGob.), la cual en modo alguno da por sentado que un Vicepresidente
deba reunir, a la vez, la condiciéon de Ministro.

Por tltimo, el libre nombramiento y cese de los miembros del Gobierno
por su Presidente, aparte de seguir el modelo del articulo 100 de la CE?,
se reitera en el articulo 17.1 del EACM, confirmando de este modo la ten-
dencia a reforzar el liderazgo de éste también en el dmbito autonémico,
a imitacién del Presidente del Gobierno de la Nacién.

El régimen juridico de los Vicepresidentes debe completarse con el ar-
ticulo 27 de la LGACM (Seccién Primera del Capitulo IV del Titulo II),
cuyo apartado 1 repite, con torpe técnica legislativa, lo ya establecido por
el articulo 19.1, llamando, pues, a su reforma para la pertinente adaptacién
al Estatuto de Autonomia; el apartado 2 se remite al Capitulo III del Titulo I
en cuanto a la funcién de sustitucién del Presidente y sus supuestos, en
los que no nos es dado entrar; en el apartado 3 podemos constatar, de nuevo,
el paralelismo con la LGob., en este caso con su articulo 3.1, al asignar
a los Vicepresidentes las funciones ejecutivas o representativas propias del
Presidente de la Comunidad y delegadas por éste, que el articulo 17.2 del
EACM autoriza, asimismo, a delegar en los demds miembros del Gobierno .

Por fin, el articulo 27.4 de la LGACM se mantiene fruto de esa no
actualizacion: «Los Vicepresidentes continuardn siendo Consejeros. Su cese como tales,
por las causas determinadas en esta Ley, llevard aparejado su cese como Vicepresidentes.»
El precepto sélo adquiriria significado si se mantuviese la obligacién de que
el Presidente nombre a éstos de entre los Consejeros, que hemos visto insos-
tenible desde el punto de vista estatutario; no siendo necesario que el Vice-

% Loégicamente articulada, en el precepto constitucional y en los articulos 2.2.£) y 12.2 de la LGob.,
como facultad de propuesta del Presidente, correspondiendo al Rey su nombramiento. En las Comunidades
Auténomas, en principio, esto solo puede predicarse de su Presidente, no del resto de miembros de
los Gobiernos (art. 152.1, parr. 1.° de la CE; arts. 18.3 y 20.3 del EACM, para la Comunidad de Madrid).

2 Sensu contrario, no son susceptibles de delegacién funciones de otra naturaleza, como las de gobierno
en sentido estricto y direccién politica o la de coordinacién, ni aquéllas cuya delegacion implique la
exoneracién de responsabilidad politica o el incumplimiento de obligaciones impuestas por el Estatuto
o por la propia correttezza estatutaria. Es taxativo el articulo 35 de la LGACM: «La delegacion temporal
de funciones ejecutivas del Presidente en un Consejero no exime a aquél de responsabilidad politica ante la
Asamblea», aunque estd por ver que este precepto maneje una nocién de responsabilidad cezida a su
exigencia por cauces racionalizados —mocién de censura, etc.— o lata o difusa en el sentido teorizado
por Rescigno. ¢Son delegables la contestacién a una pregunta parlamentaria en Pleno o la obligaciéon
de comparecer ante la Asamblea, juridificadas como deberes por el articulo 32.1.4) y ) de la LGACM?
¢Queda el Presidente liberado de su cumplimiento si previamente ha articulado la delegacién?
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presidente sea simultineamente Consejero, ninguno de los dos incisos de
la norma tiene sentido: ni el primero, que remite a su cese en la primera
calidad*, ni el segundo, alusivo al cese en la segunda. Por ello nos mostramos
partidarios, en interpretacidon acorde con el Estatuto de Autonomia, de que
las consecuencias juridicas del cese de un Vicepresidente, escindido el cargo
del de Consejero, se aproximen a las que establece el articulo 12.3 de la
LGob.: «La separacién de los Vicepresidentes del Gobierno [de la Nacién] [...]
llevard aparejada la extincion de dichos drganos.»

El listado nominal de Consejerfas que contiene el articulo 19.2 de la
LGACM debe ser pasado por alto a la vista de la deslegalizacion que opera
el articulo 19.3: «El Consejo de Gobierno, mediante Decreto, podrd variar la deno-
minacion y el niimero de las Consejerias con el limite seiialado en el articulo 21.2
del Estatuto de Autonomia. Igual competencia corresponderd al Presidente de la Comu-
nidad al inicio de la legislatura.»

Cabe matizar que ha desaparecido el limite estatutario por las reformas
operadas en la norma institucional bésica, tanto en su contenido como en
la numeracion de su articulado; nos encontramos ante una nueva dimensién
del liderazgo presidencial que, con todo, se agota instantineamente por
su ejercicio nada mis recibida la confianza de la Asamblea, en el momento
tundante del Gobierno, para ser transferida ex lege al mismo, al menos de
manera formal, pues materialmente nadie niega que se trata de una facultad
ligada al nombramiento y cese de Consejeros —lo que se conoce como
remodelaciones, juridicamente modificaciones del ndimero y denominacién
de Consejerias, tras su establecimiento por el Decreto presidencial inau-
gural—. Aun asi, aptintese esta peculiaridad, que se aparta de lo que los
articulos 2.2.j), 17.a) y 25.b) de la LGob. disponen en punto a la creacién,
modificacion y supresion de los Departamentos Ministeriales; no se olvide
que esta deslegalizacién del establecimiento y modificacién de la estructura
orginica del Gobierno de la Nacién fue aceptada ya por la STC 60/1986,
de 20 de mayo, pudiendo extenderse esa doctrina sin quebranto consti-
tucional a sus homélogos de las Comunidades Auténomas, salvo previsién
estatutaria en contrario.

En cuanto a la regulacién general que de los Consejeros se hace en la
Seccién Segunda del Capitulo IV del Titulo II de la LGACM (arts. 28 a 31),
el primero de estos articulos se limita a reiterar la regla de nombramiento
y cese de aquéllos por el Presidente de la Comunidad, afadiendo la simple
mencién de que su estatuto personal se regula en los preceptos siguientes,
lo que, al menos parcialmente, viene a dar cumplimiento a la reserva legal

% Sin embargo, siendo usual y posible, aunque no preceptivo, que los Vicepresidentes del Gobierno
de la Comunidad sean titulares de una Consejeria, nada obsta a que cesen en la primera condicién
y sigan ostentando dicha titularidad, si el Presidente lo considera oportuno. En todo caso, destaca Aguiar
que el Vicepresidente «aparece como un Consejero mas, exclusivamente centrado en la gestién de su
departamento [...], que, eso si, se sitta en un terreno que goza de atencién preferente para el Gobierno
y muy especialmente para su Presidente» («El Gobierno...», en Arnaldo Alcubilla (coord.), Estatuto de
Autonomia..., op. cit, p. 296), lo que no empece, afiadimos nosotros, su perfil coordinador, muy en
especial si ademas ostenta la Consejeria de Presidencia.
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operada ex articulo 23.1 del EACM. El articulo 29 contempla, como causas
de cese, ademds de las previstas en el articulo 20, la dimisién aceptada por
el Presidente, el cese decretado por el mismo —tercera vez que se incide
en esto, cuando bastaba con una— y el fallecimiento.

El articulo 30.1 de la LGACM establece que «los Consejeros, que tendrdn
derecho a recibir el tratamiento de Excelencia, estdn sometidos al mismo régimen de
incompatibilidades que el articulo 6 de esta Ley establece para el Presidente de la
Comunidad», siendo el mismo sustancialmente idéntico al previsto, nueva-
mente, en la CE y sus normas de desarrollo directo para el Gobierno de
la Nacién (arts. 98.3 de la CE, 14.1 de la LGob. y 3.2 de la Ley 12/1995,
de 11 de mayo, de Incompatibilidades de los Miembros del Gobierno de
la Nacién y de los Altos Cargos de la Administracién General del Estado),
esto es, prohibicién de ejercicio de otras funciones representativas que no
sean las propias del mandato parlamentario, asi como de cualquier otra fun-
cién publica que no derive de aquél, y de cualquier actividad laboral, pro-
tesional o empresarial. En todo caso, el régimen de incompatibilidades del
Presidente y los Consejeros de la Comunidad de Madrid es objeto de uno
de los siguientes epigrafes, al venir regulado en una norma con rango de
ley?! que completa, asf, la reserva®® que para el estatuto de los miembros
del Gobierno se efectaa ex articulo 23.1 del EACM.

Por otra parte, segtn el articulo 30.2 de la misma LGACM, los Con-
sejeros, por razén de su cargo, tendran «derecho a percibir, con cargo a los Pre-
supuestos Generales de la Comunidad, los sueldos y retribuciones que se les asignen
en dichos Presupuestos», una norma que seria obvia si no fuese por la derogacién
de su altimo inciso por la Disposicién Derogatoria de la Ley 82000, de
20 de junio, por la que se procede a la homologacién de las retribuciones
de los miembros del Gobierno y Altos Cargos de la Comunidad de Madrid
con los de la Administracién General del Estado, y de los Diputados de
la Asamblea de Madrid con los Diputados por Madrid del Congreso. Antes
de la entrada en vigor de esta disposicién legal®, tal inciso indicaba que
la cuantia de dichas retribuciones no podia exceder de la asignada a los Direc-
tores Generales «tipo A» en los Presupuestos Generales del Estado; en la
actualidad, la Ley 8/2000°%*, en su articulo dnico.1, autoriza al Gobierno de

*! La Ley 14/1995, de 21 de abril, de Incompatibilidades de altos cargos de la Comunidad de Madrid.

’2 Equivalente a la que contiene el articulo 98.4 de la CE para el estatuto e incompatibilidades
de los miembros del Gobierno de la Nacién. Sélo cabe apuntar que la LGACM carece de una disposicién
similar al articulo 11 de la LGob., comprensivo de los requisitos de capacidad que han de reunir los
miembros del Gobierno —nacionalidad espafiola, mayoria de edad, disfrute del derecho de sufragio activo
y pasivo y no inhabilitacién para ejercer empleo o cargo publico por sentencia judicial firme—; considerando
tales condiciones como implicitamente exigibles para el nombramiento de un Consejero, la LGACM
no ha optado por establecer ninguna adicional, como pudiera ser la ciudadania autonémica o condicién
politica de madrilefio, tal como viene configurada en el articulo 7 del EACM.

* Que se produjo el 1 de julio de 2000, siendo la misma desarrollada por Decreto 157/2000, de
6 de julio.

** Su Preambulo motiva el nuevo régimen juridico en una serie de factores, entre los que cabe destacar
la carencia previa de una regulacion sistematica y completa de esta materia, la incidencia de la Ley 14/1995
o la necesidad de homogeneizacién de las retribuciones una vez consolidado el marco competencia de
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la Comunidad a aquella homologacion, de acuerdo con una serie de normas
b b
que reproducimos a I'Cl’lglél’l SCgUidOI

«Se autoriza al Gobierno de la Comunidad de Madrid a homologar las retribuciones
de los Altos Cargos de ésta respecto de las que se devengan en el dmbito de la Administracion
General del Estado de acuerdo con las siguientes normas:

a) La homologacién se producird partiendo de la equivalencia entre Presidente y
Secretario de Estado, de modo que las retribuciones de aquél se homologardn a las de
éste, conforme a lo previsto en el articulo 5 de la Ley de Gobierno y Administracion.
La homologacién se producird sumando los distintos conceptos retributivos que se devenguen
de acuerdo con lo previsto en la Ley de Presupuestos Generales del Estado incluido el
complemento de productividad.

b) A partir de la homologacion anterior, las retribuciones de los demds Altos Cargos
se establecerdn disminuyendo dicha cifra de acuerdo con los siguientes porcentajes: Vice-
presidente de la Comunidad de Madrid, 4 por 100. Consejero, 8 por 100 [...].

¢) La cantidad resultante englobard la retribucion anual del Alto Cargo sin que
pueda generarse otra retribucién por cualquier otro concepto, |[...].»

Por dltimo, el articulo 31 de la LGACM se ocupa de las funciones de
los Consejeros, configurando a los mismos con el habitual caricter bifronte *
de los miembros de un 6rgano colegiado ejecutivo, el cual puede predicarse
de los Ministros en el articulo 12.1 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado
(LOFAGE): participacién en la direccién politica del Gobierno en su con-
junto —«de la Comunidad de Madridy, reza aquel articulo— vy atribuciones
que les corresponden en cuanto tales Consejeros. Como quiera que los ar-
ticulos 23.2 del EACM vy 34.1 de la LGACM* consagran el principio de
responsabilidad politica solidaria del Gobierno de la Comunidad, sin per-
juicio de la directa de cada Consejero por su gestién sectorial, parece obligado
abordar, en primer lugar y desde una perspectiva netamente formal, las fun-
ciones del Gobierno, tal como figuran en el Capitulo II del Titulo II de
la LGACM, para después regresar al citado articulo 31.

la Comunidad tras la reforma estatutaria operada por la LO 5/1998, invocéndose, en fin, los principios
de transparencia, objetividad y seguridad juridica. Esta regulacién ha de completarse con el articulo 49
de la LGACM, sobre régimen asistencial de los altos cargos del Gobierno autonémico.

» Con esta naturaleza se muestra critico Rosado Pacheco, caracterizandola como tributaria no de
la actual escision entre Gobierno y Administracion que se detecta en la legislacion estatal, que separa
ambos complejos orgéanicos al regularlos en dos textos normativos diferenciados —y distinguir, por tanto,
entre las dos facetas de los Ministros y aun de los Secretarios de Estado—, sino de «la vieja configuracion
del Gobierno y la Administracién que contenia la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado, de 26 de julio de 1957». («Gobierno y Administracién en la Comunidad Auténoma de Madrid»,
en Alvarez Conde y Navas Castillo, El Derecho Priblico..., op. cit., pp. 503-504). Pero el autor apunta
que era la concepcion vigente cuando se aprobd la LGACM, como se reconoce en su Exposicion de
Motivos, y la sancionada por el Estatuto, siendo asi dificil discernir ambos planos.

’ De nuevo podemos percibir el paralelismo con la CE (arts. 98.2 in fine y 108), asi como con
la LGob. (arts. 2.2, que reproduce el art. 98.2 de la CE, y 4.1, que, previamente a la enumeracién
del listado de funciones ministeriales, establece que los Ministros, «comzo titulares de sus Departamentos,
tienen competencia y responsabilidad en la esfera especifica de su actuacion» ).
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En este sentido, y prescindiendo del articulo 22 de la LGACM, el tipico
flatus vocis que suele hallarse, con més frecuencia de la deseable, en el Derecho
de la organizacién pdblica®, sin 4nimo de exhaustividad y mucho menos
de repetir cansinamente la inspiracién y posibles similitudes y diferencias
del régimen juridico autonémico de la Comunidad de Madrid con el estatal,
hemos de volver sobre el articulo 18 de la citada Ley, en el que, siguiendo
a Aguiar de Luque, la funcién de direccién politica aparece como «cle-
mento central y definidor» de la accién de gobierno, anudindose a la misma,
con caricter instrumental —«a tal finy», sefiala el precepto—, las otras tres
funciones, mucho mads vinculadas al principio de legalidad y sujetas al orde-
namiento juridico *. En el mismo sentido se pronuncia Corona Ferrero res-
pecto de los Gobiernos autonémicos con caricter general, de manera que
el madrilefio no presentaria peculiaridad alguna: la funcién de direccién poli-
tica «consiste bdsicamente en la orientacién e impulso de la actividad politica,
estableciendo los fines a alcanzar por la Comunidad Auténoma, asi como
los medios y procedimientos necesarios para su consecucién» >’

De la funcién directiva politica en general se ha ocupado Lépez Guerra
con una perspectiva mis matizada: «en los momentos actuales, va cobrando
cada vez mds importancia [...] la determinacién de cudl sea la reserva del
Ejecutivo. La tarea [...] se plantea en multiples aspectos, dada la multifun-
cionalidad del Poder Ejecutivo. Asi, podemos mencionar la posibilidad de
una reserva de Administracién, como ha sido el caso en la doctrina alemana;
o de una reserva de actos singulares o de ejecucion [...]; o bien de una reserva
de Gobierno» *°, si bien el autor descarta la posibilidad de su existencia sobre
la base de la cldusula de direccién politica, que no concibe como fuente
auténoma de competencias del Gobierno: una competencia residual tal «se
opondria directamente al principio de primacia de la ley, y vendria a suponer
que el poder legislativo deberfa reducirse, en su actuacién, a un elenco limi-
tado de materias (las que no implicaran un poder de direccién politica).
Y esa posicién no encuentra apoyo constitucional. Una cosa es la accién
gubernamental en ausencia de ley, y otra cosa es que esa accién excluya la
del Poder Legislativo, sin apoyatura constitucional explicita» *'.

T «Las competencias del Consejo de Gobierno serin ejercidas de acuerdo con su estructura funcional y
orgdnica», una obviedad cuya incorporacién a una norma juridica entendemos completamente superflua.

% «El Gobierno...», en Arnaldo Alcubilla (coord.), Estatuto de Autonomia..., op. cit., pp. 305-308.
Matiza esta opinion Carrillo Lopez: «no es admisible la distincion entre funciones ejecutivas y funciones
de gobierno en base a la sumisién al derecho de las primeras y la desvinculaciéon del mismo de las
segundas; el caracter normativo de la CE (art. 9.1) no lo admite» («Gobierno de la Comunidad Auténomas,
en Aragon Reyes, Temas..., op. cit., p. 313). En igual sentido, Pérez Francesch, E/ Gobierno y la Admi-
nistracion a la luz de veinticinco afos de experiencia constitucional, comunicacion al VIII Congreso Ibe-
roamericano de Derecho Constitucional, Sevilla, del 3 al 5 de diciembre de 2003, http://www.us.es/cidc/Po-
nencias/estabilidad/JuanLuisPerez.pdf, p. 2.

> Corona Ferrero, «El Presidente...», en Rodriguez-Arana Mufioz y Garcia Mexia, Curso..., op. cit,
p. 339,

40 «Funciones del Gobierno y direccién politica», en Documentacion Administrativa, ntm. 215,
julio-septiembre de 1988, El Gobierno: estudios, pp. 23-24.

4 Tbidem, pp. 27-28.
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Es por ello que este autor considera mis fructifero el otro enfoque, con-
sistente en interpretar la direccién politica en conexién con otros preceptos
constitucionales —en nuestro caso, estatutarios— que atribuyen competen-
cias especificas al 6rgano, extrayendo de ello la idea de unas «atribuciones
gubernamentales con contenido “directivo”™ *, en colaboracién con otros
6rganos que tienen, al menos, el mismo rango institucional que el Gobierno:
constitucionales en el conjunto de los poderes del Estado; de autogobierno
en el dmbito autonémico. Tal funcién, cuyos principales atributos serian
la capacidad de impulso politico, iniciativa e innovacién, tendria su con-
trafigura en la de ejecucién de las decisiones de esos otros érganos, si bien
pensamos que tiene también una vertiente ejecutiva con origen en la for-
macién del propio Gobierno, al desarrollar el programa en que en su dia
se basé la investidura del Presidente, por medio de las directrices que de
éste emanen. Una visién similar nos propone Gonzilez Cueto: «Esta ver-
dadera funcién de gobierno es quizd la mis caracteristica del Gobierno, por
cuanto le atribuye la condicién de institucién u 6rgano creador, impulsor
de una serie de actuaciones que no realiza por encargo, imposicién o insi-
nuacién de otros», destacando, «como manifestacién esencial de esa pree-
minente situacién [...], la actividad del Gobierno como impulsor o como
autor en el 4mbito de la potestad legislativa» *.

Por su parte, Garcfa Fernidndez insiste en las notas configuradoras de
su concepto de accién del Gobierno, el cual «emerge con rasgos contra-
puestos a la actividad administrativa, esto es: libre en sus fines, cometidos
y formas (siempre dentro de lo permitido por la Constitucién), adoptada
a instancia interna del propio Gobierno, no obedece a impulsos reglados,
funda sus actos en juicios de valor, y estd materializada a través de una
sucesion de actos en los que interviene como ejecutante la Administracion,
o, en el caso de la iniciativa legislativa, el Parlamento si asf lo acuerda éste» **.

