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RESUMEN

En el presente Trabajo de Fin de Grado vamos a analizar el articulo 155 CE como
mecanismo juridico de coercion estatal. Empezaremos con una introduccién, estableciendo
los antecedentes historicos del precepto. Posteriormente, seguiremos comentando su
inclusién en la Constitucion espafiola, cémo se llevé a cabo su elaboracién, y haremos alusion
a la inspiracion del precepto en el articulo 37 de la Ley Fundamental de Bonn. Seguidamente,
analizaremos la coaccion estatal como nucleo fundamental del articulo 155 CE, asi como su
contenido y aplicacion. Tras esto, procederemos a explicar el procedimiento que tendra que
llevarse a cabo para la aplicacion del precepto, asi como las medidas que podran dictarse al
amparo de este, comparando paralelamente tales medidas con las que efectivamente se
adoptaron en la practica, y haciendo lo mismo con el procedimiento. Por dltimo, haremos
alusion a la tnica aplicacion del articulo 155 CE que se ha dado en nuestro pais, estableciendo
el como y el porqué de tal aplicacion, su impugnacion ante el Tribunal Constitucional a través
de la interposiciéon de dos recursos de inconstitucionalidad, y las posteriores sentencias que
dict6 el Tribunal sobre esta aplicacién (SSTC 89/2019 y 90/2019, ambas de 2 de julio),
sentando de esta manera los primeros precedentes jurisprudenciales sobre la aplicacion

efectiva del articulo 155 CE.

ABSTRACT

In the following end-of degree thesis we are going to analyze article 155 CE as a State
coercion mechanism in all directions. We will start with an introduction to this effect,
stablishing the historical background of this precept, we will continue to comment on its
inclusion in the Spanish Constitution, how it was developed, and we will refer to the
inspiration in article 37 of the German Constitution. We will then examine state coercion as
a key element of article 155 CE, as well as its content and application. After this, we will
proceed to explain the procedure that will have to be carried out for the application of the
article and the measures that may be taken under it, comparing such measures and procedure
with those actually applied in practice. Finally, we will refer to the only application of article
155 CE that has been given in our country, stablishing the causes behind such an application,
its challenge at the Constitutional Court though the filing of two constitutional appeals, and
the subsequent judgements given by the Court on this application (SSTC 89/2019 and
90/2019), thus setting out the first case-law precedents regarding the effective application of
article 155 CE.
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~onstitucii tola.de 1978
Titulo VIL De la Oreanizacid ol

ARTICULO 155

1.857 una Comunidad Auténoma no cumpliere las obligaciones que la Constitucion u otras leyes le impongan,
0 actuare de forma que atente gravemente al interés general de Espaiia, el Gobierno, previo requerimiento al presidente
de la Comunidad Antonoma y, en el caso de no ser atendido, con la aprobacion por mayoria absoluta del Senadb,

podra adoptar las medidas necesarias para obligar a aguélla al cumplimiento forgoso de dichas obligaciones o para

la proteccion del mencionado interés general.

2.Para la ejecucion de las medidas previstas en el apartado anterior, el Gobierno podri dar instrucciones a

todas las autoridades de las Comunidades Autdnomas.

1. INTRODUCCION: ANTECEDENTES HISTORICOS

11 El antecedente aleman: el golpe prusiano de 1932

El primer antecedente historico que vamos a analizar, de cara a poder comprender
cabalmente el proceso de elaboracion, promulgacion y ejecucion de la disposicion contenida
en el articulo 155 de la Constitucién espafola (en adelante CE), lo constituiran los diversos
mecanismos juridicos con los que ha contado Alemania para hacer cumplir las obligaciones
federales contempladas en su ordenamiento desde los comienzos del Estado liberali. Estos
métodos de coaccion estaban ya presentes en los articulos 19 y 31 a 34 del Acta Final del
Congreso de Viena de 1815, pasando por el articulo 48 de la Constituciéon de Weimar de
1919 (en adelante CW), hasta el vigente articulo 37 de la Ley Fundamental de Bonn (en
adelante LFB).

1 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal del articulo 155 de la Constitucion”. Revista
Espasiola de Derecho Constitucional (Nueva Epoca), nam. 73, 2005, p. 63.



Nos vamos a centrar en un primer momento en la Constitucion alemana de 1919, cuyo
articulo 48 contemplaba medidas bastante severas en lo referente a la coaccion estatal y su

ejecucion. De acuerdo con este precepto:

«1. St un Estado no cumpliese con sus obligaciones conforme a lo dispuesto en la
Constituciéon o en una Ley del Reich, el Presidente del Rewh puede hacérselas cumplir

mediante las fuerzas armadas.

«2. Si la seguridad y el orden publicos se viesen gravemente alterados o amenazados,
el Presidente del Reich podra adoptar las medidas necesarias para el restablecimiento de la
seguridad y orden publicos, utilizando incluso las fuerzas armadas si fuera necesario. A tal
fin puede suspender temporalmente el disfrute total o parcial de los derechos fundamentales

recogidos en los articulos 114, 115, 117, 118, 123, 124 y 153».

Este precepto constitucional fue aplicado por primera vez con la Ordenanza de 22 de
marzo de 1920 sobre la region de Turingia, debido al surgimiento de un movimiento
revolucionario en el que particip6 el propio Gobierno de la region. En segundo lugar, se
aplic6 con la Ordenanza del 10 de abril de 1920 sobre la regién de Sajonia-Gotha por el
mismo motivo que en el caso anterior. Finalmente, se aplicé en 1932, en Prusia, con la
justificacion de que el Parlamento prusiano era incapaz de nombrar un nuevo Gobierno tras
haber celebrado elecciones. Este tltimo caso es en el que nos vamos a detener, ya que alberga
gran transcendencia para la explicaciéon de lo que mas tarde sera en Espana la elaboracion

del articulo 155 CE, al poder considerarlo un antecedente remoto.

El Presidente del Reich, Hindenburg, dicté una ordenanza a través de la cual se ponia
en marcha el articulo 48.1 y 48.2 CW, por el que se nombraba al Canciller del Reih, Von
Papenz, como comisario de Prusia, destituyendo asf al Gobierno Prusiano. La razén de esta
aplicacion se fundamentaba, segun el Canciller, en el apoyo del partido comunista al
Gobierno social- demdcrata en funciones de Prusias. Esto provoco la aplicacion de dichos
articulos y la proclamacion del estado de emergencia en Berlin y en Brandemburgo, asi como

la suspension de los derechos fundamentales reflejados en la Constitucion.

2“El golpe contra Prusia”, E/ confidencial, 31 de octubre de 2017,
https://blogs.elconfidencial.com/espana/tribuna/2017-10-31/independencia-cataluna-golpe-

prusia_1469822/ [Ultimo acceso 10/02/2020].

3 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 64.


https://blogs.elconfidencial.com/espana/tribuna/2017-10-31/independencia-cataluna-golpe-prusia_1469822/
https://blogs.elconfidencial.com/espana/tribuna/2017-10-31/independencia-cataluna-golpe-prusia_1469822/

De esta manera, se formé un conflicto entre el Gobierno Federal y un Estado
federados, que se llevé ante el Tribunal estatal de Leipzig, creado por la Constitucion de 1919.
Por una parte, Prusia alegaba la no oportunidad de la aplicaciéon del articulo 48 CW, ya que
no se habfa producido ninguna violacién de la obligacién contenida en la Constitucién ni se
le habfa advertido de tal violaciéns, aunque, finalmente, terminé aceptando la situacién y

cumpliendo la ordenanza. Tras esto, el tribunal dict6 sentencia.

La sentencia del tribunal dictada el 25 de octubre de 1932, en cierta manera podemos
ponerla en relacion con el articulo 155 de la CE que mas tarde analizaremos con detalle. En
esta resolucion se dictaminé que la ordenanza emitida en virtud del articulo 48.1 CW no
podia fundamentarse en €él, ya que ninguna de las actuaciones realizadas por el Gobierno en

funciones de Prusia daba lugar a la violacién de una obligacién constitucional.