Volviendo al plano del Derecho positivo autonémico, Aguiar no procede
a una estricta y rigida catalogacién del listado de competencias que relaciona
el articulo 21 de la LGACM, aunque si liga algunas al «plano de la deter-
minacion de objetivos», en el cual el Gobierno desarrolla las mismas en
el marco de la direccién presidencial, con todas las dificultades que ofrece
la delimitacién precisa del indirizzo, una nocién ciertamente libil. Entre tales
atribuciones se hallarfan: aprobar el Proyecto del Presupuesto anual de la
Comunidad y presentarlo a la aprobacién de la Asamblea, de acuerdo con
lo establecido en los articulos 16.3.a) y 61 del EACM *; aprobar el programa

2 Ibidem, pp. 27-33. En sentido similar, Pérez Francesch, op. cit., p. 5.

# «Articulo 1. Del Gobierno», en Fernandez-Carnicero Gonzalez, Comentarios..., op. cit., pp. 31-33.

4 El Gobierno en accién, op. cit., p. 148.

¥ Al que «acompafia» el Proyecto de Ley de Medidas Fiscales y Administrativas, concebida, en
principio, como un conjunto de normas complementarias de alcance material mas restringido que su
homénima estatal por la limitacién competencial de la Comunidad de Madrid, cifiéndose normalmente
a los ambitos tributario y de organizacién administrativa, junto con alguna medida de indole socza/ o
asistencial; aunque en ocasiones se le incorpora toda una serie de disposiciones sectoriales, siempre dentro
del 4mbito autonémico de competencias en diversas 4reas objeto de la accién de gobierno.
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anual de actuacién del sector ptblico econémico presentado por la Con-
sejerfa de Hacienda, cuyas lineas generales estarin coordinadas con la acti-
vidad presupuestaria anual, de acuerdo con el articulo 63.2 del EACM; la
iniciativa legislativa (art. 139.1 del RAM) vy, en su caso, retirada de los Pro-
yectos de Ley (art. 153 del RAM); y la direccién de la Administraciéon en
sentido amplio *°. Por tltimo, el Gobierno es uno de los titulares de la ini-
ciativa de reforma del Estatuto de Autonomia (art. 64.1 del EACM)), la cual
puede reputarse cualificada, por cuanto que se trata de una norma emanada,
al cabo, de las Cortes Generales (arts. 81.1 y 147.3 de la CE), de manera
que serfa, asimismo, una iniciativa de segundo grado, que presupone capa-
cidad para formular una «propuesta de reformanr, tal como establece el pre-
cepto estatutario.

De la iniciativa legislativa dice Rosado Pacheco que «es el Gobierno de
la Comunidad de Madrid, conjugando los principios presidencial, colegial
y departamental, el mas cualificado titular [...], lo cual representa la mayor
expresion de libertad de accién de cualquier Gobierno». Respecto de la direc-
cién de la Administracién, destaca que no puede separarse de la direccién
politica, «poniéndose asi de manifiesto la unién inseparable con la direccién
de la politica o liderazgo politico presidencial, dindose cumplimiento al prin-
cipio de eficacia a que estd sometida la actuacién de la Administraciény,
y distinguiéndose, a continuacién, la proyeccién de los principios presiden-
cial, colegial y departamental en esta funcién*’.

Dentro de este mismo bloque funcional habria que enunciar las com-
petencias que suponen relaciéon del Gobierno de la Comunidad con otras
Comunidades Auténomas o bien con 6rganos constitucionales del Estado:
elaborar los Proyectos de Convenios y de Acuerdos de Cooperacién con
otras Comunidades Auténomas y someterlos a la Asamblea, asi como a las
Cortes Generales, ex articulos 16.3,j) y k) y 31 del EACM; acordar la inter-
posicién de recursos de inconstitucionalidad y el planteamiento de conflictos

% Lo que engloba, al menos, la decisién sobre el nombramiento y cese de los cargos de la Admi-

nistracién Autonémica con categorfa igual o superior a Director General, previa propuesta del Consejero
correspondiente; la distribucion, entre los 6rganos correspondientes, de las competencias, funciones y
servicios que el Estado transfiera a la Comunidad; y la aprobacién, a propuesta del Consejero respectivo,
previo dictamen preceptivo de la Consejerfa de Presidencia e informe, también preceptivo, de la de
Hacienda, de la estructura y plantilla organica de las diferentes Consejerfas y la creacién, modificacion
o supresion de las Unidades superiores a Secciéon. En el tercer punto habria que considerar la posible
competencia, en la actualidad, de la Consejeria de Justicia e Interior, de acuerdo con articulo 2.6 del
Decreto 227/2003, de 24 de noviembre, por el que se modifican parcialmente las estructuras de las
diferentes Consejerfas de la Comunidad de Madrid, modificado por Decreto 345/2003, de 30 de diciembre,
pues a la Viceconsejerfa de Modernizacion y Calidad de los Servicios se subordinan las Direcciones
Generales de Calidad de los Servicios y Atencién al Ciudadano y de Funcién Puablica.

7 «Gobierno y Administracién en la Comunidad Auténoma de Madrid», en Alvarez Conde y Navas
Castillo, E/ Derecho Piblico..., op. cit., pp. 508-509. Son tres principios que configuran su funcionamiento
y cuya coexistencia destaca Corona Ferrero, «El Presidente...», en Rodriguez-Arana Mufioz y Garcia
Mexia, Curso..., op. cit., pp. 295 y 299-300. En lo que concierne a su combinaciéon en el Gobierno de
la Nacion, vid. el interesante estudio de Gallego Anabitarte y Menéndez Rexach, «Articulo 97. Funciones
del Gobierno...», en Alzaga Villaamil, Comzentarios..., op. cit., t. VIII, articulos 97 a 112, pp. 118-156;
en el mismo tomo, sobre los principios informadores de la actuacién del Gobierno, Alba Navarro, «Ar-
ticulo 98. Composicién y estatuto del Gobierno», pp. 233-241.
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de competencia ante el Tribunal Constitucional y personarse ante éste, en
los supuestos o términos previstos en la CE y en la LO 2/1979, de 3 de
octubre (art. 41 del EACM); vy, en relacién con la Administracién de Justicia,
ejercer todas las facultades que la LO 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial,
reconozca o atribuya al Gobierno de la Nacién (art. 49.1 del EACM). Asi-
mismo, entre los contenidos de la funcién directiva se cuentan los relativos
a la participacién del Gobierno de la Comunidad en los 6rganos o Con-
ferencias en que el interés autonémico se vea concernido *.

Otro nucleo competencial es el formado por las decisiones del Gobierno
que implican, de algtin modo, relacién con la Asamblea, y en el que vendrian
a encuadrarse las iniciativas de indole no legislativa a través de las cuales
se manifiesta la proyeccién del indirizzo politico en la Cimara; no en vano,
la posicién del Gobierno en el sistema de poderes «le lleva, de un lado,
a fijar los objetivos y metas generales a los que el conjunto de instituciones
y 6rganos orientan su actuacién, y de otro a impulsar por diversos medios
la actuacién de aquéllos operando en la prictica como el elemento dina-
mizador del sistema politico en su conjunto»*’. Entre las mismas pueden
mencionarse la deliberacién previa sobre la cuestién de confianza que el
Presidente le proponga plantear ante la Asamblea (arts. 19 del EACM
y 185-186 del RAM), supuesto vital para la propia pervivencia del Gobierno;
asi como el acuerdo sobre la solicitud de celebracién de sesion parlamentaria
extraordinaria (arts. 14.3 del EACM y 102 del RAM).

En relacién, asimismo, con la Asamblea, previo acto delegante de ésta,
se halla la potestad de dictar Decretos Legislativos (art. 15.3 del EACM,
que remite a los arts. 82 a 84 de la CE; y 171 a 174 del RAM). Y ya ple-
namente incardinada en la funcién ejecutiva, el articulo 21.f) de la LGACM
menciona, con caricter general, la competencia de proveer lo necesario para
el cumplimiento de las leyes emanadas de la Asamblea y la ejecucién de
sus resoluciones, lo que comprende, por tanto, no sélo las normas con rango
de ley, sino también otros actos parlamentarios de naturaleza no legislativa
—1las mociones consecuencia de interpelacidn, proposiciones no de ley o
resoluciones articuladas mediante propuesta posterior a un debate general
o particular, cuya regulacién y tramitacién puede rastrearse en el RAM vy
en sus normas de desarrollo, interpretativas o supletorias del mismo*'—,
siendo dudoso si ello convierte su contenido en preceptivo para el Gobierno.
A falta de determinacién expresa, pensamos que solo puede darse una res-
puesta afirmativa si les ha atribuido previamente ese grado de obligatoriedad
una disposicion con fuerza de ley, dado que si la Asamblea quiere, y asi

# Como las Conferencias Sectoriales y otros érganos de cooperacién regulados por el articulo 5
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comtn; o la Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades
Europeas, que lo esta por la Ley 2/1997, de 13 de marzo.

4 Aguiar de Luque, «El Gobierno...», en Arnaldo Alcubilla (coord.), Estatuto de Autonomia..., op. cit.,
p. 306.

> En el ejercicio, dispone el articulo 16.2 71 fine del EACM, de la funcién parlamentaria de «impulso,
orientacién y control de la accién de gobierno».
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lo acuerda, convertir en juridicamente vinculante una mera peticién institu-
cional sin mds valor —y sin menos, todo hay que decirlo— que el de una
declaracién politica, no tiene més que ejercer su potestad legislativa ',

Los restantes apartados del articulo 21 de la LGACM nos conducen de
la funcién de ejecucidn stricto sensu, relativa no sélo a las Leyes, sino también
a los Tratados y Convenios Internacionales que afecten a las materias atri-
buidas a la competencia de la Comunidad, respecto de los cuales el Gobierno
habrd de adoptar las medidas necesarias para tal ejecucién (art. 32.3 del
EACM), y al Presupuesto de la Comunidad, previa su aprobacién por la
Asamblea (art. 61.1 del EACM), a la potestad reglamentaria general y tri-
butaria en particular.

No se olvide que, segiin el articulo 34.3 del EACM, «las competencias
de ejecucion de la Comunidad de Madrid llevan implicito la correspondiente potestad
reglamentaria para la organizacién interna de los servicios, la administracién y, en
su caso, la inspeccion», por lo que, siempre que la Comunidad tenga atribuida
tal funcidén ejecutiva, que haya de ejercitarse sobre una determinada mate-
ria, serdn inherentes a dicha funcién esas otras tres potestades con inde-
pendencia de cudl sea tal materia y de su regulacién legal, estatal o auto-
némica, ubicindose dentro de la potestad reglamentaria de los Consejeros
la puramente organizativa interna, ademas de la administracién e inspeccién
en la Consejerfa de que son titulares, en las competencias que le estin legal-
mente atribuidas, y en la Administracién Institucional adscrita a su Depar-
tamento [art. 41 de la LGACM, en sus apartados a), b), ¢), d) y e)]. Sobre
la funcidén ejecutiva gubernamental en el articulo 22.1 del EACM comenta
Rosado Pacheco que «estd haciendo referencia directa [...] a la aplicaciéon
de normas a través de procedimientos administrativos que integran la volun-
tad del Gobierno y Administracién de la Comunidad de Madrid», para
desembocar en dos tipos de actos: los juridicos, «sean éstos resoluciones
administrativas unilaterales o contratos», incluyendo en esta categoria «las
actuaciones de caricter policial, por ejemplo, las inspecciones»; y las actua-
ciones «de caricter no juridico o materiales, sin necesidad de acudir a Jueces
y Tribunales», esto es, todos los que se derivarfan, segtin se infiere de tal
definicién, de la autotutela administrativa o ¢jecutiva ejercida conforme a
Derecho >,

°1 Vid. Pascua Mateo, «En los intersticios del Reglamento: anélisis de las facultades de direccién
politica de las Cdmaras parlamentarias», en la Revista de las Cortes Generales, nim. 54, tercer cuatrimestre
de 2001, pp. 89-119. En contra, Corona Ferrero, «El Presidente...», en Rodriguez-Arana Mufioz y Garcia
Mexia, Curso..., op. cit., p. 340, cree que en ningin caso puede el contenido de la funcién ejecutiva
considerarse hoy como de mera ejecucion de la ley, anadiendo que «guarda relacién evidente con la
obligacién del Gobierno de llevar a buen puerto los mandatos del Parlamento».

72 «Gobierno y Administracion en la Comunidad Auténoma de Madrid», en Alvarez Conde y Navas
Castillo, E/ Derecho Piblico..., op. cit., pp. 512-513. Por cetrar el cuadro de potestades, y siempre con
sujecién a la Ley y al Derecho, afiadirfamos la sancionadora y la expropiatoria (arts. 25.1, 33.3, 103.1
y 106.1 de la CE y 36.1 del EACM).
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Corresponde al Gobierno autonémico, asimismo y ya en el dmbito de
la potestad reglamentaria general, aprobar mediante Decreto los Regla-
mentos para el desarrollo y ejecucién de las Leyes emanadas de la Asamblea,
asi como los de las Leyes del Estado cuando la ejecucién de la competencia
corresponda a la Comunidad de Madrid en virtud del Estatuto de Auto-
nomia, o por delegacién o transferencia, y ejercer en general la potestad
reglamentaria en todos los casos en que no esté especificamente atribuida
al Presidente o a los Consejeros. En este epigrafe se distinguen, asi pues,
tres dimensiones de aquella potestad: la ejecucién reglamentaria de las Leyes
autondémicas, competencia integrada dentro de la funcién ejecutiva general,
pues la aprobacién de Reglamentos se relaciona con la misma de especie
a género; la de las Leyes aprobadas por las Cortes Generales en los supuestos
consignados, correspondientes a los articulos 27 y 29 del EACM dentro
de la legislacién basica y orginica relativa a la educacion, pero, sobre todo,
a los articulos 28 en punto a la competencia de ejecucién de las Leyes del
Estado™ y 30 por lo que hace a las materias transferidas o delegadas por
el procedimiento previsto en el articulo 150.2 de la CE; vy, por fin, una
potestad reglamentaria que se atribuye con caricter residual, de manera que
la del Presidente y la de cada Consejero se concibe como tasada o de atri-
bucién, presumiéndose, en otro caso, la del Consejo de Gobierno M,

En cuanto a la potestad de aprobar Reglamentos en materia tributaria,
correspondiendo a la Asamblea la de «establecer y exigir tributos» [arts. 16.3.f)
y 59 del EACM, entendiendo por tales los propios de conformidad con
la LO 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades
Auténomas], el Gobierno tiene atribuida aquélla, al competerle la aprobacién
de los Reglamentos Generales de tales tributos y la elaboracién de las normas
reglamentarias precisas para gestionar los impuestos estatales cedidos de
acuerdo con los términos de dicha cesién (arts. 56.2 y 60 del EACM, asi
como su DA Primera, cuya redaccién vigente proviene de la reforma operada
por Ley 30/2002, de 1 de julio) **. También dentro del ambito de la Hacienda
Ptblica autonémica*, el Gobierno de la Comunidad se halla facultado para

>3 Respecto de las materias objeto de la misma, el articulo 28.2 del EACM, de manera aniloga
al articulo 34.3 en cuanto a la funcién ejecutiva genérica, preceptia que «en ¢l ejercicio de estas competencias
corresponderd a la Comunidad de Madrid la adnministracion, ejecucion y, en su caso, inspeccion, asi como
la facultad de dictar reglamentos internos de organizacion de los servicios correspondientes, de conformidad
con las normas reglamentarias de cardcter general que, en desarrollo de su legislacion, dicte el Estado.

% De las tres facetas de la potestad reglamentaria general del Gobierno autonémico, ésta de indole
residual es la dnica de la que el articulo 21.g) de la LGACM no precisa si se ejerce mediante Decreto,
como ocurre con las dos anteriores, aunque asf lo confirma su articulo 50.2. Para delinear los caracteres
de la potestad reglamentaria en nuestro ordenamiento, es ya clasica la STC 83/1984, de 24 de julio,
cuya doctrina siguen las SSTC 99/1987, de 11 de junio, y 227/1993, de 9 de julio, entre otras.

> La legislacion estatal de referencia viene constituida no sélo por la Ley 21/2001, de 27 de diciembre,
por la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia, sino también por la nueva Ley General
Tributaria (Ley 58/2003, de 17 de diciembre), cuya completa entrada en vigor se producird el 1 de
julio de 2004.

°¢ Para toda la materia hacendistica nos remitimos a la Ley 9/1990, de 8 de noviembre, que desarrolla
el mandato del articulo 59.c) del EACM en cuanto a la necesaria regulacién, por Ley de la Asamblea,



186 Esteban Greciet Garcia

transigir sobre los bienes y derechos de la misma, asi como para disponer
la realizacién de las operaciones de crédito y emision de Deuda Publica,
en los 4mbitos nacional y extranjero, para financiar operaciones de inversion,
con el volumen y caracteristicas fijadas en la Ley de Presupuestos .

En el amplio campo de la accién social y econémica de la Comunidad,
y en estrecha ligazén con la direcciéon de la Administracion, podriamos situar
otra de las funciones del Gobierno de la Comunidad: designar a los repre-
sentantes de la Comunidad en los Organos Publicos, Instituciones Finan-
cieras o Entidades que procedan, salvo que por Ley se exija otro modo de
designacién —que serd, entonces y normalmente, por la Asamblea de
Madrid—. El articulo 62 del EACM alude a los representantes de la Comu-
nidad, o de su Gobierno, en los érganos de administraciéon de «las empresas
o entidades financieras de caricter publico cuyo dmbito de actuacién se
extienda fundamentalmente a la provincia de Madrid», y de acuerdo con
lo que establezcan las Leyes del Estado .

En el ambito administrativo >, finalmente, corresponde al Gobierno
de la Comunidad la autorizacién de la celebracién de contratos en los supues-
tos previstos en el articulo 64 de la LGACM %; la administracién, defensa
y conservacién del patrimonio de la Comunidad, de conformidad con la

del régimen general presupuestario de la Comunidad, de acuerdo con los principios de la legislacion
del Estado, hoy comprendidos ya en la nueva Ley General Presupuestaria (Ley 47/2003, de 26 de noviem-
bre, que entrard en vigor el 1 de enero de 2005 salvo aquellos aspectos que lo estan desde el 1 de
enero de 2004, en virtud de su DF Quinta).

°" En este terreno, la Asamblea tiene la potestad de acordar las operaciones de crédito y deuda
publica [art. 16.3.c) del EACM, si bien la ejercerd a través de la respectiva Ley de Presupuestos, art. 61.2],
todo ello acomodandose a la LOFCA y a las normas de estabilidad presupuestaria (Ley 18/2001, de
12 de diciembre; LO 5/2001, de 13 de diciembre, y futura legislacién de la Comunidad de Madrid
en desarrollo de tal principio). La materia encuentra su regulacion estatutaria en el articulo 55 del EACM,
conforme a cuyo apartado 4 «el Gobierno podri realizar operaciones de crédito por plazo inferior a un
aro, con objeto de cubrir sus necesidades transitorias de tesoreria. La Ley de Presupuestos de la Comunidad
regulard anualmente las condiciones bdsicas de estas operaciones».

% Las competencias de la Asamblea en este plano, ligado asimismo a la direccién de la politica
econémico-financiera, vienen enunciadas en las letras 5), 72) y ) del articulo 15.3 del EACM, con desarrollo
en diversos preceptos del RAM: conocimiento y control de los planes econémicos; fijacion de las previsiones
de indole politica, social y econémica que, de acuerdo con el articulo 131.2 de la CE, haya de suministrar
la Comunidad de Madrid al Gobierno de la Nacién para la elaboracién de un proyecto de planificacion;
aprobacion de planes generales de fomento relativos al desarrollo econémico de la Comunidad de Madrid,
en el marco de los objetivos sefialados por la politica econémica nacional.

» La «ordenacién basica» de los 6rganos y servicios de la Comunidad y el régimen juridico de la
Administracién autonémica, asi como de su funcién publica, de conformidad con la legislacién basica
estatal, son establecidos por Ley de la Asamblea, a tenor de los articulos 16.3.d), 27.1.2 y 37.2 del
EACM; aunque buena parte de aquel régimen se contiene en la propia LGACM (Titulo 1V, arts. 37
a 68), es patente su inspiracion en el Derecho Administrativo contenido en las Leyes aprobadas por
las Cortes Generales y dictadas en ejercicio de las competencias del Estado, exclusivas o sobre la normativa
bésica, siendo las mismas aplicables, bien directa, bien supletoriamente, o por simple remision.

% La sucinta regulacién de los contratos administrativos en el 4mbito autonémico se debe al estrecho
margen que deja el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio, y su Reglamento General, aprobado por
RD 1098/2001, de 12 de octubre, normas ambas desarrolladas por el Decreto 49/2003, de 3 de abril,
por el que se aprueba el Reglamento General de Contratacién Publica de la Comunidad de Madrid,
a la que corresponde el desarrollo legislativo, potestad reglamentaria y ejecucion en materia de contratos
y concesiones administrativas en su &mbito competencial.
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legislacién vigente y en especial con lo que disponga la Ley senalada en
el articulo 52.2 del EACM®!, y el acuerdo sobre la enajenacién de bienes
o derechos cuyo valor sea superior al que la Ley de Presupuestos de la Comu-
nidad fije como atribucién del Consejero; la resolucién de los recursos que,
con arreglo a la Ley, se interpongan ante el mismo %; y el ejercicio, en rela-
cién a los intereses, bienes y derechos de la Comunidad, de las acciones
que correspondan en via jurisdiccional, asi como el desistimiento de las mis-
mas, y el allanamiento, en su caso, a las acciones que se interpongan contra
la Comunidad [vid. arts. 153.¢) de la CE; 35, 36, 43 y 46.1.°.b) del EACM] .
Por dltimo, el articulo 21.z) de la LGACM atribuye al Gobierno de la Comu-
nidad «Cualesquiera otras competencias que le asignen el Estatuto de Autonomia y
las Leyes», clausula de cierre que ratifica el caricter expreso de las que se
le atribuyan, contra la cldsica presuncién de competencia de los 6rganos
ejecutivos y de acuerdo con el principio de vinculacién positiva a la Ley.

Visto el clausulado de funciones y competencias del Gobierno, conviene
detenernos en el de sus Consejeros ex articulo 31 de la LGACM; conviene
no menospreciar su importancia, pues los Consejeros «organizan, dirigen
o inspeccionan todos los servicios, representan a la Administracién auto-
némica en todo lo relativo al 4mbito de su responsabilidad material y deciden
y orientan politicamente los asuntos encomendados a la rama de la Admi-
nistracién que tienen a su cargo» ®*. Si, por su condicién de miembros del
Gobierno autonémico, los Consejeros adquieren una mayor dimensién poli-
tica, en razon de lo cual asisten a las reuniones del 6rgano colegiado ejecutivo
de la Comunidad, interviniendo en sus reuniones y tomando parte en la
adopcidn de sus decisiones politicas y acuerdos, como titulares de su depar-
tamento disponen de amplias facultades directivas ®, las cuales, l6gicamente,
han de acompasarse a las directrices politicas emanadas del Gobierno y, sobre
todo, de su Presidente. Frente a la prolijidad que presenta el articulo 21

1 Ley 3/2001, de 21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid. No se olvide que el
Estado ha regulado las bases del régimen patrimonial de las Administraciones Publicas mediante la
Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de conformidad con el articulo 149.1 de la CE, en sus materias 6.%,
8.%,17.7y 18.%, de acuerdo con lo que establece la DF Segunda de la propia Ley estatal.

62 Sobre procedimiento administrativo, y con sujecién a las bases establecidas en la Ley 30/1992,
vid. articulos 50 a 53 y 57-58 de la LGACM, ademas de la Ley 8/1999, de 9 de abril, de adecuacién
de la normativa de la Comunidad de Madrid a la Ley estatal 4/1999, de 13 de enero, de modificacién
de la Ley 30/1992, y, también de nuestra Comunidad, la Ley 1/2001, de 29 de marzo, por la que se
establece la duracion méxima y el régimen de silencio administrativo de determinados procedimientos.
Todo ello por razén de la competencia exclusiva autonémica sobre el procedimiento derivado de las
especialidades de la organizacion propia de la Comunidad (art. 26.1.3 del EACM).

% De acuerdo con las Leyes procesales, sobre todo la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, y la Ley 3/1999, de 30 de marzo, de Ordenacién de los
Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid, asi como la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de
Asistencia Juridica al Estado e Instituciones Publicas, de conformidad con su DA Cuarta.

¢ Martin Rebollo, «El Gobierno y la Administracién de la Comunidad de Madrid», en Gémez-Ferrer
Morant (ed.), Estudios sobre el Derecho de la Comunidad de Madrid, Comunidad de Madrid-Civitas, Madrid,
1987, p. 103.

© Aguiar de Luque, «El Gobierno...», en Arnaldo Alcubilla (coord.), Estatuto de Autonomia..., op. cit.,
pp. 302-303.
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de la LGACM en el enunciado de las funciones del Gobierno autonémico,
el articulo 31 se distingue por su concisién, aunque el mismo debe ser com-
pletado por el listado de competencias del articulo 41, el cual no es objeto
del presente comentario por contenerse ya en el Titulo IV de la LGACM %,

Segtin su articulo 31, y abordando la primera dimensién de su ya comen-
tado cardcter binario o bifronte, los Consejeros, «omo miembros del Consejo
de Gobierno, participan en la direccion de la politica de la Comunidad de Madrid
y, en cuanto tales, tendrdn las siguientes atribuciones:

a)  Velar por el exacto cumplimiento de las leyes y resoluciones de la Asamblea
en lo concerniente a su Consejeria.

b)  Proponer y presentar al Consejo de Gobierno los Anteproyectos de Ley y
Proyectos de Decreto, relativos a las cuestiones atribuidas a su Consejeria,
y refrendar estos tiltimos una vez aprobados.

c)  Proponer al Consejo de Gobierno los nombramientos y ceses que deban ser
aprobados por el mismo.

d)  Elaborar y proponer al Consejo de Gobierno el programa de actuacién de
su Consejeria.

e)  Formular el anteproyecto del presupuesto anual de la Consejeria.

t)  Elaborar el anteproyecto del programa anual de actuacion del sector piiblico
econdmico, en lo que afecte a su Consejerian.

Una mera lectura de estos seis apartados da a entender que se trata de
competencias ciertamente supeditadas a la dindmica propia del 6rgano eje-
cutivo al que los Consejeros se incorporan. Asi, la primera de ellas no es
sino plasmacién y particularizacién de la funcién ejecutiva de la que ya
hemos dado cuenta supra, mientras que la segunda engloba el conjunto de
fases previas al ejercicio de la iniciativa legislativa del Gobierno® y al de
la potestad reglamentaria, también en las materias o sectores de su Depar-
tamento. Si el articulo 40.2 del EACM precepttia que los Reglamentos apro-
bados por el Gobierno sean publicados, por orden del Presidente del Gobier-
no, en el Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid y, en su caso, en el Boletin
Oficial del Estado®, el articulo 50 de la LGACM contiene una tipificacién

% El articulo 41 aborda la segunda faceta de los Consejeros, enumerando las funciones que se les
atribuyen en su calidad de titulares de un Departamento con una responsabilidad sobre un sector o
materia, si bien con un criterio formal y desde una perspectiva netamente adpznistrativa, més que politica.

%7 Cuestion nada baladi para la futura tramitacion parlamentaria del Proyecto de Ley, pues la misma
tendré lugar, normalmente, en la Comisién de la Asamblea que se haya constituido en correspondencia
con la Consejerfa competente por razén de la materia (arts. 143 a 146 y, en su caso, 165-166 del RAM),
de acuerdo con la estructura organica vigente, y que, por tanto, haya protagonizado la fase pre-legislativa;
ademids, es el Consejero quien presenta el Proyecto y abre, asi, el debate de totalidad (art. 142.2, pérr. 1.°)
o bien interviene en el debate final (art. 148.1, parr. 2.°). Ello con la excepciéon de las Comisiones
Permanentes Legislativas creadas ex Reglamento [art. 72.2.4)], que no guardan o no tienen por qué
guardar correlacion exacta con una Consejeria: sobre todo, la de Estatuto de Autonomia, Reglamento
y Estatuto del Diputado, pero también las de Mujer y Juventud, cuyo 4mbito material es tendencialmente
transversal.

¢ Conforme a la distincién entre publicidad formal y publicidad material que apunta, para las Leyes
autonémicas, Arévalo Gutiérrez en «La fuerza de ley de las leyes emanadas de los Parlamentos de las
Comunidades Auténomas», en Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, nam. 9, 2000, p. 104.
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de las disposiciones, actos y resoluciones del Gobierno de la Comunidad
que puede compararse con los articulos 23.3 y 25 de la LGob.; su apartado 2
sefiala que adoptardn la forma de «Decretos del Consejo de Gobierno» las
disposiciones de caricter general y actos en que asi estuviera previsto, ema-
nados del mismo, y que los demis actos del Consejo adoptarin la forma
de «Acuerdon, siendo, en ambos casos, firmados por el Presidente y el Con-
sejero a quien corresponda, y si afectaran a varias Consejerfas, ademds de
por el Presidente, por el Consejero de la Presidencia. Es a esta contrafirma,
pues, a la que alude el articulo 31.b) in fine de la LGACM.

La potestad reglamentaria particular de los Consejeros se regula, en su
aspecto formal, en el articulo 50.3.2.° de la misma, en cuya virtud adoptarin
la forma de «Orden» las disposiciones y resoluciones de los Consejeros en
el ejercicio de sus competencias, que iran firmadas por su titular; y si afec-
tasen a mis de una Consejeria, serdn firmadas conjuntamente por los Con-
sejeros. No obstante, ello debe completarse, desde la perspectiva material
o funcional, con el articulo 41.d), que le atribuye la titularidad y ejercicio
de aquella potestad «en la esfera de sus atribuciones», asi como la de «dictar
circulares e instrucciones» %.

Por su parte, los apartados ¢) y d) del mismo articulo 31 comprenden
facultades de elaboracién y propuesta que no merecen mayor comentario
salvo el primero, correspondiendo al Gobierno de la Comunidad el nom-
bramiento, previa propuesta del Consejero respectivo, de los Directores
Generales (arts. 39.3 y 45), Viceconsejeros (art. 44, parr. 3.°) y Secretarios
Generales Técnicos (art. 45), como altos cargos de cada Departamento. Diga-
se algo parecido de los apartados e) y f) de aquél, incardinados en la parcela
de direccién politica propia de cada Consejero, con destino final en un Pro-
yecto del Gobierno autonémico, bien del Presupuesto de la Comunidad,
bien del programa econémico que ésta debe aprobar ex articulo 63.2 del
EACM.

Sobre los Consejeros comenta Ferndndez Torres que «desempefan tres
clases de funciones en calidad de jefes y directores de cada uno de los depar-
tamentos. En primer lugar, son responsables de un drea precisa de gestioén
del Gobierno autonémico, que estd delimitada por las competencias y los
servicios que les son conferidos. Ello se traduce en concreto en la atribucién
de tareas tales como la determinacién de los objetivos de la Consejerfa y
la elaboracién de su programa de actuacién», dentro de lo cual encuadra
las competencias de los apartados b), ¢), d) y f) del articulo 31, asi como
la propuesta de aprobacién de la estructura orginica de su Departamento
[arts. 40, 41.c) y 48.2]. «En segundo lugar, los Consejeros ocupan la jefatura

¢ «Potestad reglamentaria doméstica», dice Rosado Pacheco, para diferenciarla de la atribuida, con
cardcter general y residual, al Consejo de Gobierno, para el desarrollo y ejecucion de las Leyes aprobadas
por la Asamblea, asi como de las estatales en los términos antes resefiados («Gobierno y Administracion
en la Comunidad Auténoma de Madrid», en Alvarez Conde y Navas Castillo, E/ Derecho Piblico...,
op. cit., pp. 510-511); este autor defiende, circunscrita a ese dmbito, la existencia de una potestad del
Consejero de naturaleza independiente o praeter legens, pero siempre que se cifia, claro estd, a la Ley
y al Derecho, respecto del cual, afiadimos, guardaria por lo menos una vinculacién negativa.
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de una estructura administrativa precisa», en cuya virtud asumen los poderes
inherentes a la titularidad de la Consejeria, «vinculados en general a la repre-
sentacién, direccidn, gestién e inspeccién de los servicios de la misma [...].
En detalle, estin investidos de funciones bdsicas de direccién en sede eco-
némica y presupuestaria [art. 31.e)] y de gestién de personal. En tercer lugar,
los Consejeros intervienen asimismo en calidad de representantes de la
Administracién Puablica de la Comunidad de Madrid en el 4mbito material
de atribuciones que el ordenamiento juridico ha conferido a sus departa-
mentos respectivos», comprendiendo «el desempenio de labores rigurosa-
mente juridicasy. De todo ello, concluye este autor, «se colige en conse-
cuencia la notable extensién de las atribuciones propias de los Consejeros.
Sélo estin constrenidas por las encomendadas de forma expresa al Gobierno
de la Comunidad de Madrid, al que han de elevar las propuestas cuya reso-
lucién le competa por determinacién legal. De esta suerte, el Gobierno auto-
némico se erige en el 6rgano supremo de coordinacién de la Administracién
Pdblica» ” [de la Comunidad de Madrid, l6gicamente].

2.2. El estatuto personal de los miembros del Gobierno:
responsabilidad e incompatibilidades, dos extremos
al margen de la Ley 1/1983

En este apartado pretendemos entroncar con dos cuestiones que vendrian
a completar el estatuto personal de los miembros del Gobierno de la Comu-
nidad, tal como el mismo queda establecido en el Capitulo III del Titulo I
del EACM.

La primera tiene, efectivamente, acomodo propio en la norma institu-
cional bisica por su gravedad e importancia, no ya con relacién a la res-
ponsabilidad politica’’ —objeto de anilisis en otros articulos de este mono-
grifico—, que, por otra parte, no se integra en sentido estricto en aquel
estatuto, sino a la criminal y civil, que implica, dindose el supuesto, relacién
con un poder del Estado —el Judicial—, no con ninguna de las instituciones
de autogobierno —senaladamente, la Asamblea—. En este extremo puede
tildarse de obsoleta la redaccién del articulo 56 de la LGACM, pensado
para el momento inicial de la vida autonémica de nuestra Comunidad.

7 «La Administracion Publica de la Comunidad de Madrid. Parte II. Organizacién», en Arnaldo
Alcubilla (coord.), Estatuto de Autonomia..., op. cit., pp. 359-360.

" Contemplada genéricamente en el articulo 23.2 del EACM y, en particular, en el régimen estatutario
de los diversos institutos a través de los cuales se sustancia la misma, tales como la cuestiéon de confianza,
ya aludida, y la mocioén de censura constructiva (arts. 20 del EACM y 187-190 del RAM). Sorprende
que la LGACM, que s6lo deberia abarcar lo relativo a la organizacién, funcionamiento y régimen juridico
general del Gobierno y Administracién autonémicos, dedique su Titulo III a «las relaciones del Presidente
y del Consejo de Gobierno con la Asamblea», materia propia del Estatuto y no precisada de mas desarrollo
que el del Reglamento parlamentario, no el de la Ley, fuente impropiamente destinada a ello, que ademas
reitera lo que ya disponen las normas adecuadas a tal efecto. Ello salvo que se interprete el Titulo IIT
de la LGACM como vinculante para el Gobierno y sus Consejeros en cuanto a las conductas que les
impone para con la Asamblea, convertidas asi en canon de juridicidad de su concreta actuacién en su
relacién institucional con la misma, en cuanto obligaciones de cumplimiento verificable.
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La segunda da cumplimiento, como subrayibamos antes, a la reserva
de ley autondémica ex articulo 23.1 del EACM: «Los miembros del Gobierno
no podrdn ejercer otras actividades laborales, profesionales o empresariales que las deri-
vadas del ejercicio de su cargo. El régimen juridico y administrativo del Gobierno
y el estatuto de sus miembros serd regulado por ley de la Asamblea.» Por tanto,
de la norma estatutaria se infiere directamente la voluntad del legislador
organico de sancionar un principio general de dedicacién exclusiva al ejer-
cicio del cargo y de las funciones inherentes a la condicién de miembro
de Gobierno, cuya contrafigura serfa otro principio, también general, de
incompatibilidad absoluta con cualesquiera otras actividades, siendo la Ley
autonémica la encargada de desarrollar ambos.

Dispone el articulo 25 del EACM: «1. La responsabilidad penal del Presidente
de Gobierno, Vicepresidentes y de los Consejeros serd exigible ante la Sala de lo Penal
del Tribunal Supremo. No obstante, la de los Vicepresidentes y Consejeros para los
delitos cometidos en el dmbito territorial de su jurisdiccion serd exigible ante el Tribunal
Superior de Justicia de Madrid. 2. Ante las Salas correspondientes de los mismos
Tribunales, respectivamente, serd exigible la responsabilidad civil en que dichas personas
hubieran incurrido con ocasién del ejercicio de sus cargos.»

Sobre la responsabilidad de los miembros del Gobierno de la Comu-
nidad, y de los Ejecutivos autonémicos en general, insiste Gonzilez Her-
nindez en el mimetismo de las regulaciones estatutarias respecto de la exis-
tente en la CE, por lo que «algunas de las conclusiones a que se llega en
el estudio de las previsiones constitucionales sobre el especial régimen de
exigencia de responsabilidad penal del Gobierno espanol deben ser con-
sideradas vilidas para los Gobiernos autonémicos, mixime si se trata de
su fundamento y naturaleza juridica»’%; las opiniones doctrinales sobre
dichas especialidades inciden en la necesaria independencia del enjuiciamien-
to como causa de justificacién de tal régimen, aunque la misma esté garan-
tizada por el articulo 117 de la CE vy el articulo 24.2, parr. 1.° de la Norma
Fundamental consagre el derecho fundamental al Juez ordinario predeter-
minado por la Ley.

En sintesis, pueden darse aqui por reproducidas las polémicas habidas
a prop6sito de las prerrogativas parlamentarias, y en especial la inmunidad,
en cuyo detalle concreto no vamos a detenernos; sélo en que la citada autora
enfatiza el caricter funcional del fuero especial, el cual traerfa causa del cargo
ocupado: «lo que a los Estatutos de Autonomia importa, [...], al conceder
el fuero especial a los miembros del Gobierno, es su especialisimo status
publico y no la condicién personal del sujeto o que la conducta delictiva
se haya realizado en el ejercicio o no de funciones publicas [...], mixime

72 «La responsabilidad penal y civil de los miembros del Gobierno de la Comunidad de Madrid.
Comentario al articulo 25 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid», en Alvarez Conde
y Navas Castillo, E/ Derecho Piblico..., op. cit., pp. 548-549.
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cuando muchos [Estatutos de Autonomia] prevén expresamente este régi-
men especial de exigencia mientras dure su mandato» ™.

Con todo, pueden consignarse algunas matizaciones, y asi esta misma
autora clasifica la regulacién de la responsabilidad criminal del Presidente
y Consejeros en los Estatutos de Autonomia en tres grandes grupos: aquéllos
que, junto con el fuero especial, consagran la inmunidad en cuanto a la
detencién y retencién salvo flagrante delito, sobre la idea de la no precep-
tividad de su condicién de Diputados, salvo el Presidente; otros que dni-
camente recogen el aforamiento especial, descartando cualquier reflejo de
la inmunidad parlamentaria, y entre los que se hallarfa el articulo 25 del
EACM ™, que no es el tnico, ademds, en extender dicho fuero a la materia
civil; y el caso singular del articulo 19 del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana, aprobado por LO 5/1982, de 1 de julio, y cuyo
rasgo principal estriba en la necesaria propuesta de las Cortes para la exigencia
de responsabilidad, atribuyéndose al Parlamento una funcién materialmente
jurisdiccional y extendiendo el sistema excepcional que para el enjuiciamien-
to de la traicién y los delitos contra la seguridad del Estado prevé el ar-
ticulo 102.2 de la CE, cuando los mismos se cometen en el ejercicio de
las funciones de Presidente o miembro del Gobierno ™.