En cuanto a la fundamentacion para aplicar el articulo 48.2 CW, el tribunal afirma que
la actuacion discrecional del presidente de intervenir coercitivamente en el Gobierno de
Prusia se podtfa justificar en la necesidad de reunir todos los poderes estatales bajo una sola
manoes, la del Gobierno del Reich, y que la argumentaciéon de Prusia enunciando que la
situacion fue causada por el propio Gobierno no cambiaria el planteamiento del Tribunal.
Por lo tanto, Prusia quedd a merced de la administraciéon del Gobierno federal a través de la

coaccién estatal, salvo en el ambito de las pocas competencias que todavia le quedaban.

A modo de resumen, y tras estudiar detenidamente este acontecimiento, podemos
afirmar que las medidas coercitivas empleadas por el Estado deben de aplicarse de manera
muy rigurosa y exacta, atendiendo siempre a su oportunidad, sin tergiversar las razones de
su aplicaciéon, como vemos en este caso concreto, donde se utilizo la coaccion estatal prevista
en la Constitucion de Weimar como soluciéon para evitar un Gobierno estatal contrario

ideolégicamente al Gobierno del Rezch.

4 VITA, L. Prusia contra el Reich ante el Tribunal Estatal: Ia sentencia que enfrentd a Hermann Heller, Carl

Schmitt y Hans Kelsen en Weimar, Universidad Externado de Colombia, 2015, p. 215.
sVIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 64.

¢ Ibid., p. 76.



1.2 La disolucion de la Generalitat de 19347

En primer lugar, debemos establecer un pequefio contexto histérico para tratar esta
cuestion.

En 1934, durante la Segunda Republica espafiola y tras celebrarse elecciones un afio
antes, se instaura en Espana un Gobierno presidido por Alejandro Lerrouxs, candidato del
Partido Republicano Radical (PRR), con el apoyo de la Confederaciéon Espafiola de Derechas
Auténomas (CEDA), pero sin entrar este dltimo partido a formar parte del gabinete. En
octubre de ese mismo afio, la CEDA exige entrar a formar parte del Ejecutivos , tras estas
presiones, el Presidente de la Republica, Niceto Alcala- Zamora, accede. Esto provoca un
gran malestar entre los colectivos de izquierdas, que deciden promover una huelga general,
que desemboca finalmente en la revolucion de octubre de 1934.

Esta huelga se hizo sentir en mayor o menor medida por toda Espana, pero adquirié
un tinte propio en Catalufia, ya que el Gobierno de Lluis Companys aprovecho la revuelta y
proclamé el Estado catalan el dia 6 de octubre de 1934. Las palabras exactas fueron: “Ia
proclamacion del Estado Cataldn dentro de una Repriblica federal Espariola”. E1 Consejo de Gobierno
de la Generalidad suscribié por unanimidad un acuerdo en el que: “Asumia todas las facultades
del poder en Catalusia, proclamaba el Estado catalin de la Repriblica federal espariola, y al establecer y
Jortificar la relacion con los dirigentes de la protesta general contra el fascismo, les invitaba a establecer en
Cataluiia el provisional de la Repriblica’ 0. En resumen, lo que hicieron fuei proclamar una
autonomia plena sin desligarse por completo del Estado espafiol, lo que tuvo como

consecuencia la reaccién del Estado republicano, que declaré el estado de guerra a cargo del

7 UCELAY-DA CAL, E. “El octubre catalan de 1934”. Cuadernos de Alzate, 2004, pp. 77-106. Citado
por VIRGALA FORURIA, E,, cit., p. 72.

8 “Cémo fue aquel 6 de octubre de 1934 en el que estall6 la revolucién de Asturias y la catalana”, F/

espariol, 6 de octubre de 2018, https://www.elespanol.com/reportajes/20181006/octubre-estallo-
revolucion-asturias-cataluna/343216596_0.html_[Ultimo acceso 14/02/2020].

9 “La revolucion de 19347, E/ corres, 4 de octubre de 2009,

20091004.html?ref=https:%2F%2Fwww.google.com%2F [Ultimo acceso 14/02/2020].

10 Sentencia del Tribunal de Garantias Constitucionales, de 6 de junio de 1935.

11VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 73.


https://www.elespanol.com/reportajes/20181006/octubre-estallo-revolucion-asturias-cataluna/343216596_0.html
https://www.elespanol.com/reportajes/20181006/octubre-estallo-revolucion-asturias-cataluna/343216596_0.html
https://www.elcorreo.com/vizcaya/20091004/vizcaya/revolucion-1934-20091004.html?ref=https:%2F%2Fwww.google.com%2F
https://www.elcorreo.com/vizcaya/20091004/vizcaya/revolucion-1934-20091004.html?ref=https:%2F%2Fwww.google.com%2F

General Batet y la posterior detencion de Companys, asi como la suspension de la institucion
autonémica de Catalufia.

La Constitucion de 1931 no contemplaba un precepto similar al articulo 155 de la
Constitucion espafiola de 1978, que le permitiera ejercer la coaccion estatal de otra manera
que no fuera declarando el estado de guerra, utilizando a modo de medida represora al
ejército y la Ley de 2 de enero de 1935 para suspender la autonomia. Como consecuencia de
la suspension, las funciones que pertenecian al Gobierno de la Generalidad pasaron a ser
competencias de un Gobernador General 12 hasta febrero de 1936, cuando se autorizé que
el Parlamento catalan recobrara sus funciones mediante el Decreto-Ley de 26 de febrero de
1936.

La ley de 2 de enero de 1935 por la que el Estado suspendia la autonomia fue recurrida
port el Presidente del Parlamento de Catalufiais ante el Tribunal de Garantfas Constitucionales
(en adelante, TGC). Este 6rgano declard su inconstitucionalidad a través de la Sentencia de
5 de marzo de 1936.

La inconstitucionalidad se basaba en el hecho de que la suspension de la autonomia a
través de la ley de 1935 no era posible, ya que vulneraba el articulo 11 de la Constitucién, por
el que se establecia queis: “la autonomia en virtnd del principio autonomico es inatacable siempre que
cumpla los requisitos que marca la Constitucion”, en correlacion con el articulo 15 y articulo 161s.
Se establecia que se trataba de una modificacién o derogacioén del Estatuto de autonomia, y
que para llevar a cabo esto era necesario seguir el procedimiento de reforma contemplado en
el mismo. Seguidamente, el TGC establecié que el Gobierno podria no haber recurrido a la
figura de la suspension de la autonomfia, la cual no estaba tipificada en la Constitucién, sino
que podria haber aplicado la Ley de Orden publico de 28 de julio de 1933, ya que la
autonomia en virtud del principio autonémico es inatacable, siempre que cumpla los

requisitos que marca la Constitucion.

12 GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional
de autonomia”. Organizaciin territorial del Estado (Comunidades Antonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. I1, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 73.

13 BASSOLS COMA, M. La jurisprudencia del Tribunal de Garantias Constitucionales de la 11 Repriblica
espariola, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1981. Citado por VIRGALA FORURIA, E.,
cit., p. 74.

14 Sentencia del Tribunal de Garantias Constitucionales, de 5 de marzo de 1936.

15 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. T4.
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Por otro lado, el tribunal también opiné que lo que era indudable es que la Generalidad
habia cometido “actos revolucionarios gravisimos”is y que, a pesar de que esta ley de 1935
se entendfa como una derogaciéniz del régimen autondmico, lo cierto es que ante tal
situacion el Estado debia actuar, aunque finalmente prevaleciera el principio constitucional

de autonomifa.

2. ELABORACION DEL ARTICULO 155. INSPIRACION Y
COMPARACION CON OTROS ORDENAMIENTOS JURIDICOS.

2.1 Razones para su inclusion y aprobacion en el debate constituyente

La elaboracién del articulo 155 CE estuvo motivada por diversas razones de peso.
Como es logico, el texto final de este precepto fue sufriendo cambios a lo largo de su

tramitacion parlamentaria.

La razén fundamental que influyé en su elaboracion fue, “ef interés general de Esparia’is
frente a posibles amenazas a la unidad territorial, con la previsiéon expresa de realizar un
requerimiento previo al Presidente autonémico, poniendo en su conocimiento y exigiendo
el cese de aquellas conductas o actuaciones que pudieran atentar contra el interés general de

la nacion.