Otra caracteristica del articulo 25 del EACM, s6lo presente en éste y
en el articulo 40 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, aprobado por
LO 6/1981, de 30 de diciembre, es el régimen mis favorable de que disfruta
el Presidente de la Comunidad con respecto a los Vicepresidentes y Con-
sejeros ", ya que aquél siempre goza de fuero ante la Sala II del TS, en
tanto que éstos lo ven bifurcado por razén del locus commissi delicti. Si tienen
en comdn la no necesidad de que el hecho delictivo haya sido cometido
en el ejercicio de sus funciones para que se produzca la consecuencia del
fuero procesal, en punto al cual el precepto estatutario es la norma a la
que se remite la Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial,
naturalmente llamada a establecer la competencia y funcionamiento de los

7 Ibidem, p. 550, siguiendo en este punto a Barcelona Llop, «La responsabilidad del Gobierno en
el ordenamiento juridico-constitucional espafiol», en La Ley. Revista Juridica Espaiola, num. 2, 1984,
p. 1030.

7 Comparese con el articulo 11.6 del propio EACM: «Durante su mandato los miembros de la Asamblea
no podrdn ser detenidos ni retenidos por actos delictivos cometidos en el territorio de la Comunidad, sino
en caso de flagrante delito, correspondiendo decidir, en todo caso, sobre su inculpacion, prision, procesamiento
y juicio al Tribunal Superior de Justicia de Madrid. Fuera de dicho territorio, la responsabilidad penal serd
exigible en los mismos términos ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.» Unicamente cabria puntualizar
que si tendrfan inmunidad parcial e incondicionada en cuanto a su libertad personal los miembros del
Gobierno de la Comunidad, empezando por su Presidente (arts. 16.1 y 18.1), en los que concurriera,
a la vez, la condicién de Diputado de la Asamblea.

> Gonzélez Hernandez, ibidem, pp. 552-556, y Pendéds Garcia, «El Poder Ejecutivo de las Comu-
nidades Auténomas: naturaleza y régimen juridico de los Presidentes y Consejeros de Gobierno», en
VVAA, Organizacion territorial del Estado (Comunidades Autonomas), vol. 11, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1984, p. 2537.

" Gonzalez Hernéndez, ibiden, pp. 557-558. Se debe a la preeminencia del Presidente de la Comu-
nidad: el articulo 8 del EACM le reconoce el status de institucién de autogobierno, diferenciada del
propio Gobierno, razén por la cual su estudio particularizado excede del objeto de nuestro examen.
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Juzgados y Tribunales ex articulos 117.3, 122.1, 123.1 y 152.1, parr. 2.° de
la CE”. Desde la perspectiva temporal o de su duracién, el fuero se con-
diciona a la permanencia en la condicién de Presidente o miembro del
Gobierno de la Comunidad, desapareciendo con el cese.

En cuanto a la citada remisidn, el articulo 73 de la LOPJ, modificado
por LO 19/2003, de 23 de diciembre, atribuye, a la Sala de lo Civil y Penal
del Tribunal Superior de Justicia, el conocimiento, en dnica instancia, de
las demandas de responsabilidad civil, por hechos cometidos en el ejercicio
de sus respectivos cargos, dirigidas contra el Presidente y miembros del Con-
sejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma, cuando tal atribucién no
corresponda, segin los Estatutos de Autonomia, al Tribunal Supremo
[ap. 2.a)]; y como Sala de lo Penal, el conocimiento de las causas penales
que los Estatutos reservan al conocimiento de los Tribunales Superiores
de Justicia [ap. 3.a)], para la instruccién de las cuales, segtin el apartado 4,
se designara de entre los miembros de la Sala, conforme a un turno prees-
tablecido, un instructor que no formara parte de la misma para enjuiciarlas.
Igual norma de remisién puede encontrarse en los articulos 56.1.2.°
y 57.1.2.°: éste, entre los cargos publicos aforados ante la Sala de lo Penal
del Tribunal Supremo, no menciona a los Presidentes de las Comunidades
Auténomas, sino que atribuye a la misma «la instruccién y enjuiciamiento |[...]
de las causas que, en su caso, determinen los estatutos de autonomia», conteniendo
el articulo 57.2 una cautela idéntica a la del articulo 73.4; lo mismo que
con el articulo 57.1.2.° sucede con el articulo 56.1.2.° en punto al cono-
cimiento de las demandas de responsabilidad civil por hechos realizados en
el jercicio del respectivo cargo .

Es después de resenar estas normas cuando estamos en condiciones de
indicar que el articulo 25.1 del EACM es susceptible de una redaccién téc-
nicamente mds correcta que despeje posibles dudas interpretativas con res-
pecto a la existencia del doble fuero, disponiéndose que la responsabilidad
criminal del Presidente de Gobierno sea exigible, en su caso, ante la Sala
de lo Penal del Tribunal Supremo, y la de los Vicepresidentes y Consejeros
ante la Sala de lo Civil y Penal del Tribunal Superior de Justicia excepto
por los hechos delictivos cometidos fuera del dmbito territorial de su juris-

7 No podemos compartir la opinién de Gonzalez Hernandez (ibidens, pp. 561-562) y del sector
doctrinal para el cual, excediendo la responsabilidad criminal de los miembros de los Gobiernos auto-
némicos del contenido minimo de los Estatutos de Autonomia ex articulo 147.2 de la CE, siendo, pues,
solo formalmente materia estatutaria, no estd la misma sujeta al especifico procedimiento de reforma
de los Estatutos (art. 147.3). No es un condicionamiento que pueda hallarse en este apartado 3 del
precepto constitucional, que, ademds, remite al procedimiento establecido en los propios Estatutos, siendo
opcion libre de éstos el establecer aquél.

8 Compruébese la constriccion del fuero en materia civil, en funcién de la cualidad de los hechos,
que no coincide totalmente con lo que dispone el articulo 25.2 del EACM: «... con ocasién del ejercicio
de sus cargos...», pues a priori no parece lo mismo que «hechos cometidos [o realizados] en el ejercicio
de los respectivos cargos», aunque el deslinde entre ambas redacciones habra de venir, en su caso, por
la via jurisprudencial, que delimitara el vinculo, mds o menos laxo, entre ejercicio del cargo e ilicito
civil.
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diccién, en que lo serfa ante aquella Sala. Con ello quedarfa plasmado el
caricter ordinario, y ligado al territorio autonémico, del fuero ante el Tri-
bunal Superior de Justicia, el cual, obsérvese, carece de competencias ratione
materiae en lo penal, siendo titular de las mismas sélo ratione personae vy, a
partir de la LO 19/2003, comprendiendo el conocimiento de recursos de
apelacion frente a las resoluciones de las Audiencias Provinciales, junto con
los demds previstos por las Leyes, como consecuencia de la definitiva intro-
duccién de la doble instancia en nuestro Derecho procesal penal.

En lo que concierne a los puntos de conexién y separacién del articulo 25
del EACM con su equivalente constitucional (art. 102), cabe anotar, sobre
todo, aspectos disimiles: el distinto trato que, respecto del fuero, recibe el
Presidente respecto de los demdis miembros del Gobierno, se debe a razones
territoriales ficilmente atendibles; no existe, en la norma estatutaria, requisito
alguno de procedibilidad por razén de la naturaleza o gravedad del delito,
como ocurre en el articulo 102.2 de la CE para la acusacién del Presidente
y demis miembros del Gobierno; y tampoco existe un apartado homologable
al articulo 102.3, de manera que si es aplicable la prerrogativa real de gracia
[art. 62.i)] al Presidente de la Comunidad, Vicepresidentes y Consejeros,
pues no estd entre las funciones de éstos el refrendo del indulto (art. 64),
adoptado en forma de Real Decreto, circunstancia que si concurre en el
Presidente del Gobierno y los Ministros.

Por dltimo, y fuera ya de la inculpacién y procesamiento del Presidente,
Vicepresidente y Consejeros de Gobierno, el primero de ellos comparte con
el Presidente y miembros del Gobierno de la Nacién el status especial que
para los testigos establece el articulo 412.2 de la Ley de Enjuiciamiento Cri-
minal de 14 de febrero de 1882, introducido en la misma por LO 12/1991,
de 10 de julio, estando exento de concurrir al llamamiento judicial, pero
no de declarar (ap. 6.°). Los Consejeros de Gobierno se encuadran en el
régimen del articulo 412.5, de manera que también estin exentos de con-
currir al llamamiento del Juez, pero no de declarar (ap. 9.°), pudiendo hacerlo
en su despacho oficial o en la sede del 6rgano del que sean miembros,
lo que para el Presidente sélo rige si fuera conveniente recibirle declaracién
sobre cuestiones de las que no haya tenido conocimiento por razén de su
cargo, supuesto en el que, ademds, puede optar por prestar declaracién en
su domicilio (art. 412.3); sobre los hechos que conozca por esa razén puede
informar por escrito. Finalmente, aun estando la competencia del Presidente
limitada territorialmente, tales exenciones no se contraen a las declaraciones
que hubieren de recibirse en el territorio de la Comunidad de Madrid, como
se infiere de la lectura del articulo 412.6.

El procedimiento para la deposicién se regula en el articulo 413, con-
teniendo el articulo 414 la obligada puesta en conocimiento del Ministerio
Fiscal de la resistencia a prestar declaracién o a recibir al Juez en su domicilio
o residencia oficial. Finalmente, las personas mencionadas en el articulo 412,
en virtud de la exencién de acudir al llamamiento judicial, estin subjeti-
vamente excluidas de la infraccién de no concurrencia al mismo que tipifica
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el articulo 420.1.°”, siendo dudoso que lo estén de la de resistencia a decla-
rar, no sélo por las consecuencias de acusacién penal que se intuyen en
el articulo 414% —la comunicacién al Ministerio Fiscal se efectia para los
efectos que procedan—, sino por la cldusula a no estar comprendido en las exenciones
de los articulos anteriores, con la que el articulo 420 acaso hace referencia, no
obstante, a las relativas a la obligacién de declarar ex articulos 416 a 418.
Con todo ello, puede afirmarse que las personas aqui aludidas sélo dejan
de estar excluidas de la persistencia en la resistencia a declarar, conducta que
exige cierta reiteracién: de la interpretacién del intrincado articulo 420.1.°
se deduce que los hechos, entonces, serian penalmente perseguibles como
constitutivos de dos delitos: el de obstruccién a la Justicia (art. 463.1 del
Cédigo Penal®), y también el de desobediencia grave a la autoridad (art. 556
del mismo), en este caso la judicial.

Sin intencién de ser exhaustivos, la mencién del régimen de las incom-
patibilidades de los miembros del Gobierno de la Comunidad de Madrid
es susceptible de un enfoque que, situdndonos extramuros de la LGACM,
complementa ésta y, sobre todo, nos permite dibujar un paralelismo con
su homologa estatal, a la que se remite el articulo 14.2 de la LGob. cuando
dispone que serd de aplicacién a los miembros del Gobierno el régimen
de incompatibilidades de los altos cargos de la Administracién General del
Estado.

Por tanto, nuestro propésito serd repasar las semejanzas y diferencias
entre la Ley 12/1995, de 11 de mayo, de Incompatibilidades de los Miembros
del Gobierno de la Nacién y de los Altos Cargos de la Administracién Gene-
ral del Estado, y la Ley 14/1995, de 21 de abril, de Incompatibilidades de
Altos Cargos de la Comunidad de Madrid. Como puede observarse, se trata
de dos normas cuya fecha de promulgacién se encuentra préxima en el
tiempo, convirtiéndolas pricticamente en coetineas, y situada en un contexto
politico peculiar, que por ello posibilita un analisis conjunto de ambas, por
sucinto que sea.

Ambas normas derogaron, a su vez, sendas Leyes que les precedieron
y que también se aprobaron en momentos muy cercanos (respectivamente,
la Ley 25/1983, de 16 de diciembre, y la Ley 7/1984, de 14 de marzo), com-
partiendo, en todo caso, principios comunes de los que dan cuenta las res-
pectivas Exposiciones de Motivos®. La Ley estatal 12/1995 surgié fruto de

7 Objeto de sucesivas modificaciones por las Leyes 10/1992, de 30 de abril, y 38/2002, de 24 de
octubre.

8 La aplicacion del principio #on bis in idem llevaria a excluir la imposicion de la multa de 200
a 5.000 euros ex articulo 420, a no set que la acusacién formulada por el Ministerio Publico no deviniera
en inculpacién penal, siendo entonces posible tal consecuencia sancionadora.

81" Aprobado por LO 10/1995, de 23 de noviembre, sin que estos preceptos hayan experimentado
reformas.

82 A saber, los de independencia e imparcialidad de los altos cargos en el desempefio de sus funciones;
lealtad al servicio publico; transparencia de la Administracién... con una orientacién genérica hacia el
principio de legitimidad de las instituciones democréticas, fundado, a su vez, en la proclamacién de
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la Resolucién nimero 92 de las adoptadas como consecuencia del Debate
sobre el estado de la Nacién de 1994, en sesién celebrada el 20 de abril
por el Pleno del Congreso de los Diputados; su texto™ es suficientemente
expresivo de la intencién perseguida por el legislador, en consonancia con
medidas similares a cuya puesta en ejecucién se insté entonces al Gobierno
por el Congreso, dentro de la siempre interesante funcién parlamentaria
de direccién politica®. En sintesis, se pretendia el perfeccionamiento del
régimen sancionador por el incumplimiento de las obligaciones legalmente
prescritas; el refuerzo de las funciones de la Inspeccién General de Servicios
de la Administracién Puablica; una mejora en la tipificacién de los altos cargos
y titulares de puestos de confianza o libre designacién, en el dmbito de
la Administracién General del Estado, al objeto de extender la obligacién
de declaracién de bienes a los que fueran objeto de tal catalogacién o cla-
sificacién legal; una ampliacién objetiva de los bienes y actividades de pre-
ceptiva inclusién en las correspondientes declaraciones, de las cuales habria
de constar, en cada ejercicio, copia en los respectivos Registros; y una aco-
tacién temporal del cumplimiento de tal obligacién de declarar, después
del nombramiento y cese del alto cargo.

Asi, la Ley 12/1995, en busca de un régimen que agotase la materia,
presenta las siguientes caracteristicas principales, algunas de ellas novedosas
respecto de la regulacién anterior: definicién de los altos cargos conforme
a criterios objetivos, segin la relacién que contiene su articulo 1.2; la dedi-
cacién absoluta al ejercicio del alto cargo como regla general, tal como la
configura el articulo 2.1* y con las excepciones sefialadas en el Titulo II
(arts. 3 y 4), relativas, respectivamente, a actividades publicas y privadas;
constitucién de dos Registros gestionados por la Inspeccién General de Ser-
vicios de la Administracion Puablica, 6rgano de gestién facultado para requerir
y recordar, a los sujetos incluidos en su dmbito de aplicacién, el cumpli-
miento de las obligaciones establecidas en la Ley: el de Actividades y el
de Bienes y Derechos Patrimoniales, siendo el primero ptblico y el segundo
de caricter reservado, y restringiéndose los sujetos y 6rganos con posibilidad

Espafia como Estado social y democratico de Derecho y de los valores superiores de su ordenamiento
juridico, ex articulo 1.1 de la CE.

% Puede consultarse en el Boletin Oficial de las Cortes Generales nim. 55 de la V Legislatura, de
21 de abril de 1994, Serie E, «Otros textos», p. 58, situandose dicha Resolucién dentro del apartado 11,
Acuerdos relativos a la accion del Gobierno, epigrafe 2, Sobre el control del gasto piblico, al cual pertenecen
buena parte de las Resoluciones aprobadas con ocasién de aquel Debate de politica general.

8 También analizada por Lépez Guerra, Funciones del Gobierno..., op. cit., pp. 34-36.

® Particularizada en todos los apartados del precepto, con las prohibiciones de remuneraciones con
cargo a los Presupuestos de las Administraciones Publicas, percepciones provenientes de entidades privadas
(ap. 1) y tenencia de participaciones, en porcentaje superior a un 10 por 100, en empresas titulares
de conciertos o contratos con el sector publico (ap. 2); la obligacion de inhibicién en los asuntos en
que se hubiese tenido intervencién o se tuviese interés directo, personal o familiar, que especifica, en
este ambito, el genérico deber de abstencién de las autoridades ex articulo 28 de la Ley 30/1992 (ap. 3);
y la prohibicién de realizacién de actividades privadas relacionadas con expedientes sobre los que se
haya dictado resolucién en el ejercicio de su cargo durante los dos afios siguientes a la fecha de su
cese, asi como de celebrar una serie de contratos con las Administraciones Ptblicas, con las obligaciones
accesorias que establece el apartado 4.
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de acceso, asi como la forma y finalidad del mismo (arts. 8 y 9); instrumentos
de informacién semestral al Congreso (art. 10); y un régimen sancionador
con pretensién de exhaustividad (Titulo V, arts. 11 a 17). Las declaraciones
de actividades y de bienes y derechos, aspecto central de la Ley, son reguladas
en el Titulo III (arts. 5y 6, objeto de modificacién por la Ley 14/2000,
de 29 de diciembre), que recoge sus elementos subjetivos, objetivos o de
contenido minimo y procedimentales —tiempo y forma de su formula-
cién—. Es vocacién de la Ley, en sintesis y segin su objeto delimitado por
el articulo 1.1, regular no sélo el régimen de incompatibilidad de las acti-
vidades, sino también el de control de los intereses de los altos cargos.

Dadas las directrices que esta Ley estatal proyecta sobre la autonémica,
son muy parecidas las normas que encontramos en ésta, dada la similitud
de estructura y contenido y por razén de los principios y valores subyacentes
en ambas. Segin el articulo 1.1 de la Ley 14/1995, de 21 de abril, de Incom-
patibilidades de Altos Cargos de la Comunidad de Madrid, el desempefio de
las funciones de gobierno y administracién de la Comunidad se ejercerd bajo
el principio de incompatibilidad de actividades, de conformidad con las dis-
posiciones que se contemplan en la propia Ley; entre los altos cargos a los
que es de aplicacién, el articulo 2.1 enumera al Presidente y Vicepresidentes
del Gobierno, asi como a los Consejeros, afiadiéndose un elenco de aquéllos
que se cierra con una cliusula adicionada por la Ley 14/2001, de 26 de diciem-
bre, de Medidas Fiscales y Administrativas, y que comprende a los titulares
de cualquier otro puesto de trabajo que, implicando funciones directivas, no
se encuentre reservado a personal funcionario o laboral, cualquiera que sea
su denominacién, cuyo nombramiento se efecte mediante Decreto del
Gobierno, siempre y cuando no se encuentren sometidos a otro régimen de
incompatibilidades de acuerdo con la normativa especifica que regule los orga-
nismos a los que se encuentren adscritos dichos puestos de trabajo ®.

Los principios generales de nuestro régimen autonémico de incompa-
tibilidades figuran en el Capitulo I del Titulo II de la Ley 14/1995, con
normas sustancialmente idénticas a las de su homdloga estatal: el articulo 3.1
de aquélla se corresponderia con el articulo 2.1 de ésta, si bien se omite
la prohibicién de posesion de participaciones en empresas ex articulo 2.2
de la Ley estatal, aunque el articulo 3.2 de la autonémica incorpora la sus-
pension de la percepcidn de pensiones publicas durante el tiempo de desem-
pefio del cargo, excepto la de las indemnizaciones por accidentes de una
cantidad a tanto alzado; el articulo 5 contiene un régimen mds laxo que
el articulo 2.4 de la norma estatal. El articulo 6 incluye una norma mate-
rialmente plausible, pero acaso invasora, desde la perspectiva formal, del
ambito de competencias exclusivas del Estado®: «Las escrituras de constitucion

8 Norma analoga a la del articulo 1.2.5) de la Ley estatal 12/1995.

8 Tal como est4 formulada, entra de lleno en las competencias estatales sobre legislacién mercantil
(art. 149.1.6.* de la CE) y ordenacién de los registros e instrumentos putblicos (art. 149.1.8.2); con una
mejora en su redaccion, la norma podria haberse incluido, como Disposicion Adicional, en la Ley esta-
tal 12/1995, extendiéndose su aplicacién a todos los que reunan la condicion de altos cargos de las
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de sociedades no podrdn ser inscritas en el Registro Mercantil de Madrid, a partir
de la entrada en vigor de la presente Ley, si en las mismas no se consigna de modo
expreso la prohibicion de ocupar cargos en ellas o, en su caso, de ejercerlos, a personas
declaradas incompatibles, en la medida y condiciones que quedan fijadas en esta Ley.»
Amén de esa eventual tacha de inconstitucionalidad, el precepto es técni-
camente mejorable en su redaccién, por la falta de concrecién en los cargos
societarios a que se refiere —se entiende que serd a los de administracién—,
sin perder de vista que la incompatibilidad ha de abordarse desde el punto
de vista del alto cargo que se ocupa en el sector pablico, no del societario:
no es que se establezca la prohibicién de ocupar éste para la persona declarada
incompatible, sino que la incompatibilidad nacera si el alto cargo ocupa o,
en su caso, ejerce el puesto en la empresa privada (art. 3.1); la redaccién,
tal como queda, fuerza el confuso inciso final.

Las actividades compatibles se enuncian en un listado (art. 7) similar
al de excepciones de los articulos 3 y 4 estatales; el articulo 8, no obstante,
puntualiza que «para el ejercicio de las funciones docentes se requiere la autorizacion
expresa del Presidente de la Comunidad. Compete a la Mesa de la Asamblea, previo
dictamen_favorable de la Comision de Reglamento e Incompatibilidades [hoy, Comi-
sién de Estatuto de Autonomia, Reglamento y Estatuto del Diputado], la
autorizacién al Presidente de la Comunidad para el ejercicio de funciones docentesy.
No concuerda este 2.° inciso con el articulo 5.6.d) de la Ley 11/1986, de
16 de diciembre, Electoral de la Comunidad de Madrid, introducido por
Ley 12/1998, de 9 de julio, y que excepttia de la prohibicién del ejercicio
de actividades publicas y privadas, de los Diputados de la Asamblea que
opten por el régimen de dedicacién exclusiva, el ejercicio de funciones
docentes siempre que no suponga menoscabo en el ejercicio del cargo publi-
co. Desde luego, puede presumirse que la funcién docente si comportard
ese menoscabo para el Presidente de la Comunidad, en quien, ademis, ha
de concurrir necesariamente la condiciéon de Diputado de la Asamblea
(arts. 16.1y 18.1 del EACM)); cabria preguntarse hasta qué punto este nuevo
articulo 5.6.d) de la Ley electoral autonémica, por su calidad de lex posterior,
no ha derogado el articulo 8 de la Ley 14/1995, o bien si no habria sido
mids oportuno incorporar el contenido de éste, como excepcién —es cierto
que un tanto absurda— a las reglas de aquélla: como es sabido, las normas
sobre incompatibilidades de los Diputados, aun contenidas en Leyes for-
males, materialmente se integran en el Derecho parlamentario, y aqui la auto-
rizacién de la Mesa de la Asamblea sélo se explica por el punto de conexién
resultante de que el Presidente de la Comunidad ha de ser un Diputado
autonémico. En cualquier caso, no parece que ambas normas sean exclu-
yentes entre si, sino mas bien que sefialan requisitos cumulativos y sucesivos,
uno objetivo y otro subjetivo: el Diputado con régimen de dedicacién exclu-
siva que pretenda ejercer la funcién docente sélo quedard habilitado para
ello si no supone menoscabo para su cargo parlamentario, circunstancia que

Administraciones Publicas de las Comunidades Auténomas en los términos indicados en las Leyes apro-
badas por las Asambleas Legislativas de estas ultimas.
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corresponde apreciar a la Comisién antes citada (art. 30.3 del RAM); y si
ademds se trata del Presidente de la Comunidad, a ese condicionamiento
se afiade la preceptiva autorizacién por la Mesa de la Asamblea ®.

En cuanto a la obligacién de declaracién de actividades, el articulo 9
de la Ley 14/1995 la acota en el tiempo, circunscribiéndola al afio anterior
a la toma de posesion, debiendo las mismas presentarse en el Registro corres-
pondiente en los dos meses siguientes. El articulo 10.1, relativo a la decla-
racién de bienes y derechos patrimoniales, no especifica cuiles hayan de
ser objeto de la misma, a diferencia de lo que dispone el articulo 6.1 de
la Ley estatal 12/1995, sino que se limita a englobar, dentro de la misma,
la totalidad de aquéllos, incluyendo las obligaciones como vertiente pasiva
del patrimonio. Los apartados 2 y 3 del articulo 10 presentan alguna leve
variacién respecto de sus homologos estatales, como el plazo de presentacién
de la declaracién inicial y la no obligacién de su reiteracién anual, pues
s6lo se impone, en su lugar, la presentacién de las copias de las dltimas
declaraciones del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y del
Impuesto sobre el Patrimonio; materialmente, la consecuencia es la misma,
al permitir el articulo 6.2 de la Ley 12/1995 la sustitucién de la declaracién
de bienes por la del altimo tributo citado.

No se establece en la Ley autonémica cudl haya de ser el 6rgano de
gestién del régimen de incompatibilidades, si bien algo similar se halla en
el articulo 12, segtn el cual el Consejero de Hacienda, a la vista de las
declaraciones presentadas, informari al Consejo de Gobierno de las posibles
situaciones de incompatibilidad a los efectos de cumplimiento de la Ley
(ap. 1), y el mismo, en cada periodo de sesiones, a la Comisién antes men-
cionada de la Asamblea de Madrid (ap. 2). El articulo 14.1 adscribe los Regis-
tros creados ex articulo 13, y andlogos a los estatales, a dicha Consejeria,
ostentando la condicién de Encargado el Director General de la Funcién
Publica, lo que correspondifa, en efecto, con la estructura orginica del
Gobierno de la Comunidad al tiempo en que se aprobé la Ley; hoy tal
Direccién General se hace depender de la Consejerfa de Justicia e Interior ¥,
siendo el titular de la misma quien ha de cumplir las obligaciones del ar-
ticulo 12. Por lo demis, la disciplina de los Registros ™ (aps. 2 a 6 del art. 14)
es sustancialmente idéntica a la de los estatales, si bien se echa en falta el
sometimiento expreso del de Actividades a la LO 15/1999, de 13 de diciem-

% Es la interpretacién mas acorde con la DA Primera de la propia Ley 14/1995: «Los preceptos con-
tenidos en esta Ley se aplicardn sin perjuicio de lo establecido en la legislacion electoral en relacion con
la condicion de diputado de la Asamblea de Madrid.»

% Con rango de Vicepresidencia Segunda del Gobierno, dato que no se infiere ni del Decreto 61/2003,
de 21 de noviembre, de la Presidenta de la Comunidad, por el que se establece el nimero y denominacion
de las Consejerfas de la Comunidad de Madrid, ni del Decreto 227/2003, sino del Decreto 63/2003,
también de 21 de noviembre, de la Presidenta de la Comunidad, por el que se nombra Vicepresidente
Segundo y Consejero de Justicia e Interior, dictado «de conformidad con lo dispuesto en los articulos 17.1
y 22.2 del Estatuto de Autonomia» y en los articulos 9.2), 27.1 y 28 de la LGACM.

% En atencién a la remision que efectda la DA Tercera, por Decreto 253/1995, de 28 de septiembre,
modificado por Decreto 113/1996, de 11 de septiembre, se aprueba el Reglamento de Organizacién
y Funcionamiento de los Registros de Incompatibilidades de los Altos Cargos de la Comunidad de Madrid.
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bre, de Proteccién de Datos de Caricter Personal. Por dltimo, y a efectos
de su llevanza por libros, el articulo 15.1 asigna una sola Seccién al Registro
de Actividades, en tanto que el articulo 15.2 divide el de Bienes y Derechos
Patrimoniales en tres: Tomas de Posesiéon y Ceses; Declaraciones Fiscales
Anuales; y Gestién de Valores y Activos Financieros.

Sorprende la ausencia de normas sancionadoras anilogas a las de la Ley
estatal 12/1995, que abarcase, al menos, la tipificacién y graduacién de infrac-
ciones y sanciones y una regulacién, siquiera esquemdtica, del procedimiento
sancionador, tanto de sus fases como de los 6rganos competentes en cada
una de ellas y en funcién de la gravedad de la sancién: lo minimo para
cubrir la necesaria reserva de ley en la materia y para asegurar una efectividad
a todo el régimen contenido en aquélla. También, por dltimo, se echa en
falta la declaracion de expresa subsistencia de incompatibilidades previstas
para altos cargos en atencién a la especial naturaleza de sus funciones, o
la obligacién de comunicar designaciones al érgano gestor en las entidades
o empresas con representacién del sector publico, y no sélo en las Entidades
de Derecho publico stricto sensu, o en las sociedades mercantiles en que la
Comunidad tenga mayorfa de participacién social, aspectos ambos que si
figuran en la Ley estatal.

III. CUESTIONES DE RECIENTE PLANTEAMIENTO

3.1. El Gobierno en funciones; su perfil institucional
durante la VI Legislatura de la Asamblea de Madrid

El régimen estatutario del Gobierno de la Comunidad de Madrid, con-
templado hasta aqui en sus lineas bisicas, se completa con el articulo 24
del EACM, el cual se ocupa del Gobierno cesante con una estructura y
contenido muy similares a los del articulo 101 de la CE, si bien con alguna
diferencia puntual.

Asi, el apartado 1 del precepto anade un supuesto mds, el de incapacidad
del Presidente, a los de cese de su homdlogo constitucional, al disponer
que «el Gobierno cesa tras la celebracion de elecciones a la Asamblea, en los casos
de pérdida de confianza parlamentaria previstos en este Estatuto y en caso de dimision,
incapacidad o fallecimiento del Presidenter. La presencia de esa causa, inédita en
el 4ambito estatal !, es una originalidad de los sistemas autonémicos ** que
no encuentra correlato en el propio EACM, pero si en la LGACM, que

1 Para Aguiar de Luque, por corresponder al Consejo de Gobierno la iniciacién del procedimiento
de declaracion de incapacidad del Presidente, el mismo forma parte del «conjunto de disposiciones y
reglas [...] que tienen como claro propdsito mitigar esa hegemonia politica del Presidente», para asi
«establecer un ponderado equilibrio entre principio cancilleral y principio de colegialidad» («El Gobier-
no...», en Arnaldo Alcubilla (coord.), Estatuto de Autonomia..., op. cit., pp. 297-298).

2 Hasta donde nos consta, esté presente en todos salvo en las Comunidades Auténomas de Castilla
y Leén y Navarra, segin el dato que proporciona Corona Ferrero, «El Presidente...», en Rodriguez-Arana
Muiioz y Garcia Mexia, Curso..., op. cit., pp. 325-326.
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la configura, en su articulo 16.1.¢) >, como motivo de cese del Presidente,
razén por la cual determina el del érgano que preside, dirige y coordina.
Resulta curioso comprobar cémo la mencién del articulo 24.1 del Estatuto
es la Ginica que se efectia a este caso de incapacidad en todo el articulado
de la norma institucional bésica, aun tratindose de un proceso complejo,
que requiere la intervencién de la Asamblea en algunas de sus fases y que,
mads que responder a los institutos tipicos de la relacién Gobierno-Parla-
mento en la forma de gobierno parlamentaria, incrusta en el sistema un
mecanismo mds préximo a la propiamente presidencial; con todo, esa men-
cién es suficiente para dar cobertura al desarrollo de la incapacitaciéon del
Presidente por la Ley autonémica.

En todo caso, no nos corresponde aqui realizar un anilisis pormenorizado
de cada una de las causas que provocan el cese del Presidente de la Comu-
nidad y, por ende, de su Gobierno, por ser objeto de examen en otros ar-
ticulos de este monografico. Unicamente cabe anotar dos cuestiones: pri-
mera, el articulo 20 de la LGACM reproduce el precepto estatutario casi
en su literalidad, si bien haciendo referencia errénea al mismo —habla del
art. 23 del Estatuto—, como consecuencia de su falta de actualizacién tras
las reformas que han modificado el contenido y la numeracién de los ar-
ticulos del EACM, ademais de aludir al cese del «Consejo de Gobiernon,
y no del Gobierno, confusiéon que puede resolverse conforme a la precisiéon
terminolégica que hemos propuesto al principio; segunda, en todas las causas
de cese, salvo en el fallecimiento del Presidente, existe un protagonismo
de la Asamblea, aunque de naturaleza diferente en cada una.

Asi, la celebracién de elecciones y consiguiente renovacién de la ins-
titucién parlamentaria autonémica, que concretaremos de inmediato con el
comentario de la situacién acaecida en 2003, determina el cese del Gobierno
que trafa causa de la confianza otorgada a su Presidente en la Legislatura
que expira; los supuestos de pérdida de confianza parlamentaria previstos en este
Estatuto son los establecidos en sus articulos 19 y 20, tal como especifica,
asimismo, la LGACM en sus articulos 16.1.b) y ¢) y 20; incluso la dimisién
del Presidente de la Comunidad, para que juegue como motivo de cese,
ha de ser «omunicada formalmente al Presidente de la Asamblea»
[art. 16.1.d) de ]la LGACM], lo que intenta trasladar, al sistema politico auto-
némico, la comunicacién al Rey propia del estatal, sin que la efectividad
de la dimisién se supedite a su aceptacion por el Presidente de la Asamblea.
Ademas, la pérdida de la confianza parlamentaria comporta la dimisién forzosa
del Presidente de la Comunidad, presentada formalmente ante la Asamblea **
(arts. 19.2 del EACM y 186.6 del RAM para la denegacién de la cuestién
de confianza y sé6lo el art. 189.10 del RAM, sin cobertura por el art. 20.3
del EACM, si la Asamblea adopta una mocién de censura). Parece 16gico

? «Incapacidad permanente, fisica o mental, que le inhabilite para el ejercicio de su cargo», con-
teniendo el articulo 16.2 de la misma Ley los supuestos en que se produce la misma, previas las vicisitudes
de sus articulos 13 y 15.

% Comparese con la dimisién del Gobierno presentada al Rey, en los dos apartados del articulo 114

de la CE.
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que, con independencia de cudl haya sido el concreto motivo de cese del
Presidente, éste sea formalizado por Real Decreto tan pronto como se cons-
tate el hecho causante del mismo, para asi asegurar un tracto continuo en
su sucesion, tras lo cual el ya Presidente cesante procederd, a su vez, a cesar
a los miembros de su Gobierno por Decreto; en otro caso habrid de ser
el nuevo Presidente, nombrado por el Rey ex articulos 18.3 6 20.3 del EACM
y 4 de la LGACM, quien formalice mediante Decreto propio el cese de
los Vicepresidentes y Consejeros del Gobierno en funciones .

Dado cualquiera de esos supuestos, «el Gobierno cesante continuard en fun-
ciones hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno» (art. 24.2 del EACM); hasta
ese momento, y sin perjuicio de las diversas soluciones que para el periodo
de transicién prevé el articulo 16.3 de la LGACM, tales son las consecuencias
juridicas del cese, mientras se produce el proceso de investidura del nuevo
Presidente de la Comunidad, regulado en el articulo 18 del EACM sobre
el molde del articulo 99 de la CE, y desarrollado por los articulos 181 a 184
del RAM: el mismo ha de tener lugar, segtn el articulo 18.1 del EACM,
después de cada renovacién de la Asamblea y en los demds supuestos en
que se produzca vacante en la Presidencia de la Comunidad.

La principal caracteristica del dmbito competencial del Gobierno de la
Comunidad en funciones es la ausencia de regulacién autonémica del mis-
mo, motivo por el cual opera, dado su caricter supletorio, el articulo 21
de la LGob., inexistente al tiempo en que se aprob6 la LGACM, pero cuya
aplicacion se desprende de la ya citada Disposicién Final Segunda de nuestra
Ley de Gobierno y Administracién, «equiparandose los érganos por analogfa
de sus funciones». El precepto estatal establece un conjunto de limitaciones
y prohibiciones que suponen desarrollo directo del articulo 101 de la CE
y, en lo que aqui nos interesa y a titulo de supletoriedad, del articulo 24.2
de nuestro Estatuto de Autonomifa.

La necesidad de esta regulacién es destacada por Alvarez Conde, quien
discrepa de las tesis doctrinales «que sefialan la imposibilidad de regular por
ley la figura del gobierno en funciones, [...] por entender que se trata de
una cuestién en la cual la regulacién constitucional y la madurez de nuestro
propio sistema democritico la hacen innecesaria, siendo suficientes las nor-
mas de cortesfa constitucional»”. A la hora de definir la posicién cons-
titucional de este 6rgano, otro autor ha subrayado que «son tres los factores

? Este Decreto del Presidente entrante no harfa sino declarar un cese ya producido, sin tener, respecto
del mismo, caracter constitutivo, pues el Gobierno ya habria cesado en virtud del articulo 24.1 del EACM;
otra solucién conducirfa a disociar en el tiempo los dos ceses, el del Presidente y el de su Gobierno,
con el paradéjico efecto de que éste, no cesante, se hallaria entre tanto presidido por aquél, ya cesado
mediante Real Decreto. La practica, sin perjuicio de la peculiar dinamica producida entre las Legislaturas V
y VII, ha conducido a lo contrario: simultanear, haciéndolos coincidir en el cronolégicamente més tardio,
dos momentos que deberfan distanciarse, sobre todo en el caso de celebracién de elecciones, que es
el que implica un lapso temporal mayor: vzd. Aguiar de Luque, «El Gobierno...», en Arnaldo Alcubilla
(coord.), Estatuto de Autonomia..., op. cit., pp. 299-300.

% «El Gobierno en funciones», en Documentacion Administrativa, ntims. 246-247, septiembre de
1996-abril de 1997, El Gobierno y la Administracion, p. 211.
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que deben ser tenidos en cuenta primordialmente [...]: 1. El significado
de la forma de Gobierno parlamentaria [...]. 2. La ausencia de detalle con
la que la Constitucion regula el régimen juridico de la actuacién del Gobier-
no cesante [...]. 3. El significado mismo de la institucién de la prorrogation .
Y cabe anotar, antes de comentar las disposiciones legales, la atinada obser-
vacién de Satrastegui Gil-Delgado, acerca de los criterios generales de
correccién constitucional adoptados por la doctrina italiana: «cuando surjan
dudas sobre si una determinada decisién se mantiene en el dmbito de la
conservacién y tutela de los intereses generales, o si, por el contrario, se
encuadra dentro de una politica discrecional de ordenacién del futuro, el
Gobierno cesante debe abstenerse de actuar», y «si por razones de urgencia
el Gobierno cesante se entiende, sin embargo, legitimado para actuar, en
los casos dudosos [...] o incluso en otros en que la decisién implique una
valoracién todavia mis marcadamente politica, su linea de conducta debe
reflejarse en actos que prejuzguen lo menos posible la solucién final del
problema» .