Partiendo de la tesis de que la defensa del interés general fue la razén que imperé en
la redaccion del articulo, debemos hablar de como se lleg6 a la idea de introducir un precepto

de esta naturaleza.

El 13 de marzo de 1978 el grupo parlamentario Unién de Centro Democratico (en
adelante UCD), present6 una “propuesta formal de redaccion del Titulo V111" y dentro de este
titulo, en el articulo 18, se establecia una redacciéon referente a actuaciones que “afenten

gravemente al interés general de Esparia” a través de actos que tuvieran como consecuencia un

16 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccion estatal...” gp. cit., p. 76.

17 CRUZ VILLALON, P. “La proteccién extraordinaria del Estado”. Ia Constitucion Espariola de 1978,
Madrid, Civitas, 1984, pp. 689-717. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 76.

18 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 76
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incumplimiento constitucional. Dicha redacciéon se ponia a su vez en comun con la redaccion

del Anteproyectow en lo referente a este precepto, que ya se habia presentado anteriormente

A esta propuesta se afladié por consenso en la Comisién del Congreso, que las
actuaciones que lleve a cabo el Gobierno en aplicacion del referido articulo podran tener
como funcién el cumplimiento forzoso de las obligaciones desatendidas para la proteccion

del referido interés generalo.

Una cuestion de suma importancia que también se afiadid, fue el requerimiento previo
al Presidente de la Comunidad Auténoma, cuestiéon que no se reflejaba en el anteproyecto y
que se incorpor6é como consecuencia de la enmienda presentada por el Grupo de Entesa dels

Catalansz1.

Tras ser aprobado el precepto por el Congreso y por el Senado, asi como por la
Comision Mixta, el requerimiento previo se introdujo de forma permanente en el articulo

155 CE.

Posteriormente a esta introduccién, se plantearon varias enmiendas en torno a la
redaccion del articulo. Destacamos la presentada por el Partido Nacionalista Vasco (PNV),
por la que se afadio la posibilidad de acudir al Tribunal Constitucional (en adelante TC) ante
la aplicaciéon por el Gobierno del articulo 155 CE, asi como la proposicion de su aprobacion
por mayoria absoluta, requisito que retir6 al incluirlo UCD en su enmienda “zz voce”. De esta
manera, presentadas y aprobadas las enmiendas anteriores por la Comisién del Senado, se
introdujeron en la redaccion original, pero con un cierto matiz, ya que se admitfa recurso
ante el TC por los Presidentes de las Comunidades Auténomas, pero no por la Comunidad

Auténomarz.

19 SERRANO ALBERCA, ] M. “Las actas de ponencia constitucional”. Revista de las Cortes Generales,
1987, p. 342.

20 “Enmienda “7# voce” de Revilla en nombre de UCD”. Constitucion espaiiola. Trabajos parlamentarios,

Madrid, Cortes Generales, Vol. 11, 1980, pp. 1682-1683 y 1831.
21 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccion estatal...” gp. cit., p. 76

22 Constitucion espaniola, Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980, Vol. IV, p. 4899.
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Durante el debate se suscitaron numerosas intervenciones. Una de las mas extensas e
interesantes fue la de J. P. Pérez Llorca, en la que enuncid, 23 “hay que buscar precedentes ilustres
para la introduccion de preceptos que tienen que venir a solucionar casos hipotéticos que nadie desea que se
produzcan, y que probablemente no se producirdn, pero que la historia conoce que se han producido”. Estas
palabras reflejan, en primer lugar, la evidente inspiracion en la Constituciéon alemana, por su
clara traduccion, casi literal, de uno de sus preceptos (art. 37 LFB), ademas del sentido y el
pensamiento con el que se elaboré este articulo. Una elaboracién en la que imperd la idea de
excepcionalidad de aplicacion del referido precepto, pensado para supuestos excepcionales
e hipotéticos que, como pensaban diversos autores y miembros de la Comision del Congreso,

puede que no se llegaran a dar nunca en la practica.

En definitiva, podemos decir que la inclusion del articulo 155 CE  gir6
fundamentalmente en torno a la idea de proteger y preservar “e/ interés general de Espasia”
cuando se viera amenazado en casos excepcionales por actuaciones que atenten contra dicho
interés u omisiones de las responsabilidades contenidas en la Constitucién, o en otras leyes
por parte de las Comunidades Auténomas, justificando de esta manera la coercion estatal

llevada a cabo por el Gobierno de la Nacion para hacer cumplir el orden constitucional.

Por ultimo, debemos hacer alusién al tinte claramente federal del articulo, debido a su
inspiracion en el articulo 37 de la Constitucion actual de la Republica Federal de Alemania,
cuestion a la que nos referiremos en el siguiente punto de manera exhaustiva. Por lo tanto,
podemos decir que el articulo 15524 de nuestra Constitucion establece un mecanismo tipico
del Estado federal, ya que Espaiia, sin serlo estrictamente, posee un nivel de descentralizacion
territorial que alberga mayor semejanza con el referido Estado federal que con los Estados

regionales europeos.

2.2 Inspiracion y diferencias con el articulo 37 LFB

La inspiracién en el articulo 37 LEFB, actual Constitucion Federal alemana de 1949,

como hemos sefialado ya en el punto anterior, ha sido indiscutible a la hora de elaborar el

23 Diario de sesiones del Congreso de los Diputados, sesién nim. 24,16 de junio de 1978, p. 3416. En GIL-
ROBLES, | M. “Diario de sesiones del Congtreso de los Diputados”. Comentarios de la Constitucion
espaiiola de 1978, articulo 155: El control extraordinario de las Comunidades Antonomas, Tomo X1, Articulos

143 a 158, 2006, pp. 501-522.

2 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 78.
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citado articulo 155 CE, tanto en su concepcion inicial y trabajos de elaboracién, como en el

texto final aprobado.

Dicho articulo ha servido como criterio inspirador para nuestra doctrina, ya que si
comparamos los primeros dos apartados del articulo 37 LFB podemos advertir su similitud

con el apartado 125 del articulo 155 CE.

A pesar de dicha semejanza entre los preceptos, también existen diferencias entre
ambos, las cuales serd interesante sefalar de cara a comprender de manera mas concreta el

sentido del articulo 155 de nuestra Constitucidonas.

- En primer lugar, en ambos ordenamientos observamos que se prevé la intervencion
decisoria del Senado, aunque a diferencia de lo que se establece en el caso aleman, en nuestro
paifs, la autorizacion para la aplicacion del precepto serfa mas facil de conseguir por el simple
hecho de que el Senado esta controlado por la misma mayorfa parlamentaria que el Gobierno,
y directamente elegido por los ciudadanos a través de elecciones.2r

- Seguidamente, encontramos una clara diferencia en cuanto a la idea de fondo en
torno a la que gira nuestro articulo 155 CE, en el caso espafiol, dicho articulo estd motivado
por la idea del interés general.

- El articulo 37 LIB no establece la condicion de requerimiento previoss al presidente
del Land, mientras que en el caso espafiol es requisito necesario de acuerdo con nuestro
articulo 155 CE para poner en marcha la coaccion estatalo, como ya hemos sefialado.

Sin embargo, si podriamos encontrar un precepto que de alguna manera se aproxima

a este requerimiento en el apartado 5 del articulo 84 LFB, el cual esta dedicado a la

25 GIL-ROBLES, J. M. “Diario de sesiones del Congreso de los Diputados”. Comentarios de la
Constitucion espariola de 1978, articulo 155: E/l control extraordinario de las Comunidades Antdnomas, Tomo X1,
Articulos 143 a 158, 20006, pp. 501-522.

%6 A lo largo del trabajo, iremos haciendo referencia en torno a diversos temas, a las similitudes que

posee nuestro articulo 155 con el articulo 37 de la LFB.

27 MUNOZ MACHADO, S. Derecho priblico de las Comunidades Autonomas, Tomo 1, Madrid, Civitas,
1982. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 79.

2 IGLESIAS BAREZ, M. “El articulo 155: Teorfa y practica de la coercion estatal”. Perspectiva juridica

del conflicto catalin, Ediciones Universidad de Salamanca, noviembre 2017, p. 369

20 ALZAGA VILLAAMIL, O. Comentario sistematico a la Constitucion espaiola de 1978, Madrid, Ediciones
del Foro, 1978. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 79.
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supervision federalo. Aunque en opinion de nuestro TC, la construccion de nuestro articulo
como un instrumento de coaccion federal no se ajusta a esta pequefia parte contenida en la
Constitucion alemana, por lo tanto, no podemos considerar que nuestro ordenamiento haya
seguido en este caso el precepto aleman. Ha fundado el derecho de vigilancia del Estado en
otros preceptossi.

- En cuarto lugar, el articulo 155 de nuestra Constitucion se limita a dar una idea
general en lo referente al incumplimiento de las leyes, no estableciendo frente a qué tipo de
leyes y no bastando por lo tanto el incumplimiento de cualquier tipo de ley. El precepto se
limita a estipular que “s; una Comunidad Autonoma no cumpliere las obligaciones que la Constitucion u
otras leyes le impongan”. Por su parte, el articulo 37 LEB si que especifica y establece a qué leyes
se refiere: a las leyes federales.

- Sinos referimos al caso espafiol, a tenor del texto que contiene el articulo, concluimos
que las instrucciones que se pueden dar a las Comunidades Auténomas para ejecutar las
medidas de coaccion estatal son dadas por el Gobierno y en principio no por un
representante de este, sino que el articulo se refiere al concepto Gobierno en toda su
extension. Por su parte, en el caso aleman no es asi, ya que el apartado 2 del articulo 37 LFB
dice textualmente que “para la ¢jecucion de las medidas federales coactivas, el Gobierno Federal o su
representante tiene el derecho de impartir instrucciones a todos los Lénder y a las autoridades de los mismos”.2

- En cuanto a la aplicacion de nuestro articulo 155 CE, se prevé la posibilidad de
recurrir ante el Tribunal Constitucional contra el acuerdo del Senado o contra la decision del

Gobiernoss que ponga en marcha tal aplicacion.

30 GARCIA DE ENTERRIA, E. L« ejecucion autondmica de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas, 1983.
Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 79.

a1GIL ROBLES Y GIL DELGADO, ] M. “Articulo 155: El control extraordinario de las
Comunidades Autoénomas”. Comentarios a la Constitucion espaniola de 1978, Tomo XI- Articnlos 143 a 158
de la  Constitucion  espaiola de 1978, 1999.
extraordinario-comunidades-autonomas-339030[Ultimo acceso 27/03/2020].

32 “Deuster bundesrat”, Ley Fundamental de la Repriblica Federal de Alemania, Articulo 37, apartado 2,
1949, https:/ /www.btg-bestellservice.de/pdf/80206000.pdf [Ultimo acceso: 19/02/2020].

33 GIL-ROBLES, | M. “Diario de sesiones del Congreso de los Diputados...” gp. cit., pp. 501-522.
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- Por ultimo, haremos alusion a la exclusion de criterios o motivos de oportunidad en
el texto del articulo 155 CE, en torno a si la actuacion de una Comunidad Auténoma atenta

contra el interés general de Espafia o si ha cumplido con sus obligaciones.

2.3 Derecho comparado. Breve alusion a preceptos de coaccion estatal

contenidos en otros ordenamientos.
23.1  Aplicacion de la coaccion federal en Alemania. Preceptos aplicables

Para el Estado aleman, la ejecucion federal es “un acto coactivo de la unién que se
dirige contra alguno de los Estados integrantes de la misma en su calidad de tal Estado, y se
realiza en el caso de que el mismo incumpla alguno de los deberes que le impone la
Constitucion de la unién o alguna de las leyes de la misma, dictadas sobre la base de dicha
Constitucion”s. La ejecucion federal en este ordenamiento constituye uno de los
mecanismos basicos para la proteccion de la Constitucionssa través de la aplicacion del
articulo 37 LFB, sin necesidad de que intervenga el Poder judicial. También se atiende a la
idea de excepcionalidad en cuanto a su aplicacion; es decir, se aplicara cuando no haya otro
remedio y normalmente por medio de la fuerza armada, como por ejemplo a través de la

ocupacion del territorio o de los edificios oficiales.

Este articulo introduce una coaccién mas limitada que la contenida en el articulo 48 de

la Constituciéon de Weimar, coacciéon que no ha sido aplicada por el momentoss.

La ejecucion de dicho articulo esta en manos de la decision politica del gobierno que

es absolutamente discrecional y no puede recurrirsesr.

3 KELSEN, H. La giustizia constituzionale, Milan, 1981. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p.
61.

35 ALBERTI ROVIRA, E. “El interés general y las Comunidades Auténomas en la Constituciéon de
1978”. Revista de Derecho Politico, 1983, pp. 111-122. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 61.

3¢ GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional

de autonomia”. Organizaciin territorial del Estado (Comunidades Antonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. 11, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E,, cit., p. 61.

3" BALLART, X. Coercid estatal i antonomies. Estudi de I article 155 de la Constitucid de 1978, Barcelona,
Escola &’ Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 09.

16



El Gobierno por su parte debe: 1) determinar claramente el incumplimiento de una
obligacién por un Land; 2) establecer las medidas que se van a aplicar y tomar la decisién de
aplicar el articulo; 3) obtener el consentimiento del Bundesrat por mayotfa absoluta para
aplicar el articulo y las medidas que considere el Gobierno. El Bundesrat si posteriormente
cambia de opinién retirando su consentimiento, obligard al Gobierno a modificar esta

aplicacionss.

En cuanto a las medidas a aplicar, a través de la puesta en funcionamiento de este
articulo de coaccién federal, debemos decir que deben ajustarse a los parametros de

oportunidad, proporcionalidad y necesariedad.
2.3.2  La intervencion federal en el caso estadounidense

La Constituciéon norteamericana de 1787 que, con destacadas reformas, aun sigue
vigente, no contempla a diferencia de la alemana o la espafiola la coaccion federal en su texto.
No obstante, podemos encontrar un antecedente remoto en su historia: la reducciéon de

derechos y sustitucion de los gobiernos de los estados rebeldes durante la guerra civil.

Lo que si contempla la Constituciéon americana de 1787 es la intervencion federal. En
concreto, su art. IV. 43 dispone que “A solicitud de su Parlamento, o de su Ejecutivo (cuando
el Legislativo no pueda reunirse) contra actos de violencia doméstica, que, sin embargo, se
ha utilizado como medio de ejecucion federal por el presidente, sin solicitud previa del
Estado afectado e incluso contra la voluntad manifiesta de este, para hacer cumplir el
Derecho federal” (Eisenhower en Arkansas en 1957; luego Kennedy y Lincoln en los afios

sesenta).

La Constituciéon mexicanas en este sentido se expresa en términos muy parecidos a la

de Estados Unidos.
2.3.3  Elcaso italiano. La disolucion del Gobierno regional

En el articulo 126 de la Constitucién italiana se habilita al Presidente de la Republica,

previo dictamen de la comisién bicameral para cuestiones regionales y deliberacion del

33 ALBERTI ROVIRA, E. “El interés general y las Comunidades Auténomas en la Constitucién de
1978”. Revista de Derecho Politico, 1983, pp. 111-122. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 70.

39 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” gp. cit., p. 60.