Asi, segtin el articulo 21.3 de la LGob., el Gobierno [de la Comunidad]
en funciones «facilitard el normal desarrollo del proceso de formacion del nuevo
Gobierno y el traspaso de poderes al mismo y limitard su gestion al despacho ordinario
de los asuntos piiblicos». Con ello se delimita su capacidad de obrar, que queda
delineada en dos facetas indisociables: un rol principal de colaboracién con
el Gobierno en formacién, llamado a serlo en plenitud de funciones, y que
conlleva una prohibicién de obstruir su proceso de constitucién y la asuncién
de las competencias que previsiblemente le serdn propias; y otra vicarial
de la anterior, cual es la limitacién de su gestién en los términos indicados,
y que, dado el perfil eminentemente prestacional de la actividad del Gobierno
y, sobre todo, de la Administracién autondmica, se concreta en el man-
tenimiento normal de los servicios publicos a su cargo. Ello sin perjuicio
de adoptar acuerdos y decisiones de trimite, en especial las que revistan
caricter inaplazable, y, en la medida en que lo permita su status, seguir lle-
vando a efecto toda la actividad publica no susceptible de inclusién en la
prestacién de servicios en sentido estricto * y, desde luego, ejercitar las potes-
tades administrativas —inspectora, sancionadora, tributaria..— de que es
titular y a las que no puede renunciar por ir dirigida su atribucién al Gobier-

7 Naranjo de la Cruz, «El ambito funcional del Gobierno cesante», en Cuadernos Constitucionales
de la Catedra Fadrigue Furio Ceriol, nams. 36/37, 2001, pp. 24-27 y 46, poniendo énfasis, respecto del
primero de los factores, en la desaparicién del vinculo de confianza y, por ende, de la exigibilidad de
responsabilidad politica como elementos sustanciales de la relacién Parlamento-Gobierno.

% «Articulo 101. El cese del Gobierno y el Gobierno cesante», en Alzaga Villaamil, Comzentarios...,
op. cit., t. VIII, articulos 97 a 112, p. 361.

% Que lo sea, pues, en la de policfa o limitacion —expedicién de autorizaciones— o en la de fomento
——concesioén de subvenciones o avales publicos, toda la actividad en relacién con la cultura, etc.— segin
la clasica clasificacién tripartita de Jordana de Pozas, en su «Ensayo de una teorfa del fomento en el
Derecho administrativo», en la Revista de Estudios Politicos, XXVIII (48), 1949, pp. 41-54.
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no y a la Administracién, asi como su efectividad, a la satisfaccion de los
intereses generales ',

Presupuesto este dmbito funcional, el Gobierno en funciones se abs-
tendrd, segiin el mismo articulo 21.3 de la LGob., «e adoptar, salvo casos
de urgencia debidamente acreditados o por razones de interés general, cuya acreditacion
expresa asi lo justifique, cualesquiera otras medidasy. De este modo, la presuncién
de competencia juega en favor de la limitacién de su actuacién, y no de
su potencial expansién, con las excepciones sefialadas, que quedan, con todo,
en el terreno de la indeterminacién juridica: sélo al Gobierno cesante le
compete apreciar cuindo tiene lugar alguno de esos «casos de urgencia» o
si se dan las «razones de interés general» que justifican la adopcién de una
decisién fuera de aquel campo constrefiido a la mera llevanza ordinaria de
los asuntos ptblicos. Aunque puede ser ttil aqui nuestra mejor doctrina
sobre los limites de la discrecionalidad administrativa y su diferenciacién
con las decisiones basadas en conceptos juridicos indeterminados '*!, la nor-
ma no aclara cémo y ante quién, en su caso, ha de acreditarse la urgencia
requerida para esos casos, ni las razones que justifiquen una decisién extraor-
dinaria, dejando su concrecién a cada supuesto fictico y al acuerdo que
tome cada Gobierno. Ciertamente, resultarfa dificil tipificar un catdlogo de
situaciones o hechos tasados en tal sentido: el Gobierno en funciones no
ha de estar tan limitado en su actuar como para privarle del margen de
maniobra que la realidad exija; y, en cualquier caso, en un periodo tem-
poralmente corto, como es el de su existencia, las eventuales extralimita-
ciones no serdn de dificil percepcién, activindose entonces los correspon-
dientes instrumentos de control ',

Si resulta mis sencillo trasponer al Presidente y al Gobierno autonémico
en funciones la prohibicién de ejercicio de determinadas facultades, que
establece el articulo 21 de la LGob. en sus apartados 4 y 5. El Presidente
en funciones no puede plantear la cuestién de confianza ante la Asamblea,
ni ésta someterle a la mocién de censura, como también dispone el ar-
ticulo 17.2 de la LGACM,; ni puede acordar la disolucién de la Asamblea
en los términos del articulo 21 del EACM, pues tnicamente le cabe declarar
la disolucién ipso iure que el articulo 18.5 preceptiia para el supuesto del
transcurso de dos meses sin otorgamiento de confianza a ningtn candidato

1 Naranjo de la Cruz pone de manifiesto el origen legal, y no constitucional —en nuestro caso,
estatutario— de las limitaciones con que cuenta el ambito funcional del Gobierno cesante, si bien las
basa en el propio significado constitucional de la prorrogatio del Gobierno, cifrado en la salvaguarda
del interés general como titulo habilitante de su actuacion, tal como constata la generalidad de la doctrina
(El dmbito funcional..., op. cit., pp. 27-32 'y 46-47).

' Garcfa de Entertia y Fernandez Rodriguez, Curso de Derecho Administrativo, 1, 10.* ed., Civitas,
Madrid, 2000, pp. 452-485.

12 Naranjo de la Cruz propugna la cualificacién del interés general y la objetivacién del criterio
de la urgencia, ademas de la interpretacién conjunta y sistemética de ambos, para la adopcién de las
«medidas tendentes a resolver una situacién. [...] En realidad, si una situacién puede ser afrontada con
éxito tras el proceso de formacion de un nuevo 6rgano gubernamental, no existe necesidad alguna que
justifique la intervencion de un Gobierno cesante privado de la legitimacién parlamentaria que acompafa
normalmente a aquél» (E/ dmbito funcional..., op. cit., pp. 28-29, 35 y 46-47).
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a la Presidencia, contados desde la primera votacién de investidura ', Des-
cartado el que pueda convocar un referéndum consultivo, al no estar reco-
nocida esta institucién de democracia directa en el EACM, no nos compete
efectuar aqui un repaso del resto de competencias del Presidente en fun-
ciones, partiendo de las que se le atribuyen ex articulos 7 a 9 de la LGACM,
por concernir a otros estudios del presente monogrifico. Por su parte, el
Consejo de Gobierno en funciones, en cuanto érgano colegiado, no podra
aprobar el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad
de Madrid, ni presentar Proyectos de Ley ante la Asamblea.

Es dudoso que las delegaciones legislativas otorgadas por la Asamblea,
ex articulo 21.6 de la LGob. '™, queden en suspenso durante todo el tiempo
que el Gobierno permanezca en esta situacién como consecuencia de la
celebracién de elecciones autonémicas —no en los demds supuestos que
enumera el articulo 24.1 del EACM—. Aunque el vacio existente sobre el
particular en el articulo 36 de la LGACM consentiria llegar a una conclusién
afirmativa, el articulo 15.3 del EACM, jerirquicamente superior a la Ley
autondmica, sélo autoriza la delegacién de la potestad de dictar normas con
rango de ley en el Gobierno «de acuerdo con lo establecido para el supuesto de
delegacién de las Cortes Generales en el Gobierno de la Nacion, en los articulos 82,
83 y 84 de la Constitucion», y ninguno de éstos prevé la suspensiéon de la
delegacién, que se presenta como una novedad de la LGob. ajena a los mis-
mos. El respeto al sistema de fuentes conduce, por tanto, a negar el juego
de la misma, de modo que el articulo 21.6 de la LGob. no es aplicable
supletoriamente al Gobierno autonémico en funciones: es mis, su propia
naturaleza de érgano prorrogado le obligarfa a cumplir el mandato contenido
en la Ley de Bases o la Ley de delegacion, al que no puede sustraerse. Uni-
camente cabria el que una Ley aprobada con alguno de estos caracteres pudie-
se contener una previsiéon especifica similar a la genérica del articulo 21.6
de la LGob., pero deberfa ajustarse a las condiciones preceptuadas por los
articulos 82 a 84 de la CE —necesidad de fijar plazo para el ejercicio de
la delegacidn, respeto a prohibiciones como la de conceder ésta por tiempo
indeterminado o la de que una Ley de Bases faculte para el dictado de normas
con cardcter retroactivo, etc.—, lo que no parece sencillo.

Haciendo una sumaria verificacién del resto de funciones del articulo 21
de la LGACM, puede concluirse, en primer lugar, que en ningtn caso puede
el Gobierno en funciones acordar la retirada de los Proyectos de Ley que

1% Con plasmacién en el Decreto 43/2003, de 29 de agosto, del Presidente de la Comunidad, por
el que se convocan elecciones a la Asamblea de Madrid, expedido en aplicacién de los articulos 10.2.2.°
y 18.5 del EACM, 184.2 del RAM y 8.3 de la Ley 11/1986, de 16 de diciembre, Electoral de la Comunidad
de Madrid, modificado por la Ley 12/2003, de 26 de agosto.

104 Sugiere la posible inconstitucionalidad o, en su defecto, ineficacia practica de esta norma Naranjo
de la Cruz, El dmbito funcional..., op. cit., pp. 43-46 y 48, interpretando que la suspension «afecta uni-
camente a la potestad gubernamental de dictar en ese momento decretos legislativos, no asi al cémputo
del plazo indicado en la ley de delegacion, que no sufre alteracion alguna», pues no puede una norma
con rango de ley, al margen de la Constitucién o de la Ley delegante, regular la produccién juridica
de los textos que se aprueban mediante Decreto Legislativo y, en suma, los propios requisitos de la
delegacion.
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habfa presentado, por ser facultad inherente a la de presentarlos, y estarle
ésta prohibida. Aunque el articulo 153 del RAM dispone que el Consejo
de Gobierno podrd retirar un proyecto de ley en cualquier momento de su
tramitaciéon ante la Asamblea, siempre que no hubiera recaido acuerdo final
de ésta, ha de interpretarse que tal facultad va ligada a la plena titularidad
de la iniciativa, de la que el Gobierno en funciones carece al no poder ejercitar
ésta; asi pues, la reduccién de su funcién de direccién politica le habria hecho
perder el dominio o la disposicién sobre sus propias iniciativas. El supuesto,
con todo, es poco relevante: en caso de celebracién de elecciones, la extinciéon
del mandato habra provocado la caducidad de los Proyectos pendientes de
acuerdo definitivo, ex articulo 244 del RAM; en los casos de dimisién, inca-
pacidad o fallecimiento del Presidente, la pronta y presumible investidura
de un nuevo candidato resolverd materialmente la situacién; y ningan
Gobierno que haya perdido la confianza parlamentaria se molestara en retirar
un Proyecto de Ley llamado, seguramente, a ser devuelto o rechazado.

En lo demis, el Gobierno en funciones conserva la funcién ejecutiva y
la potestad reglamentaria, asi como la direccién de la Administracién de la
Comunidad y la gestiéon de su actividad, aun habiendo visto mermada su
funcién directiva politica y econémico-financiera en la medida ya descrita:
ése es el fondo de poder del que en ningtin caso se le puede despojar. Quedan
en un drea indeterminada las funciones que ponen a la Comunidad de Madrid
y a su Gobierno en relacién con los érganos constitucionales y de relevancia
constitucional o estatutaria, asi como con otras Comunidades Autdénomas:
la interposicién de recursos de inconstitucionalidad o el planteamiento de
conflictos de competencia; la presentacién de un proyecto para que la Asam-
blea ejerza la iniciativa legislativa ante el Congreso de los Diputados o solicite
del Gobierno la adopcién de un proyecto de ley'”®; la remisién de asuntos
a los 6rganos de fiscalizacion de las cuentas ptblicas, o la elaboracién de
proyectos de convenios y acuerdos de cooperacién interautonémicos son
facultades de importante calado cuyo alcance especifico no puede precisarse
a priori si es el Gobierno en funciones el llamado a ejercitar alguna, de manera
que contarfan con las limitaciones generales ya comentadas.

Unicamente resta una somera mencién a la situacién extraordinaria vivi-
da durante la VI Legislatura de la Asamblea de Madrid, en la que el Gobierno
proveniente de la confianza otorgada a su Presidente al comienzo del anterior
mandato parlamentario, en la V Legislatura, permanecié en funciones duran-
te un tiempo mucho mis prolongado de lo habitual y previsible: desde la
celebracién de elecciones autondmicas el 25 de mayo de 2003 hasta la toma
de posesion del siguiente Gobierno, ya en la VII Legislatura, el 22 de noviem-
bre del mismo afio. Como es sabido, ello tuvo lugar a resultas de la crisis
institucional originada en la Asamblea, cuyas principales consecuencias se
tradujeron en la imposibilidad de investir de la confianza de la Cimara a
ningtin candidato a la Presidencia de la Comunidad, desembocindose asi

1% Conforme al articulo 87.2 de la CE vy los articulos 16.3.5) del EACM y 175 a 177 del RAM.
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en el antes mencionado efecto prescrito en el articulo 18.5 del EACM: diso-
lucién automitica de la Asamblea y celebraciéon de nuevas elecciones con
fecha de 26 de octubre.

No se pretende aqui efectuar un analisis exhaustivo de la aplicacién que
las normas rectoras del Gobierno en funciones tuvieron durante esos seis
meses, sino s6lo dar cuenta de algunas particularidades que caracterizaron
su devenir.

La primera de ellas consistié en su propia composicién: mediante un
conjunto de Decretos del ya Presidente en funciones, los nimeros 20 a 30,
de 13 de junio (BOCM del 14), se vino a nombrar Vicepresidentes Primero
y Segundo y Consejeros «en funciones, hasta la toma de posesién del nuevo
Gobierno», de acuerdo con lo previsto en los articulos 22 del EACM y 9
de la LGACM. Aunque a priori cabe plantearse la contradiccién teérica impli-
cita en el nombramiento de un Gobierno cesante o en funciones, lo excep-
cional de la realidad politica vivida en esas fechas alumbra una explicacién:
el mismo dia en que se publicaban estos Decretos, buena parte de los Sres.
Consejeros del anterior Gobierno cesante '%° —el dltimo de la V Legislatura—
adquirfan plenamente la condicién de Concejales del Ayuntamiento de
Madrid, lo que habria dificultado, sin duda, el correcto cumplimiento de
los cometidos asignados ex lege al 6rgano colegiado al que pertenecian, méxi-
me dada la incertidumbre que pendia sobre si iba a ser posible o no la
investidura de un nuevo Presidente de la Comunidad, que al final no lo
tue.

A la finalidad perseguida con tan peculiar —y acertada, creemos, en
medio de la zozobra que todos, incluido el firmante de este articulo, vivimos
por entonces— maniobra se dirigfa no sélo esa serie de nombramientos,
sino dos medidas mas que la aseguraban: la adscripcién de un bloque de
Consejerfas a cada una de las Vicepresidencias en funciones ', por razén
del drea de gobierno a la que pertenecian; y, sobre todo, la continuidad
institucional del Presidente en funciones, aun reuniendo a la vez la condicién
de Alcalde de Madrid, como cierre de la solucién a la situacién planteada
y conjugando su vertiente simbdélico-representativa con la de garantia del
funcionamiento de los servicios ptblicos mientras durase esta suerte de inte-
rinidad de facto. En suma, la respuesta a los complejos acontecimientos de
la VI Legislatura demostré no sélo que los preceptos escritos estin lejos
de prever todas las soluciones posibles, sino que en los supuestos de anor-
malidad han de entrar en juego, ademds, principios juridicos que colmen
las lagunas existentes, agotando asf la normatividad aplicable '*.

106 El mismo BOCM publicaba los Decretos, ntmeros 10 a 18, de 13 de junio, del Presidente, por
los que se declaraban sus respectivos ceses.

107 En los apartados segundos de los Decretos 20 y 21/2003.

198 Finalmente, en el BOCM del 22 de noviembre se publicaron los Decretos 48 a 60/2003, de 21
de noviembre, ya de la nueva Presidenta de la Comunidad, por los que se declaraban los ceses de
todos los Consejeros en funciones, ademas de los relativos a los dos Vicepresidentes no soélo en tal
calidad, sino en la de titulares, en funciones, de las Consejerias que ostentaban al final de la V Legislatura,
y en la que no fue necesario confirmarles en la primera serie de Decretos. Los de cese se dictaron
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El segundo de los aspectos que queremos comentar afecta al mante-
nimiento o desaparicién de las facultades ordinarias que todo Gobierno tiene
respecto del Parlamento que le invisti6é de su confianza, pues las relaciones
entre ambos, y, en especial, la determinacién del alcance del posible control
parlamentario del Gobierno en funciones, serian acreedoras de un estudio
aparte ', Algunas de aquellas facultades, las que tienen un mayor contenido
de direccién politica, ya han sido tratadas; otras, como la asistencia de un
representante del Gobierno a la Junta de Portavoces a efectos de tomar parte
en la fijacién del orden del dia de las sesiones plenarias o la manifestacién
de criterio o conformidad a la tramitacién de una proposicién de ley, no
ofrecen mayor dificultad, no habiendo, pues, obsticulo juridico a su ejercicio.

Una tercera categorfa vendria integrada por las facultades que, sin ser
decisivas en el desarrollo de aquellas relaciones, por fuerza no fiduciarias,
si encierran un cierto componente de indirizzo, como la iniciativa para que
una sesién de Pleno o Comisién tenga caricter secreto o la peticién de
convocatoria de una sesién extraordinaria. Tomando como base el articu-
lo 21.3 de la LGob., la pregunta acerca de si el Gobierno en funciones retiene
o no esta legitimacién o facultad de instancia puede responderse negati-
vamente partiendo de dos argumentos: el caricter estricto de las funciones
del Gobierno cesante, que no permite concluir que le corresponden resi-
dualmente las competencias no atribuidas expresamente a cualquier otro
6rgano, sino mas bien que sélo estd autorizado a ejercer aquéllas que la
Ley le confiere; y el hecho de que los «casos de urgencia debidamente acre-
ditados» o las «razones de interés general cuya acreditacién expresa asi lo
justifique», que autorizan la recuperacién de las funciones ordinarias del
Gobierno, y la adopcién de las medidas de las que, con caricter general,
debe abstenerse, son motivos que sélo jugarian si no existieran mds sujetos
u 6rganos legitimados para solicitar la convocatoria de sesién extraordinaria
o la declaracién de secreto. Una lectura de los articulos 14.3 del EACM
y 102.1 del RAM, para lo primero, y 103.c) y 104.b), igualmente del RAM,

para lo segundo, desmiente que se dé esa circunstancia.

de acuerdo con los articulos 22 y 24 del EACM y 9 y 20 de la LGACM: los mismos preceptos que
los de nombramiento y, ademds, los reguladores del Gobierno en funciones; la adscripcion de Consejerias
a las Vicepresidencias se consideré suprimida por el Decreto 61/2003, por el que se establece el numero
y denominacién de las Consejerias del nuevo Gobierno.