0 IGLESIAS BAREZ, M. “El articulo 155: Teorfa y practica de la coercion estatal”. Perspectiva juridica

del conflicto cataldn, Ediciones Universidad de Salamanca, noviembre 2017, p. 368.
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Consejo de ministros, para disolver un Gobierno regional y destituir a su Presidente cuando

esta region haya realizado “actos contrarios a la Constitucion o graves violaciones de las leyes”s1.
234 La Constitucion portuguesa. Disolucion de los drganos de las regiones

El articulo 234 de la Constitucion portuguesa habilita al Presidente de la Republica a
disolver los 6rganos de las regiones auténomas, con el tramite previo de que seran oidos el

Consejo de Estado y los partidos que tengan representacion en la Asamblea regionals

3. LA COACCION ESTATAL DENTRO DEL ARTICULO
155 CE

34 Definicion de coaccion estatal en nuestro ordenamiento juridico.

La coaccién estatal en nuestro ordenamiento juridico ha sido definida por varios
autores. Una de las opiniones con mayor peso dentro de la doctrina ha sido la de J. Garcia
Torres, quien afirma que “la coaccidn estatal es un instituto juridico de protecciéon de la
Constitucion para el correcto funcionamiento de las instituciones, de la unidad y cohesion

del sistema y de la propia Constitucién”.43

Por su parte, el Tribunal Constitucional se ha referido a ella como un “medio
extraordinario de coercién”s. Y uno de los recursos con los que cuenta el Estado para poner

en practica esta coaccion estatal es el articulo 155 de la Constitucion espafiola.

Dentro del articulo 155 CE, la coaccién estatal se encuentra ligada a las ideas de
discrecionalidad y excepcionalidad de su aplicacion. Estas ideas han sido profundizadas por
varios juristas expertos en la materia, entre ellos Cruz Villalén, quien entiende la coaccién
estatal del articulo 155 CE como medida discrecional y la define como “/a decision politica mds
trascendente de las previstas en la Constitucion”. Ademas, recalca “la absoluta indeterminacion de las
medidas adoptables y una absoluta discrecionalidad otorgada a los drganos del Estado a la hora de aplicar

la oportunidad de su aplicacion’s.

41 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” gp. ait., p. 60.

42 Tdem.

43 Ldem.

44 Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 49/1988, de 22 de marzo de 1988.

45 CRUZ VILLALON, P. “La proteccién extraordinaria del Estado”. La Constituciin Espariola de 1978,
Madrid, Civitas, 1984, pp. 689-717. Citado por VIRGALA FORURIA, E,, cit., p. 81.
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A la luz de estos argumentos debemos, en primer lugar, tener en cuenta que estas
opiniones no coinciden con el contexto histérico actual, debido a que nuestra Carta Magna
goza actualmente de cierto bagaje constitucional, ademas de haberse producido con el paso
del tiempo la consolidacién del Estado autonémicos. Por lo tanto, es necesario tener en
cuenta las precedentes definiciones que se han dado sobre coaccion estatal, pero con claras
matizaciones en cuanto a la absoluta discrecionalidad, debido al avance de nuestro Estado
Constitucional y la modificaciéon del escenario politico-territorial que se ha producido en

estas ultimas décadas.
3.2 Interrelacion con el articulo 155 CE

El articulo 155 CE se postula como un instrumento de coaccion estatal, asi como una
funcion referida al Estado en cuanto a su aplicacion, que se utiliza como ultima ratio cuando
se produce un incumplimiento del Ordenamiento constitucional por parte de una
Comunidad Auténoma, previo requerimiento realizado a su Presidente. Dicho precepto, esta
caracterizado por ser una medida de presiéon para garantizar el cumplimiento de lealtad al

principio autonémico4r.

La aplicacion de la coaccion estatal contenida en este precepto, en la practica, no puede
ser absolutamente discrecionalss por parte del Gobierno, ni puede utilizarse para destituir o
inutilizar a los 6rganos de una Comunidad Auténoma en el caso de que estos tomaran

decisiones ideolégicamente diferentes a la linea politica del Gobiernos.

La coacciéon contenida en el articulo 155 CE, de acuerdo con el texto original, se
caracteriza por su indefinicion, ya que no se prevén en dicho precepto las medidas coercitivas

a adoptar, ni en qué situaciones estrictas y excepcionales se llevara a cabo su aplicacién. Esto

4 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” gp. cit., p. 81.

s ALVAREZ ALVAREZ, L. “La coercién estatal del art 155 en la estructura del Estado
autonomico”. Teoria y Realidad Constitucional, UNED, 2016, nam. 38, p. 283.

s PEREZ-SERRANO JAUREGUI, N. “Comentarios al 155 de la Constitucién Espafiola: El
anormal funcionamiento territorial del Estado”. Revista cuatrimestral de las Facultades de Derecho y Ciencias

Econdmicas y Empresariales, ICADE, 2008, p. 28

49VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 84.
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hace dificil saber de antemano las situaciones concretas que pueden dar lugar a la puesta en

marcha de dicha coaccidon estatalso.

En el caso de que se decidiera su aplicacion, ciertos autores abogan por una
interpretacion amplia de las medidas que podrian adoptarse, pues una concepcion restrictiva
de estas no encajarfa ni con las diversas aplicaciones que se han realizado con base en
preceptos similares dentro del ambito del Derecho Comparado, ni con las experiencias
histéricas existentes en nuestro paissi. Por lo tanto, han de poder emplearse todos los
instrumentos de los que goza la Constitucion para proteger el interés general de Espafa y
obligar al cumplimiento forzoso de las obligaciones establecidas por la Constituciéon o por
otras leyes, siempre que no sea la derogacioén definitiva de la autonomia de una Comunidad

Auténomasa.

El caracter excepcional del mecanismo contemplado en el articulo 155 CE hace
comprender la naturaleza restrictiva del precepto, ya que supone una intromisioén grave en el
ambito propio de la autonomia.ss. Este caracter extraordinario influye en gran medida en la

interpretacion del supuesto de hecho del preceptoss.

Dicho instrumento de coaccion estatal se ha puesto en aplicacion una tnica vez en
nuestra historia constitucional, concretamente en el afio 2017, para tratar de poner fin por
parte del Estado al “proceso soberanista catalan”. La necesidad de recurrir al articulo 155 CE
como medio de solucién del conflicto se puso de manifiesto debido al reiterado
incumplimiento tanto del marco constitucional como del interés general por parte de las
autoridades catalanas, estableciendo el Estado al amparo del precepto unas medidas
garantistas de derechos y libertades cuya aplicacién respondia a motivos de necesidad y

urgencia para reestablecer el orden constitucional.

O ENTRENA CUESTA, R. “Articulo 155”. Comentarios a la Constitucién, Madrid, Civitas, 2001, pp.
2617-2623. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 84.

51 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccion estatal...” op. cit., p. 84.
21bid., p. 85.
31bid., p. 84.

54 ALVAREZ ALVAREZ, .. “La coercién estatal del art 155 en la estructura...” gp. cit., p. 286.
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3. CONTENIDO Y APLICACION DEL ARTICULO 155
CE.

4.1 El contenido del articulo 155 CE

A la hora de hacer alusién al contenido del articulo 155 CE, debemos remitir a la
redaccion del precepto integrado en nuestra Constitucion.

ARTICULO 155

4. Si una Comnnidad Autdnoma no cumpliere las obligaciones que la Constitucion u otras leyes
le impongan, o actuare de forma que atente gravemente al interés general de Esparia, el Gobierno, previo requeriniento
al presidente de la Communidad Autdnoma y, en el caso de no ser atendido, con la aprobacidn por mayoria absoluta

del Senado, podrd adoptar las medidas necesarias para obligar a aquélla al cumplimiento forzoso de dichas

obligaciones o para la proteccion del mencionado interés general.

5. Para la ejecucion de las medidas previstas en el apartado anterior, el Gobierno podri dar

instrucciones a todas las autoridades de las Comunidades Autonomas.

De su contenido se deduce, en primer lugar, que, para darse la aplicacion de dicho
método de coaccién, debera darse alguno de los siguientes requisitos materiales: que una
Comunidad Auténoma no cumpla las obligaciones que la Constitucién u otras leyes le

imponen, o que actue de forma que atente gravemente al interés general de Espanass .

En una primera aproximacion a los requisitos materiales, debemos decir que la facultad
para considerar que una actuaciéon de una Comunidad Auténoma esta incumpliendo sus
obligaciones o actuando de forma gravemente atentatoria al interés general de Espafass
queda en manos de la voluntad discrecional del Gobierno de la Nacién y solo de estes7, quién
valorara la situacién excepcional, estableciendo si es necesario poner en marcha el

procedimiento que conllevara la aplicacion del articulo 155 CE.

Si alguna de estas circunstancias que integran los llamados requisitos materiales fueran

constatadas, el Gobierno, antes de proceder a la aplicacion del articulo, debera cumplir con

>> BACIGALUPO SAGESSE, M. “Sinopsis articulo 1557, Tétulo V1II. De la organizacién territorial del
Estado, Constitucion espaniola, 2003, Actualizado 2018,

[Ultimo acceso 2/05/2020].

56 [dem.

57 Ldem.
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dos requisitos procedimentales también contenidos en dicho precepto. En primer lugar,
debera enviar un requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma de que se trate.
En segundo lugar, si este requerimiento no resultara atendido, el Gobierno, para proceder a

la aplicacion del precepto, debera obtener la aprobacién por mayoria absoluta del Senadoss.

Tras superar estos requisitos materiales y procedimentales, el Gobierno podra adoptar
las medidas que considere oportunas para obligar a la Comunidad Auténoma de que se trate
al cumplimiento forzoso de las obligaciones incumplidas para la proteccion del interés
generals. Por lo tanto, el Gobierno es el tnico competente para poner en marcha dicha
medida de coercion estatal, siempre que previamente haya constatado que se cumplen los

requisitos expresados con anterioridad en el articulo 155 CE.

En cuanto a las posibilidades de control sobre la utilizaciéon de este precepto, existe
una gran discusion doctrinal. Algunos autores optan por el control de su aplicacion a través
de un conflicto de competencias ante el Tribunal Constitucionale, mientras que otros se
inclinan por considerar la aplicacién de las medidas del articulo 155 CE como un acto con

fuerza material de ley1.

En los ultimos tiempos ha ganado peso esta ultima concepcion, ya que en 2017 se
admitieron a tramite dos recursos de inconstitucionalidad ante el TC, uno planteado por 50
diputados del Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En comd Podem-En
Marea,e2 y el otro por el Parlamento de Catalufia, contra el acuerdo del Senado que ratifico
las medidas adoptadas por el Gobierno para la aplicacion del articulo 155 CE en Catalufa.

Recursos que dieron lugar a las Sentencias 89/2019 y 90/2019 del TC, ambas de 2 de julio.

En el apartado séptimo de este trabajo trataremos con mayor detenimiento estas
sentencias del Tribunal Constitucional, que han sido fundamentales para entender dentro de
nuestro ordenamiento juridico la delimitacion de la aplicacion del articulo 155 CE en cuanto
a la capacidad de limitacién de la autonomia legislativa y gubernativa de una Comunidad

Auténoma.

55 Idem.

59 Idem.
60 Ldem.

s1 Ldem.

62 [dem.
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4.2 Causas que desembocan en su aplicacion
4.2.1  Incumplimiento de obligaciones contenidas en la Constitucion u otras leyes

El primero de los dos supuestos de hecho contemplados en el articulo 155 CE para su
aplicacion, se refiere al caso en que “una Comunidad Autonoma no cumpliere las obligaciones que la
Constitucion u otras leyes le impongan’s. Dicho incumplimiento siempre debe referirse a
obligaciones juridicas, y no a meros conflictos o discrepancias politicas con el Gobierno

central.

El incumplimiento puede traer causa tanto de una accion, por lo que se trataria de un
incumplimiento positivo, como, por el contrario, podria tratarse de una omision, al no llevar
acabo alguna de las obligaciones establecidas en la Constitucién o en otras leyes. En este caso

estarfamos ante un incumplimiento negativo.

Para que pudiera derivar en la aplicacion del articulo 155 CE, este incumplimiento ha
de ser efectivo, es decir, ha de traer consigo efectos o consecuencias. En palabras de J. Garcia
Torres, el incumplimiento efectivo podemos definirlo como “la declaracion expresa de un
6rgano superior de la Comunidad Auténoma de que no quiere cumplir y no cumplira en su
momento o en adelante vale, no como riesgo, peligro o amenaza de incumplimiento, sino

como verdadera y propia declaraciéon de negativa a cumplir”e4.

Debido a que el incumplimiento puede referirse no solo a obligaciones directamente
contempladas en la propia Constitucion, sino que también podra ser un incumplimiento de
obligaciones establecidas por otras leyes, es necesario precisar a qué leyes se esta refiriendo
el articulo 155 CE. El propio precepto no da muchas pistas al respecto, limitandose a hablar
de “otras leyes”. Por tanto, parece que todo tipo de leyes serfan aptas para encajar en esta

referencia: tanto las leyes de las Cortes Generales, como las leyes autonémicases. Ademas,

63 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” gp. cit., p. 85.

4 GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional

de autonomia”. Organizaciin territorial del Estado (Comunidades Antonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. 11, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 86.

65 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” gp. cit., p. 86.
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por supuesto, de las leyes basicas y las leyes del articulo 150 CEes. En todo caso, la resefia
contenida en el art. 155 CE debe referirse necesariamente a disposiciones con rango de ley,
podra ser incluso un incumplimiento de leyes de la propia Comunidad Auténoma que puede

traducirse en un incumplimiento de su Estatuto y de otras normas propiaser.

Dentro de este amplio y abstracto concepto ubicado en el articulo 155 CE, también
debemos hacer alusién al incumplimiento del Derecho comunitarioss por parte de una
Comunidad Auténoma. De hecho, en el ano 1989 se utiliz6 la posible aplicacion del articulo
155 CE como amenaza para que Canarias cumpliera con ciertas obligaciones fiscales a nivel

europeos.

Respecto a los tratados internacionales, también deberfa aplicarse el articulo 155 CE
por parte del Estado cuando una Comunidad Auténoma se niegue a respetar algun tratado

internacional o incumpla alguna de sus prerrogativas.

En cuanto al incumplimiento, este debera ser imputado y derivado de la actuacién de
los 6rganos superiores de la Comunidad Auténoma, aunque algunos autores como E. Alberti
afirman que dicha conducta tendra que poder ser imputable a la Comunidad Auténoma
como tal, seflalando que solo se utilizara cuando “e/ incumplimiento no pueda o no quiera ser
corregido internamenté 0. Este planteamiento resulta dificil de aplicar en la practica, ya que la
expresion “no quiera corregirse” entra mas bien en el plano de la subjetividad: no se podria
saber exactamente cuando una conducta imputable a los 6rganos superiores de una
Comunidad Auténoma que ha llevado a un incumplimiento de la Constitucién u de otras

leyes quiere corregirse y cuando no.

Ademas, es preciso que el incumplimiento de que se trate sea un incumplimiento grave.

Para calificarlo como tal pueden seguirse dos vias. En primer lugar, cuando el

8 BALLART, X. Coercid estatal i autonomies. Estudi de I” article 155 de la Constitucié de 1978, Barcelona,
Escola d’Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p-
86.

67 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 87.
68 GIL-ROBLES, ] M. “Diario de sesiones del Congreso de los Diputados...” gp. ¢it., pp. 501-522.
69 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 87.

70 ALBERTI ROVIRA, E. “El interés general y las Comunidades Auténomas en la Constitucién de
1978”. Revista de Derecho Politico, 1983, pp. 111-122. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 88.
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incumplimiento lleve aparejado la nota de reiteracion en el tiempo y refleje una negativa al
cumplimiento de decisiones jurisdiccionales. En segundo lugar, un incumplimiento podra ser
calificado como grave cuando afecte a un tema fundamental relativo al sistema de
distribucion territorial del poder, aunque sea un tnico incumplimiento y no se reitere en el

tiempori.

Finalmente, siguiendo la opinién de Virgala, debemos recalcar que, a tenor de nuestro
ordenamiento juridico parece ser que el incumplimiento que refleja nuestro articulo 155 CE
debe tratarse de un incumplimiento subjetivo. Es decir, que se haya realizado con dolo o
culpa y no sea una mera imposibilidad de la Comunidad Auténoma de no poder cumplir con
sus obligacionesn, ya que en este caso deberia ser la propia Comunidad la que reclamara
ayuda del Estado para poder cumplir con sus obligaciones de acuerdo con la Constituciéon u

otras leyes le impongan.