1% En principio, sélo parece claro que, no pudiendo ser objeto de los instrumentos de control que
implican exigencia de responsabilidad, el Gobierno en funciones sélo puede ser sometido a los de fis-
calizacién —preguntas, interpelaciones, peticiones de comparecencia...— en caso de clara extralimitacién
o exceso en el ejercicio de sus competencias, lo que habra que determinarse caso por caso; si se cifie
al despacho ordinario de los asuntos publicos y a la colaboracién con el Gobierno que haya de sucederle,
sera muy dificil entablar controversia y articular alguno de aquellos mecanismos.
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3.2. El Reglamento de Funcionamiento Interno del Consejo
de Gobierno y de sus Comisiones, aprobado
por Decreto 210/2003, de 16 de octubre, y modificado
por Decreto 228/2003, de 24 de noviembre

En contraste con la sucinta regulacién de la LGob., la LGACM contiene,
en el Capitulo III de su Titulo II, un régimen ciertamente detallado de
un aspecto a menudo poco visible """ —quiza el que menos— de todo 6rgano
titular del poder ejecutivo, pero no por ello menos importante y vital en
su dindmica: el funcionamiento del mismo en cuanto collegium. Dice Garcfa
Fernindez que «en el Derecho puablico hay una notable resistencia a for-
malizar la actuacién del Gobierno y de sus 6rganos, en contraste con la
extrema —y necesaria— formalizacion de la actuacién de otros drganos cons-
titucionales como el Parlamento o el Tribunal Constitucional», de manera
que la regulacién juridica de su funcionamiento va encaminada a «resolver
el nada ficil problema de las categorfas normativas que han de regular esta
materia y que tiene indudable trascendencia en el equilibrio constitucional
de poderes» ',

No se olvide que la Disposicién Adicional Primera de la Ley 30/1992
excluye expresamente del régimen de los 6rganos ejecutivos las normas gene-
rales por ella misma previstas para los colegiados, al establecer que «as dis-
posiciones del Capitulo II del Titulo II de la presente Ley no serdn de aplicacion
al Pleno y, en su caso, Comision de Gobierno de las Entidades Locales, a los O:;ganos
Colegiados del Gobierno de la Nacién y a los Organos de Gobierno de las Comunidades
Auténomas». Asi pues, tales reglas, pensadas para érganos de naturaleza genui-
na y estrictamente administrativa, no resultan aplicables a los de caricter
ejecutivo, debiendo ser las especificamente dictadas para éstos, con rango
de Ley y/o de Reglamento, las que disciplinen aspectos como la convocatoria
de sus reuniones, el desarrollo de las mismas, el quérum, la forma de adop-
cién de acuerdos y manifestaciéon de voluntad del 6rgano, la autorizacién
de actas y expedicion de certificaciones de tales acuerdos, etc.

Los articulos 23 a 26 de la LGACM han sido objeto de reciente desarrollo
por el Decreto 210/2003, de 16 de octubre, por el que se aprueba el Regla-
mento de Funcionamiento Interno del Consejo de Gobierno y de sus Comi-
siones, emanado del Gobierno que permanecié en funciones durante la
VI Legislatura de la Asamblea y durante el interregno existente entre su
disolucién de fecha 28 de agosto de 2003 y la constitucién de la Asamblea
electa el 26 de octubre, que tuvo lugar el 12 de noviembre. Nace dicha
norma de la previsién existente en el articulo 23.4 de la propia LGACM:
«El Consejo podrd acordar las normas necesarias para su propio funcionamiento y

"% De hecho, de los aspectos aqui tratados, es el unico que no aparece en el EACM, a no ser
en la mencidn genérica de su articulo 26.1.1 a la competencia exclusiva de la Comunidad para la regulacion
del funcionamiento de sus instituciones de autogobierno.

1 «F] funcionamiento y la acciéon del Gobierno en el Titulo III de la Ley del Gobierno», en Docu-
mentacion Administrativa, nims. 246-247, septiembre de 1996-abril de 1997, «El Gobierno y la Admi-
nistracion», p. 124.
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para la adecuada preparacién de las tareas, propuestas y resoluciones que deba adoptar»,
asi como en su Disposicién Final Primera, que autoriza al Consejo de
Gobierno para dictar este Reglamento, asi como cuantas disposiciones com-
plementarias requiera el desarrollo de la Ley; se aparta la LGACM del ar-
ticulo 17.b) de la LGob., que admite que las disposiciones organizativas inter-
nas, de funcionamiento y actuacién del Gobierno, emanen no sélo del Con-
sejo de Ministros, sino también del Presidente del Gobierno. Dicho Regla-
mento (en adelante, RFICGC) fue objeto de una ripida modificacién, ya
por el Gobierno surgido de la confianza otorgada a la Presidenta de la Comu-
nidad al comienzo de la VII Legislatura, por Decreto 228/2003, de 24 de
noviembre, esto es, un mes después de su aprobacién.

El RFICGC sustituye y deroga el Acuerdo de 12 de septiembre de 1991,
por el que se aprobaban las Normas de Funcionamiento de la Comisién
Preparatoria y del Consejo de Gobierno, y cuyas reglas necesitaban, segin
el Preimbulo del Decreto 210/2003, una revisioén, ampliacién y actualizacion,
a la vez que un régimen integrado y sistematico, con vocacién de no dejar
fuera de si ningtn aspecto; por su parte, el Preimbulo del Decreto 228/2003
hace alusién a la exigencia de dotar al Consejo de Gobierno de un eficaz
instrumento de control y coordinacién de sus trabajos, ademas de a otras
modificaciones que iremos detallando en el anilisis conjunto de Ley y Regla-
mento. Esta regulacién —sin parangdén en el dmbito estatal, hasta donde
nos consta ''>— confirma la naturaleza del Consejo como érgano colegiado
principal del Gobierno de la Comunidad de Madrid, entendido éste como
complejo o compuesto de diversos dérganos, unipersonales y colegiados.
Finalmente, con el REICGC el Gobierno de la Comunidad extrae del dmbito
de sus interna corporis sus propias normas de funcionamiento, de modo que
éstas, conservando su télos procedimental y de aseguramiento de la eficacia
de la accién de gobierno y de la direccién del mismo por su Presidente,
se incorporan a una norma reglamentaria ordinaria ad extra, publicada y eri-
gida en pardmetro de regularidad del modo de adopcién de acuerdos de
los 6rganos que integran el Gobierno, sobre todo el Consejo de Gobierno
y las Comisiones Delegadas '"°.

Las normas generales del RFICGC, amén de delimitar su objeto y dmbito
de aplicacién, establecen, en primer lugar, los tipos de asuntos que se
someten al Consejo de Gobierno o sus Comisiones, clasificados con arreglo
al articulo 2: disposiciones de caricter general, subdivididos, a su vez, en
Anteproyectos de Ley, Proyectos de Decretos Legislativos y Proyectos de
Decretos normativos (sic, habria bastado simplemente con «Decretos»); pro-

2 Siguiendo en este punto a Pérez Francesch (op. cit, pp. 8-9), cabe constatar la existencia de
las «Instrucciones para la tramitaciéon de los asuntos en los érganos colegiados del Gobierno», texto
refundido aprobado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 26 de enero de 1989, modificado por
el de 26 de julio de 1996, pero nunca objeto de publicacién oficial; asi como del RD 707/1979, de
5 de abril, por el que se establece la férmula de juramento en cargos y funciones publicas, refiriéndola
también a la obligacion de mantener secreto de las deliberaciones del Consejo de Ministros (art. 2).

' Se revierte asf, en nuestro ambito, lo que dijera Garcfa Ferndndez al respecto, sobre el Gobierno
de la Nacion, en Funcionamiento..., op. cit., pp. 128-132.
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puestas de Decretos organizativos; propuestas de actos con forma de Decreto;
propuestas de Acuerdos; informes y otros asuntos. Es una distincién acer-
tada ', a salvo la mencién a los Decretos normativos, a no ser que se quiera
diferenciarlos de los puramente organizativos —de cuya naturaleza neta-
mente normativa pueden albergarse dudas en algiin caso— vy, sobre todo,
de los «actos con forma de Decreton, esto es, aquellos que no revisten caricter
de disposicién general, sino de resolucién administrativa, conforme a la teo-
rfa de la consuncién comtnmente admitida y al principio de inderogabilidad
singular de los Reglamentos ex articulo 52.2 de la Ley 30/1992.

El articulo 3 regula los criterios que han de tenerse en cuenta para la
ordenacidn y correcta clasificacion de los asuntos, discriminando los proyectos
de disposiciones generales y propuestas de Decretos organizativos por razén
del apartado que corresponda y separindolos, ademads, de las propuestas de
actos singulares con forma de Decreto, categoria que agrupa desde los nom-
bramientos y ceses de altos cargos hasta los premios y distinciones, entre
los actos o disposiciones singulares que, por disposicion legal, hayan de revestir forma
de Decreto, cliusula en la que habria sido mis correcto hablar de resoluciones
singulares. El apartado 3 define implicitamente los Acuerdos como «las deci-
siones carentes de cardcter normativo no incluidas en el pdrrafo anterior [esto es,
que caigan fuera de la categoria Propuestas de actos con forma de Decreto], que
constituyan actos del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madridy, inclu-
yéndose entre los mismos desde las autorizaciones para la celebraciéon de
contratos o convenios hasta las decisiones relacionadas con los procesos ante
el Tribunal Constitucional o con los gastos e ingresos puablicos, asi como
la peticién de informes o dictimenes o la imposicién de sanciones. Por
altimo, el apartado 4 se ocupa de los informes y otros asuntos que se sometan
al Consejo de Gobierno o a sus Comisiones, sin que se pretenda que dicten
disposicién general o acto alguno sobre los mismos, los cuales «especificardn
los efectos a los que someten, ya sea conocimiento, conformidad, ordenacién de trdmite
0 lo que en cada caso procedar. En todo caso, esta regulacién se ajusta al ar-
ticulo 50 de la LGACM, inserto en el régimen juridico de los actos de
la Administracién autondmica, sin plantear problemas interpretativos.

Si se suscitan, en cambio, en la regulacién de lo que el articulo 23 de
la LGACM llama reuniones del Consejo de Gobierno y la Seccién Primera
del Capitulo II del RFICGC sesiones. En punto a su convocatoria ''®, ordena

14" A la que se superpone, con todo, la existente en el articulo 14, segtin el cual los Decretos aprobados
por el Consejo de Gobierno se registrardn, segin corresponda, en uno de los siguientes Libros: el de
Decretos Legislativos, ya sean Textos Articulados o Refundidos, o Lzbros (sic) de Decretos del Gobierno,
que incluira a los restantes. Ambos Libros resefiardn todos los actos y disposiciones aprobados con esta
forma por el Consejo de Gobierno, debidamente numerados, de manera que en ellos se incluyen no
solo los que tienen la condicién de disposiciones generales, sino también las resoluciones singulares o
«actos con forma de Decreto».

' Segtin el articulo 9.c) de la LGACM, corresponde al Presidente de la Comunidad convocar las
reuniones del Consejo de Gobierno y de sus Comisiones Delegadas, en su caso; fijar el orden del dia;
presidir, suspender y levantar sus sesiones y dirigir los debates y deliberaciones que se produzcan en
su seno.
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el apartado 1 de aquél que se acompaiie a la misma orden del dia con su
periodicidad igual o menor a quince dias, lapso que el articulo 4.1 del RFICGC
concreta seflalando su celebracion generalmente una vez en semana, el dia que
fije su Presidente. Por otro lado, el Reglamento introduce una diferencia ausen-
te en el articulo 23 de la LGACM, entre sesiones ordinarias y extraordinarias,
y una subdivisién de éstas en los apartados 2 a 4 del articulo 4: la prevista
en el articulo 23.2 de la Ley para los supuestos de incapacidad del Presidente;
la automitica sin convocatoria previa cuando asi lo decida su Presidente
y estén presentes todos sus miembros (art. 23.3 de la Ley); y las que tengan
lugar por razones de urgencia o de especial relevancia institucional, previa
convocatoria ordenada por su Presidente, si bien no se efectia distincién
de este tipo respecto del de las sesiones ordinarias de convocatoria urgente referidas
en el articulo 5.2 del RFICGC.

El RFICGC potencia la figura del Consejero de Presidencia''® como cauce
de comunicacién entre el Gobierno de la Comunidad y los Consejeros,
hasta el punto de que el articulo 6 le atribuye las funciones inherentes a
la Secretarfa del Consejo de Gobierno, enumeradas en su apartado 1: for-
malizacién del orden del dia y demads relaciones de asuntos, segtn instruc-
ciones del Presidente; remisién de las convocatorias a los miembros del
collegium; formalizacién de los acuerdos y actas de las sesiones; archivo y
custodia de la documentacion; y coordinacién con las Consejerias en relacion
con los asuntos que éstas sometan al Consejo y el establecimiento de criterios
homogéneos que ordenen la tramitacién de los mismos. Cualquiera de estas
funciones, dispone el articulo 6.2, podri ser delegada en el Secretario General
del Consejo de Gobierno, a través del cual se desarrollan estas funciones:
es éste un 6rgano de nuevo cufio en el Gobierno de la Comunidad ', con
un cometido de apoyo a sus érganos colegiados ejecutivos, y del que depende
el Secretariado Administrativo, de naturaleza auxiliar y con funciones de
mera tramitacién y gestién material de asuntos.

El articulo 7 regula la relacién de asuntos incluidos en el orden del dia
del Consejo de Gobierno, que elabora el Consejero de Presidencia siguiendo
instrucciones del Presidente: primero, los informados favorablemente por
la Comisién Preparatoria, que trataremos infra, y, segundo, excepcional y
potestativamente, los asuntos adicionales que deban ser sometidos al Consejo

16 Con rango de Vicepresidente Primero del Gobierno de la Comunidad, ostentando su Portavocia,
de acuerdo con el Decreto 62/2003, de 21 de noviembre, de la Presidenta, dictado en términos muy
similares a los del Decreto 63/2003, aunque en este caso el articulo 1.1 del Decreto 227/2003 si recalca
esta triple condicion.

"7 Creado por el articulo 1.2 del Decreto 227/2003, y dependiente de la Vicepresidencia Primera
y Consejeria de Presidencia, «con rango de Viceconsejeria, [...] asistird con voz pero sin voto a las reuniones
del Consejo de Gobierno; asumird directamente el Secretariado del Gobierno, de sus Comisiones Delegadas
v de la Comisién Preparatoria», asignandosele, entre otras, funciones de coordinacién de todas las unidades
y organismos de la Consejerfa con alguna excepcién. Bajo la superior direccién del Consejero y la coor-
dinacién del Secretario General del Consejo de Gobierno se crea, por el articulo 1.3 del mismo Decreto,
la Direccién General de Relaciones con la Asamblea de Madrid: asi pues, un centro coordinador y otro
directivo de funciones asimilables a las de la actual Secretaria de Estado de Relaciones con las Cortes,
dependiente del Ministerio de la Presidencia.
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por razones de especial naturaleza y urgencia. La redaccién de este precepto
proviene del Decreto 228/2003, que no ha adaptado la del articulo 5.1, relativa
a la relacién de asuntos incluidos en el orden del dia a que se referfa el
anterior articulo 7.1.a), aunque se corresponderia con la primera de las dos
categorfas antes enunciadas '"®.

La Seccién Segunda del Capitulo II del RFICGC se dedica a la sustitucion
y suplencia del Presidente (art. 8) y del Consejero de Presidencia (art. 9),
sin que podamos detenernos en estos preceptos sino para subrayar lo reco-
mendable de su inclusién futura en la LGACM, a efectos no sélo de una
mera elevacién de rango, sino por afectar a cuestiones ya reguladas en la
Ley o que deben estarlo en virtud del articulo 23.1 del Estatuto de Auto-
nomia, por entenderse comprendidas en el régimen juridico y administrativo
del Gobierno y, en general, dentro del dmbito de relacién institucional del
mismo con la Asamblea de Madrid. Por razones sistematicas, deberfa incluir-
se en la LGACM el contenido del articulo 10 del REICGC, sobre sustitucién
o suplencia de los Consejeros, salvo los aspectos complementarios o acce-
sorios. No se olvide que, en el dmbito estatal, los articulos 7.2, 13, 15.2
y 3 y 20.1 de la LGob. contienen la regulacién esencial de los diferentes
supuestos de suplencia y delegaciéon de competencias por parte del Presidente
del Gobierno, Ministros y Secretarios de Estado; ni que el régimen comin
bisico de la delegacion y demds técnicas de traslacién interorginica de com-
petencias (arts. 13 y ss. de la Ley 30/1992), por su integracién en el Capitulo I
del Titulo II de esta Ley, es aplicable al Gobierno de la Comunidad de
Madrid y a sus 6rganos colegiados, al quedar fuera de la exclusién operada
por su Disposicién Adicional Primera.

No se distinguen en el RFICGC, como tampoco en la LGACM, los
dos posibles caracteres que pueden revestir las reuniones del Consejo de
Gobierno y que si se predican, ex articulo 18.2 de la LGob., de las del Consejo
de Ministros: decisorio o deliberante, en funcién de que en las mismas se adop-
ten o no acuerdos, respectivamente. Al margen de que la previsiéon de la
norma estatal puede obedecer a una cautela inspirada por el articulo 62.g)
de la CE'’, acaso innecesaria en nuestro dambito autonémico, nada obsta
a que, en funcién del tipo de asuntos que sean objeto de inclusién en el
orden del dia segan las reglas ya descritas, pueda efectuarse esa diferenciacién
y, por ende, contemplarse esa doble faceta, aunque sélo si al Consejo se
le someten exclusivamente «informes y otros asuntos» cabe atribuir a la reu-
nién una naturaleza exclusivamente deliberante. Con todo, el tenor del ar-
ticulo 3.4 del RFICGC incluso apunta a que, en ese caso concreto, se adopta
algtin tipo de decision, por menor que pudiera parecer.

La Seccién Tercera del mismo Capitulo del RFICGC aborda la docu-
mentacién del Consejo de Gobierno, confidndose cada aspecto a un precepto.

8 En el Consejo de Ministros los asuntos se ordenan por indices discriminados por su color, en
funcién de su naturaleza y tramitacion que se les haya dado o deba darseles.

19 En cuya virtud corresponde al Rey «ser informado de los asuntos de Estado vy presidir, a estos efectos,
las sesiones del Consejo de Ministros, cuando lo estime oportuno, a peticion del Presidente del Gobierno»,
sobre la base de que las reuniones presididas por el Rey sélo pueden tener caracter deliberante.
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El articulo 11 regula las actas, que levanta y firma el Consejero de Presidencia
en el ejercicio de las funciones de Secretariado del Consejo, que le son
conferidas (art. 25.3 de la LGACM); el acta, dispone este precepto legal,
serd sucinta y sélo contendri el acuerdo del Consejo sobre las propuestas
sometidas a su deliberacién, si bien a peticién expresa de cualquiera de los
miembros del Consejo de Gobierno, constaran en ella las manifestaciones
que estimen oportunas.

No obstante, el articulo 11.1 del RFICGC afiade a ese contenido minimo
otros extremos que no encontramos en la Ley: el caricter ordinario o extraor-
dinario de las sesiones del Consejo; lugar y hora; relacién de asistentes y
excusados con las sustituciones, suplencias e inasistencias; y denominacién
de asuntos tratados '*. Con todo, la parte sustancial sigue estando constituida
por los acuerdos y su sentido: toma de conocimiento, prestacién de con-
formidad o manifestacién que en cada caso proceda; en cuanto a las mani-
festaciones que se hagan constar a peticioén de cualquiera de los miembros
del Consejo, el articulo 11.2 las establece como excepcién a la prohibicién
de constancia del contenido de las deliberaciones u opiniones expresadas
en el curso de las reuniones del Consejo, dado su caricter secreto. Esta
reserva, cldsica en los 6rganos del Ejecutivo pero normativizada muy recien-
temente, impone un deber de sigilo que se halla recogido en el articulo 25.1
de la LGACM !, Segiin el articulo 11.3 del RFICGC, remitidas las actas
a los demds miembros del Consejo de Gobierno en un plazo no superior
a setenta y dos horas desde la celebracién de las sesiones, se entenderin
aprobadas si transcurridos cinco dias hdbiles desde su remisién no se hubie-
ran recibido observaciones a las mismas.

No desarrolla el RFICGC el articulo 24 de la LGACM, si bien tampoco
parece necesario a la vista de la suficiencia de las reglas, en él incluidas,
de quérum y mayoria para la adopcién de acuerdos, esenciales para la formacién
de la voluntad del Consejo: «Para la validez de las deliberaciones y de los acuerdos,
es preciso que estén presentes el Presidente o quien le sustituya y, al menos, la mitad
de los Consejeros. Los acuerdos del Consejo de Gobierno, sin perjuicio de lo sefialado
en el capitulo II1, del Titulo I, de esta Ley, se adoptan por mayoria simple; en caso
de empate, el voto del Presidente es dirimente.» El quérum, pues, es el ordina-
riamente previsto en el régimen comun de los érganos colegiados (art. 26.1
de la Ley 30/1992), con la salvedad de que no es preceptiva la presencia
de quien ostenta las funciones de Secretario, aunque en cualquier caso
habrin de ser ejercidas, en caso de ausencia del Consejero de Presidencia,
segtn las reglas contenidas en el articulo 9 del RFICGC, en consonancia
con las de su articulo 8 y con el Capitulo III del Titulo I de la LGACM

120 Si hemos de atender al articulo 18.4 de la LGob. como norma de aplicacién supletoria, también
deberfan hacerse constar los informes presentados al Consejo de Gobierno.