Esta perspectiva ha sido desarrollada de acuerdo con el pensamiento relativo a que el
Estado nunca aplicara el articulo 155 CE si no lo viera estrictamente necesario, el
incumplimiento imputable a una Comunidad Auténoma sea grave, pero ademas se trate de
un incumplimiento que impugne el disefio constitucional de distribucién territorial del
poderrs. De esta manera, podemos entender facilmente como su aplicacion solo se ha llevado
a cabo una vez en nuestra historia, concretamente en el afio 2017, para tratar de solventar el

conflicto catalan.
4.2.2  La actuacion gravemente contraria al interés general de Espania

El segundo presupuesto material que permitirfa la aplicacion del mecanismo de
coercion estatal contemplado en el articulo 155 CE se refiere a la actuaciéon de una
Comunidad Auténoma que “atente gravemente al interés general de Espafia”. Este segundo
supuesto de coaccion estatal es el mas heterogéneo y el que alberga una mayor indefinicion

dentro de las causas de aplicacion del articulo 155 CE.

"1 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” ap. cit., p. 89.

2 BALLART, X. Coercid estatal i autonomies. Estudi de I’ article 155 de la Constitucié de 1978, Barcelona,
Escola &’ Administraci6 Pablica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 90.

BVIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 90.
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En primer lugar, esta tltima causa de aplicacion debemos entenderla como una dltima
posibilidad con la que cuenta el Estado en casos excepcionales, cuando la actuacion de una

Comunidad Auténoma no pueda ser imputable al incumplimiento constitucional o legal 74.

La decision de encuadrar una actuaciéon de una Comunidad Autébnoma como una
actuacion que atenta gravemente al interés general de Espafa es primeramente una decisiéon
politicars, ya que es el Gobierno en primer orden quien, a la luz del caso concreto, tendra que
decidir si cabria la aplicaciéon del articulo 155 CE. Seguidamente, el Ejecutivo deberfa
presentar su proposicion al Senado, que debe aprobarla por mayoria absoluta. En dltimo
término, el incumplimiento podria ser llevado ante los tribunales, concretamente ante el
Tribunal Constitucional. Esta decisién, aunque alberge naturaleza politica, siempre tendra
que estar justificada por una situaciéon de necesidad y respaldada por unas determinadas

condiciones para que el Gobierno entienda atacado el interés general de Espafiare.

De acuerdo con la mayorfa de la doctrina, el incumplimiento de obligaciones
contenidas en la Constitucion u en otras leyes, y la actuacion que atente gravemente al interés
general de Espafia, son dos causas que se interrelacionan, ya que se entiende que no se puede
dar una actuacién contraria al interés general de Espafa sin darse simultineamente una
vulneracion del texto constitucionalr, por lo que las dos causas podrian concretarse en una.
Como consecuencia de lo planteado anteriormente, podemos decir que el articulo 155 CE
tendra aplicacion cuando la actuacién que suponga un incumplimiento constitucional lleve

aparejada como consecuencia un grave atentado contra el interés general de Espafiazs.

Aunque estas dos causas se entrelazan, debemos en dltimo término hacer alusion a la
diferencia que existe entre ambas. El mero incumplimiento de obligaciones constitucionales
o legales puede llevarse a cabo con culpa y no con dolo; es decir, podria darse
inconscientemente. Por el contrario, la actuacion grave que atente al interés general de

Espafia es una accién consciente y dirigida a romper el orden constitucional y el reparto de

74 1bid., p. 91.
75 Idem.

76 Ldem.
77 Ldem.

18BALLART, X. Coercid estatal i antonomies. Estudi de " article 155 de la Constitucid de 1978, Barcelona,
Escola &’ Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p- 92.
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poder politico entre el Estado y las Comunidades Auténomas7. En opinién de J. Garcfa
Torres, una accidon que atente contra el interés general es “en si misma, un incumplimiento,
y de los mas graves, de la obligacion constitucional de fidelidad y solidaridad

constitucionales’’so.

Después de analizar esta causa, caracterizada por una enorme complejidad y
ambigiiedad, debemos decir que para que una conducta pueda encuadrarse dentro de este
concepto, debe darse un incumplimiento de nuestra Carta Magna que esté dirigido a la
ruptura del marco constitucional en la distribucién territorial del poder politico por parte de
una Comunidad Auténoma, que no ejerza su poder y toma de decisiones de acuerdo con la

Constitucion espafiola y su legislacionsi.

En dltimo término, haremos alusioén al unico acontecimiento que ha dado lugar a la
aplicacion efectiva del articulo 155 CE: “el proceso secesionista catalan”. En este caso las
causas habilitantes que alegd el Gobierno en el Consejo de Ministros para pedir la
autorizacion de la aplicacion del articulo 155 CE al Senado, fueron ambas, estableciendo que
en este caso concreto se habfan incumplido obligaciones propias contenidas en la
Constitucion y las leyes y simultineamente se habia actuado de forma grave, suponiendo esta

actuacion un atentado al interés general de Espafia.

5. PROCEDIMIENTO PARA SU PUESTA EN
FUNCIONAMIENTO COMO METODO DE COACCION ESTATAL
Y MEDIDAS A ADOPTAR

5.1 Procedimiento para su autorizacion

Antes de poner en marcha el procedimiento que llevara a la puesta en funcionamiento

del articulo 155 de nuestra Constitucion, deberan intentarse primero requerimientos e

VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” p. cit., p. 93.

8 GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional

de autonomia”. Organizaciin territorial del Estado (Comunidades Autonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. 11, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALLA FORURIA, E., cit., p. 93.

81YVIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 93.
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invitaciones para que cese el incumplimiento, asf como, en su caso, agotarse todos los medios
posibles de control judicialsa.

Tras esto, si dicho incumplimiento persistiese, es en este momento cuando el Ejecutivo
podra iniciar el procedimiento para la aplicacion del articulo 155 CE, primeramente a través
de la determinacién de la actuacion de una Comunidad Auténoma como un incumplimiento
de una obligacién constitucional o legal, o de una actuaciéon grave que atente contra el interés
general de Espafia, y en segundo lugar, debera enviar un requerimiento motivado por parte
del Gobierno al Presidente de la Comunidad Auténoma para que cese en su actividad.ss

El requerimiento previo enviado al Presidente debe estar perfectamente motivado,
estableciendo concreta y explicitamente de qué forma dicha Comunidad Auténoma ha
desobedecido las decisiones judiciales que han declarado previamente que cierta conducta
imputable a la Comunidad Auténoma en cuestion supone un incumplimiento de
obligaciones constitucionales o legales, o un ataque al interés general de Espafa. El Gobierno
debera aportar por cualquier medio licito los datos obtenidos por el principio de auxilio
reciproco entre el Estado central y las Comunidades Auténomasss. Ademas, podra pedir el
dictamen favorable del Consejo de Estado para llevar a cabo dichas actuaciones, de esta
manera, se justificarfa la excepcionalidad de la decision, ademas de despolitizarla ajustandola
a términos técnicosss.

En cuanto a la respuesta al requerimiento, debera atenderla el Presidente de la
Comunidad Auténoma competente, ya que es el maximo responsable de hacer cumplir el
orden constitucional en dicho territorio. Puede darse el caso de que la conducta no provenga
del Gobierno o de la Administracién autonémica, sino de los érganos rectores del

Parlamento. Si este fuera el caso, el Presidente autonémico no gozaria de poderes internos

82 [om.
33 Ldem.

8 GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional

de autonomia”. Organizaciin territorial del Estado (Comunidades Antonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. 11, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E,, cit., p. 94.

8 GARCIA DE ENTERRIA, E. La gjecuciin antonimica de la legislacion del Estads, Madrid, Civitas, 1983.
Citado por VIRGALA FORURIA, E,, cit., p. 94.
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de excepciodn, por lo tanto el problema serfa aun mas complejo, ya que no podria atender tal
requerimiento.se

El requerimiento enviado por el Gobierno Central nunca podra ser una orden, debera
ser una invitacion al cese de la conducta que ha producido un incumplimiento constitucional
o legal o que atente contra el interés general de Espafia, o una advertencia expresa o implicita
sobre las consecuencias de no realizar las rectificaciones pertinentes en cuanto a dicho
incumplimientosr.