12V «Las deliberaciones del Consejo tienen cardcter reservado. Sus miembros estin obligados a guardar secreto
sobre las opiniones y votos emitidos en el transcurso de las reuniones, asi como de la documentacion a que
hayan podido tener acceso por razén de su cargo, mientras no se hayan hecho piiblicas oficialmente.» El secreto

de las deliberaciones del Consejo de Ministros se impone hoy dia en virtud del articulo 5.3 de la LGob.
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para, en su caso, la sustitucidon o suplencia del Presidente, el caricter diri-
mente de cuyo voto no hace sino resaltar, nuevamente, su papel de liderazgo.

Los acuerdos adoptados en Consejo de Gobierno, dispone el articulo 12.1
del RFICGC, serin firmados por el Consejero que los eleve como pro-
ponente, por el de Presidencia '** y por el Presidente, si bien en el supuesto
de que el acuerdo fuera propuesto por mis de una Consejeria, sera el Con-
sejero de Presidencia el que eleve la propuesta al Consejo, y quien la firme
(art. 12.2); en la formalizacién de los acuerdos que se hayan adoptado con-
curriendo circunstancias de suplencia, sustitucién o inasistencia, se estard
a lo establecido en la Seccién Segunda del mismo Capitulo (art. 12.4). La
certificacién de los acuerdos adoptados por el Consejo compete al Consejero
de Presidencia, a través del Secretariado Administrativo, y se hari, segtin
el articulo 13, a solicitud de cualquiera de los miembros del Consejo, Tri-
bunales de Justicia, érganos constitucionales u otras Administraciones Publi-
cas, asi como de particulares en los términos previstos en el articulo 37.8
de la Ley 30/1992 '*. Nuevamente nos encontramos ante normas que, enten-
demos, se incardinan plenamente en el régimen juridico y administrativo
del Gobierno de la Comunidad a tenor del articulo 23.1 del EACM, por
lo que deberfan incorporarse a la LGACM; ademds, es criticable que no
se mencione a la Asamblea de Madrid entre los legitimados para solicitar
certificacién de los acuerdos, aunque es indudable que podran tener acceso
a la documentacién del Consejo de Gobierno tanto los Diputados como
las Comisiones de la Asamblea, en los términos, respectivamente, de los
articulos 18 y 70.1.a) del RAM.

Por fin, los articulos 15 a 17 se dedican a la publicacién y correcciones
de erratas y errores, debiendo la Secretarfa General Técnica de la Consejerfa
de Presidencia instar la publicacién de las disposiciones generales y actos
acordados en Consejo de Gobierno que revistan forma de Decreto en el
Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid, asi como la de los acuerdos cuyo
contenido se refiera exclusivamente a ceses, nombramientos y designaciones
(art. 15.1), pero sin excluirse cualesquiera otros acuerdos a instancia de la
Secretarfa General Técnica de la Consejeria proponente (art. 15.2), que pue-
de instar también la publicacién en el Boletin Oficial del Estado (art. 15.3).

En la peticién de dictamenes e informes y el traslado de acuerdos a otras Instituciones
(Secciones Cuarta y Quinta, arts. 18 a 22 del RFICGC), afrontamos otro
aspecto del régimen juridico del Consejo de Gobierno de aconsejable inclu-
sién en la LGACM, por las razones ya consignadas, excepto las cuestiones

122 Por ser consustancial a su funcién de Secretariado, aunque el precepto reglamentario se aparte
de lo que dispone el articulo 50.2 de la LGACM, que sélo prevé la firma del Presidente y del Consejero
proponente, sin hacer alusién al de Presidencia sino en los actos que afecten a varias Consejerias.

122 «El derecho de acceso conllevari el de obtener copias o certificados de los documentos cuyo examen
sea autorizado por la Administracion, previo pago, en su caso, de las exacciones que se hallen legalmente
establecidas», norma incluida en el precepto que desarrolla el derecho de los ciudadanos al acceso a
los Archivos y Registros administrativos, de configuracion legal segtn el articulo 105.5) de la CE. Buena
parte de la doctrina, cuya cita excusamos, se muestra partidaria de exigir la invocacién, por el ciudadano
que pretenda acceder a esta documentacién, de un derecho subjetivo o interés legitimo.
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instrumentales o secundarias. Existe aqui afeccién al dmbito de las relaciones
del Gobierno de la Comunidad con otros 6rganos: con los consultivos como
el Consejo de Estado o el Consejo Econémico y Social, que cuentan con
sus especificas regulaciones, orginicas y funcionales, en normas con rango
de ley '**; con la Asamblea de Madrid, echdndose en falta que la Ley discipline
el ejercicio de la iniciativa legislativa en la fase previa a la remisién de los
Proyectos de Ley; y con el Tribunal de Cuentas o la Cimara de Cuentas,
6rgano fiscalizador cuya relacion con el Gobierno autonémico deberfa cana-
lizarse a través de la Asamblea no sélo en el supuesto que senala el ar-
ticulo 21.2 del RFICGC, sino con caricter general, siendo ademds la Cidmara
un 6rgano de relevancia estatutaria beneficiario de reserva de ley, en su com-
posicién y funciones (art. 44 del EACM), cumplida por la Ley 11/1999,
de 29 de abril '®. Finalmente, nos parece criticable la continua mencién
de estos preceptos a «la Consejerfa competente en materia de Relaciones
Institucionales», pues habrfa sido mis 16gico atribuir directamente a la de
Presidencia la competencia de comunicacién de acuerdos a instituciones y
6rganos ajenos al Gobierno de la Comunidad '*.

Las Comisiones Delegadas del Gobierno hallan acomodo en el ar-
ticulo 26.1 de la LGACM, segtin el cual el Consejo de Gobierno podri
decidir la constitucién de las mismas, siendo de caricter permanente o tem-
poral, para la preparacién de asuntos que afecten a la competencia de dos
o mas Consejerias, la elaboracién de directrices de programas o actuaciones
de interés comun vy, en general, el estudio de cuantas cuestiones estime
convenientes '*’. «La finalidad esencial de estos 6rganos es procurar la des-
concentracién y flexibilizacion del funcionamiento del Gobierno en deter-
minadas dreas bdsicas [...], sin perder por ello la colegialidad en la toma
de decisiones» %%

El desarrollo de este precepto legal se contiene en el Capitulo III del
RFICGC (arts. 23 a 28), con los siguientes aspectos destacables: creacién,

124 LO 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, ex articulo 107 de la CE, y Ley 6/1991,
de 4 de abril, de Creacién del Consejo Econémico y Social de la Comunidad de Madrid, en cuanto
a las materias objeto de informe preceptivo, funciones de los respectivos Plenos y érganos de trabajo
internos, etc.

12 Su articulo 1.1 dispone: «La Cdmara de Cuentas es el 6rgano dependiente de la Asamblea de Madrid
al que corresponde ejercer el control econdmico y presupuestario del sector piblico de la Comunidad de Madrid,
de acuerdo con lo previsto en la presente Ley.» Esa vinculacién a la Asamblea es decisiva a la hora de
determinar el cauce de comunicacion institucional del Gobierno con la Cdmara; no parece muy razonable
que el Reglamento parlamentario y la LGACM, normas ambas con fuerza de ley, que dimanan directamente
del EACM, regulen las relaciones entre la Asamblea y el Gobierno, y que un Reglamento aprobado
con forma de Decreto y con limitada habilitacion legal, por lo genérica que resulta la DF Primera de
la LGACM, venga a ocuparse de la remision de asuntos y documentacion del Consejo de Gobierno
a la Asamblea y los 6rganos de ella dependientes.

126 Asi lo entiende, con todo, la DA tnica del RFICGC, de acuerdo con el articulo 42 de la LGACM.

127 Por Decreto 209/2003, de 16 de octubre, se deroga el Decreto 98/1985, de 6 de septiembre,
por el que se cre6 la Comisién Delegada del Consejo de Gobierno para Asuntos Econémicos, volviendo
a crearse, como Comisién Delegada del Gobierno, por Decreto 44/2004, de 26 de marzo; por Decre-
to 11/2004, de 5 de febrero, se crea la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Culturales.

128 Gonzalez Cueto, «Articulo 6. De las Comisiones Delegadas del Gobierno, en Fernandez-Carnicero
Gonzélez, Comentarios..., op. cit., p. 116.
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pudiendo el Decreto al efecto establecer, ademas de la determinacién de
su objeto, composicién y funciones que se le encomiendan o delegan, las
normas de funcionamiento de la Comisién, total o parcialmente; asuncién
de la Secretaria por el Secretario General del Consejo de Gobierno; extincion
de la Comisién al final de la Legislatura en que se cred, a falta de duracién
determinada en el Decreto de creacién; posible clasificacién de los asuntos
que se les sometan, con la distincién entre los que resuelvan por delega-
cién '?, los que requieran propuesta conjunta previa a la resolucién por el
Consejo de Gobierno y los que no exijan elevacién al mismo, junto con
una cldusula de cierre comprensiva de cualquier otra atribucién que les con-
fiera el ordenamiento juridico; funcionamiento por las normas que la Comisién
apruebe, siendo supletorio el propio RFICGC; y la formalizacién de los
acuerdos como Orden de la Comisiéon Delegada de que se trate ™, orde-
nindose la llevanza de un Libro de Ordenes semejante al de Decretos.

La redaccién originaria del RFICGC distinguia, en sus Capitulos IVy V,
dos Comisiones mds: la de Secretarios Generales Técnicos o Preparatoria
y la de Viceconsejeros; sin embargo, el articulo 12 del Decreto 228/2003
ha derogado el Capitulo V de aquél, comprensivo de la segunda de ellas,
suprimida por innecesaria al pasar a estar integrada la Preparatoria por todos
los Viceconsejeros y Secretarios Generales Técnicos, a semejanza de la
Comisién General de Secretarios de Estado y Subsecretarios que regula el
articulo 8 de la LGob. De este modo, el Capitulo IV (arts. 29 a 39 del
RFICGC) se ocupa de la Comisién de Viceconsejeros y Secretarios Gene-
rales Técnicos o Comision Preparatoria, con anclaje legal en el articu-
lo 26.2 de la LGACM, que autoriza al Consejo de Gobierno a constituir
«na o mds Comisiones de Viceconsejeros y Secretarios Generales Técnicos indistin-
tamente, que actiien en reuniones plenarias o restringidas para preparar los asuntos
que vayan a ser debatidos por el Consejo de Gobierno y para resolver cuestiones de
personal u otras de cardcter administrativo que afecten a varias Consejerias y que no
sean de la competencia de aquély.

Sin embargo, el articulo 29 del RFICGC sélo aborda su dimensién de
preparacién, no la resolutiva, al definirla como el 6rgano colegiado al que

122" Es dudoso que a éstas s6lo les sean delegables las funciones administrativas del Consejo de Gobier-
no (art. 20.2 de la LGob.), y en cuanto a las competencias indelegables ex articulo 20.3, se echa de
menos un articulo similar en la LGACM para el Consejo de Gobierno, pues de la delegacién por el
Presidente se ocupan los articulos 10, 27.3 y 35. Equiparando los 6rganos por analogia y por la naturaleza
de sus funciones, no serfan susceptibles de delegacion las competencias atribuidas directamente al Consejo
de Gobierno por la CE y el EACM,; las relativas al nombramiento y separacion de altos cargos atribuidas
al mismo; las atribuidas a los érganos colegiados del Gobierno, con las excepciones previstas en la propia
Ley; y las atribuidas por una Ley que prohiba expresamente tal delegacion.

B0 Asi lo prevén los articulos 3.3, parr. 1.° del RFICGC y 50.3 de la LGACM, coincidiendo éste
con el articulo 26.1 del RFICGC en adoptar, para la firma de los acuerdos de estas Comisiones, los
mismos criterios que se determinan para los del Consejo de Gobierno. Detectamos una nueva discordancia,
con todo, entre Ley y Reglamento: segtin la primera, deben firmar el Presidente y el Consejero proponente
del acuerdo o el de Presidencia si la propuesta proviniese de varias Consejerfas; la insercion del Secretario
General del Consejo de Gobierno incorpora una firma mas, sélo contemplada en la disposicién regla-
mentaria.
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corresponde el estudio y andlisis de la adecuacién formal y material de todos
los asuntos que vayan a ser sometidos para su aprobacién al Consejo de
Gobierno, cualquiera que sea su rango o contenido, esto es, sin restriccién
por motivos formales ni materiales . Al igual que ocurre con las Comi-
siones Delegadas, corresponde la Presidencia al Presidente de la Comunidad,
que podri delegarla en el Consejero de Presidencia (arts. 26.3 de la LGACM,;
23.2 del RFICGC para aquéllas y 30.1 para ésta'??), permitiéndose la asis-
tencia, por razones técnicas ¢ informativas y para un determinado asunto,
de altos cargos o personal cualificado, previa peticién de los miembros de
la Comisién o de su Presidente; la Secretaria corresponde, de nuevo, al Secre-
tario General del Consejo de Gobierno. De manera aniloga a éste, se prevé
la celebracién de sesiones ordinarias semanales y extraordinarias, formandose
el Indice de Asuntos por el Consejero de Presidencia a propuesta de las
Consejerfas y por conducto del Secretario General del Consejo de Gobierno,
y especificindose su clasificaciéon conforme a los criterios del articulo 3 del
RFICGC. El articulo 35 de éste, sobre plazo de observaciones en la ela-
boracién de disposiciones de caricter general, pone al intérprete, de nuevo,
en una situacién dificil: en ausencia de regulacién de esta materia en la
LGACM, la LGob., por su condicién supletoria, aparece como la norma
jerdrquicamente superior con la que debe contrastarse el precepto regla-
mentario autonémico.

Nos devuelve a la perplejidad el RFICGC en su articulo 37.1, al disponer
que «los acuerdos de la Comision se adoptan por consenso y no son sometidos for-
malmente a votacién», regla cuyo comentario dejamos a los mejores cono-
cedores del 6rgano objeto de examen. Los posibles acuerdos son los que espe-
cifica el articulo 37.2, de acuerdo con el caricter preparatorio del mismo:
inclusién en el orden del dfa del Consejo de Gobierno; inclusién con modi-
ficaciones especificas; sometimiento a una reunién posterior; retirada; o que
el asunto quede sobre la mesa cuando no proceda adoptar resolucién alguna
por falta de documentacidn, discrepancias, observaciones sustanciales u otra
circunstancia, lo que no impide su inclusién fuera del orden del dia'** del
Consejo de Gobierno si se cumplen los requisitos que indica el articulo 37.3.
Al Secretario General del Consejo le corresponde, por tltimo, la elaboracién

1 Entendemos supletoriamente aplicable el articulo 8.3 de la LGob., a falta de norma autonémica
anéloga, en cuanto a la prohibicién de adopcién de decisiones o acuerdos por delegacion del Consejo
de Gobierno, para lo cual ya existen las Comisiones Delegadas. A salvo ello, se sigue la presuncién
de competencia preparatoria de la Comisién, que su homologa estatal tiene en virtud del articulo 8.4
de la misma LGob.

2 Por Decreto 62/2003, de la Presidenta (ap. 3.°) se delega la Presidencia de la Comisién Preparatoria
en el Vicepresidente Primero del Gobierno y Consejero de Presidencia, lo que habrad de tenerse en
cuenta a los efectos de formalizacion y firma de sus acuerdos.

13 Categorfa que existia en el originario articulo 7.1.5) del RFICGC, pero no en el nuevo articulo 7,
debiendo entenderse reconducido a los asuntos incluidos, en su caso, por el Consejero de Presidencia
en la relacién adicional de aquellos que hayan de tratarse por su especial naturaleza y urgencia.
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y suscripcién de las actas, remitiéndose el articulo 38 a las del Consejo de
Gobierno en punto a su confeccién, contenido y custodia **.

En suma, es loable la intencionalidad general de este Reglamento, si bien
parte de su contenido normativo habria de ser incorporado a la Ley de
Gobierno y Administracién en una futura reforma, no sélo por incidir en
cuestiones objeto de reserva de ley autondmica, sino también por razones
sistemdticas y de técnica normativa. Un punto de partida para la determi-
nacién de lo que deba incluir nuestra Ley autonémica se halla en la
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, que puede guiarnos en
lo que sea principal y lo que, por su caricter secundario, complementario
0 accesorio, es posible deferir a la potestad reglamentaria en su versién de
desarrollo y ejecucién de las Leyes °.

Asi, por ejemplo, los regimenes de las Comisiones Delegadas del Gobier-
no de la Nacién, el de la Comisiéon General de Secretarios de Estado y
Subsecretarios o el del Secretariado del Gobierno, contemplados, respec-
tivamente, en los articulos 6, 8 y 9 de la Ley estatal, suponen buena muestra
del reparto de materias entre la Ley y el Reglamento, estando habilitado
éste por aquélla para completarla . El actual debate, subsistente hoy dia
en la Asamblea de Madrid, sobre la necesidad de operar algunas reformas
en la estructura institucional autonémica, constituye una excelente ocasién
susceptible de ser aprovechada para abordar algunas modificaciones de la
Ley de Gobierno y Administracion en la direccién propuesta, sin menoscabo
de su naturaleza eminentemente técnica y de mejora de las normas vigentes.

P4 De manera aniloga a lo que hace el articulo 19 de la LGob. respecto de las actas de las Comisiones
Delegadas del Gobierno y la Comisién General de Secretarios de Estado y Subsecretarios; no existiendo
regulacion de las primeras en el RFICGC, les son aplicables esas mismas normas.

% Queremos incidir en que basta con que la regulacién acogida por la Ley sea la necesaria para
dar satisfaccién a esa reserva, aunque por definicién una Ley pueda entrar en aspectos de detalle, al
no existir reserva reglamentaria en nuestro ordenamiento (SSTC 248/2000, de 19 de octubre; 273/2000,
de 15 de noviembre). Pero la buena técnica legislativa también aconseja hacer uso de la misién que
las remisiones al Reglamento cumplen en la economia del sistema: «no constituye materia de una ley
abordar aspectos instrumentales de funcionamiento interno, sino que, en su caso, su espacio propicio
de ordenacién corresponderia a los reglamentos internos de funcionamiento» (Garcés Sanagustin, «El
Gobierno», en Rodriguez-Arana Mufioz (dir.) y Calvo Charro (coord.), La Administracién Piiblica espaiiola,
1.% ed., INAP, Madrid, junio de 2002, p. 176).

136 Nos hacemos eco de la opinién de De la Quadra-Salcedo, para quien una Ley reguladora del
Gobierno tendrfa como titulo constitucional habilitante —aqui estatutario— el estatuto de sus miembros,
entendiendo por tal, incluso, los derechos y deberes dimanantes de la convocatoria, asistencia y posterior
documentacién de lo tratado en sede colegial, sin perjuicio de las funciones directivas del Presidente,
que ejerce por medio de normas infralegales («Funcionamiento del Gobierno», en Parejo Alfonso (ed.),
Estudios sobre el Gobierno. Seminario sobre el proyecto de Ley reguladora del Gobierno, Universidad Carlos IIT
de Madrid y BOE, Madrid, 1996, pp. 233-241, recogido por Garcia Fernandez, Funcionamiento..., op. cit.,
p. 126). Podria constituir ése el contenido minimo de lo que debiera quedar cubierto con y por la
reserva de ley. El propio Parejo enumera una serie de extremos, en gran medida coincidentes con los
anteriores, cuya ausencia de la LGob. reputa proxima a la inseguridad juridica («La regulacion del Gobier-
no...», op. cit., pp. 37-38).