La respuesta al requerimiento por parte del Presidente de la Comunidad Auténoma
podra realizarse de varias formas dentro de un determinado plazo. La forma va a indicar si
el incumplimiento va a ser rectificado o por el contrario dicha Comunidad Auténoma se
niega a cesar en su conducta.

En primer lugar, debemos decir que si el requerimiento no obtiene respuesta, esto se
considera un silencio negativo, equiparandose el silencio al rechazoss del requerimiento. Si,
por el contrario, el Gobierno autonémico cambia de parecer, cesando el incumplimiento y
comprometiéndose a adoptar las medidas que resulten necesarias para cumplir las
obligaciones del Gobierno central, la respuesta serfa positivase. Dicha respuesta positiva se
dio en la practica, en el afio 1989, cuando el Gobierno de Felipe Gonzalez envi6 tras Acuerdo
del Consejo de Ministros, un requerimiento previo al Presidente de Canarias para que cesara
en su incumplimiento, ya que se negaba a cumplir sus obligaciones fiscales en cuanto a la
reduccion de derechos de aduana. Esta posible aplicacion del articulo 155 CE terminé con
un acuerdo entre Canarias y el Gobierno central, dindose marcha atras en la utilizacién de
dicho articulo como método de coercion estatal y solucioén del conflicto.

En el caso de que se produjera la falta de respuesta o esta no fuera favorable, el
Gobierno Central podra recurrir al Senado para que le habilite a llevar a cabo unas

determinadas actuaciones ante la negativa de la Comunidad Auténoma a poner fin al

8 ALBERTI ROVIRA, E. “El interés general y las Comunidades Auténomas en la Constitucion de
1978”. Revista de Derecho Politico, 1983, pp. 111-122. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 94.

87 GARCIA DE ENTERRIA, E. s ejecucion antondmica de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas, 1983.
Citado pot VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 94.

88GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional de
autonomia”. Organizacion territorial del Estado (Comunidades Autonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. 11, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 94.

89 GIL-ROBLES, ] M. “Diario de sesiones del Congreso de los Diputados...” gp. cit., pp. 501-522.
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incumplimiento. Este procedimiento solo es una facultad que tiene el Gobierno y de la que
podra hacer uso voluntariamentesw, pudiendo recurrir a la negociaciéon con la Comunidad
Auténoma como soluciéon alternativasi. Si esto no diera resultado, es en este momento
cuando el Gobierno debera recurrir al Senado pidiéndole la aprobacién y autorizaciéne: a
modo de garantia de la aplicacion del articulo 155 CE.

En cuanto a la aplicacion efectiva del precepto y la decision de iniciar el procedimiento
de aplicacion del articulo 155 CE llevado a cabo en el afio 2017, el Gobierno, tras haber
enviado el requerimiento previo al Presidente de la Generalidad y este no haber sido
atendido, vio reforzada esta necesidad de aplicacion en la reiterada jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, que venia dictando desde el 2014 y donde se ponifa de manifiesto la
anulacion del proceso secesionista, asi como se pedia a las autoridades catalanas que cesaran
en su conducta y se retractaran, cumpliendo asi la Constitucion y su propio Estatuto de
Autonomia. Todo esto legitimé en parte la posible aplicacién del articulo 155 CE y llegé al
Tribunal Constitucional a afirmar la voluntad de ruptura del marco constitucional en la
distribucion territorial del poder politicoss. Como consecuencia, el Gobierno solicité al
Senado la autorizacion de aplicacion del articulo 155 CE, aprobada esta solicitud mediante
Acuerdo del Consejo de Ministros del 21 de octubre de 2017.

Esta prerrogativa de autorizacion encomendada al Senado ha sido objeto de maultiples
criticas entre juristas de reconocido prestigio. Varios autores han puesto de manifiesto que
esta autorizacién deberia de haberse puesto en manos del Congreso y no del Senado, ya que

representa de forma mas fielmente a los ciudadanos y se relaciona politicamente con el

90 ALBERTI ROVIRA, E. “El interés general y las Comunidades Auténomas en la Constitucién de
1978”. Revista de Derecho Politico, 1983, pp. 111-122. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p- 95.

91 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” gp. cit., p. 95.

92 ENTRENA CUESTA, R. “Articulo 155”. Comentarios a la Constitucion, Madrid, Civitas, 2001, pp.
2617-2623. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 95.

93 Acuerdo del Consejo de Ministros, de 27 de octubre por el que, en aplicacion de lo dispuesto en el
articulo 155 de la Constitucion, se tiene por no atendido el requerimiento planteado al M. H. St
Presidente de la Generalitat de Catalufia, para que la Generalitat de Catalufia proceda al cumplimiento
de sus obligaciones constitucionales y la cesacion de sus actuaciones gravemente contrarias al interés
general, y se proponen al Senado para su aprobacién las medidas necesarias para garantizar el
cumplimiento de las obligaciones constitucionales y para la protecciéon del mencionado interés

general. BOE, de 27 de octubre de 2017.
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Gobiernos. Incluso, durante el debate constituyente, M. Fraga propuso la intervencion del
Congreso, ya que alegaba que encomendar esta misién al Senado podria dar lugar a una
incompatibilidad moral, debido a que es un 6rgano territorialos.

Esta prevision del Senado como 6rgano competente que autorice al Gobierno para
que lleve a cabo las medidas que crea pertinentes al amparo del articulo 155 CE, no es posible
analizarla desde la perspectiva politico-territorial actual, ya que en los tiempos en los que se
aprobo dicha coaccion estatal todavia no habia en nuestro pafs un desarrollo sélido del
Estado autonémico. Ni siquiera se sabia si todo el territorio espafiol iba a estar dividido en
Comunidades Auténomasss, con lo que unido al pensamiento de O. Alzaga de que la
aprobacion de dicha coaccién estatal fue de alguna forma “una concesion a aquellas fuerzas
politicas que con mayor énfasis defendieron durante el proceso constituyente que el Senado
fuese concebido como Camara de representacion territorial”’s7, hace comprender que la
potestad del Senado para autorizar la acciéon del Gobierno en dichas situaciones quedaba
justificada por su definicién como Camara territorial, definicién que en aquellos momentos
servia y era valida.

El Consejo de Ministros sera el 6rgano encargado de realizar la solicitud al Senado,
adjuntara junto a dicha solicitud, el acta de sesién del Consejo de Ministros donde se haya
acordado solicitarla . Asi lo hizo el Gobierno espafiol cuando acordé solicitar al Senado,
por primera vez en nuestra historia constitucional la aprobacion y autorizacién para poder
llevar a cabo la aplicacién del articulo 155 CE a través de unas medidas concretas. Decidio

tomar esta decision en la reunién del Consejo de Ministros del dia 21 de octubre de 20179,

94 MOLAS, I. “Els controls dels organs de I’ Estat sobre les Comunitats Autonomes”. Administracid

Pitblica, 1980, pp. 29-49. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p- 96.
95VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 96.
% [derm.

7 ALZAGA VILLAAMIL, O. Comentario sistemtico a la Constitucion espasiola de 1978, Madrid, Ediciones
del Foro, 1978. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 96.

% CALAFELL FERRA, V-J. “La compulsiéon o coercion estatal (estudio del articulo 155 de la
Constitucién espafiola)”. Revista de Derecho Politico, 2000, pp. 99-146. Citado por VIRGALA
FORURIA, E., cit., p. 96.

9 BACIGALUPO SAGESSE, M. “Sinopsis articulo 155...”, gp. cit.
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para sofocar de esta manera la situacion que se estaba viviendo en Catalufia y reestablecer el
orden constitucional.

De acuerdo con el articulo 189.1 del Reglamento del Senado (En adelante RS), se
debera presentar un “escrito en el que se manifieste el contenido y alcance de las medidas propuestas, asi
como la justificacion de baberse realizado el correspondiente requerimiento al Presidente de la Comunidad
Autonoma y la de su incumplimiento por parte de ésta”i0. Dicha prerrogativa podemos verla
reflejada también en el tnico procedimiento de aprobacion de medidas al amparo del articulo
155 CE que se ha dado en nuestro pafs y al que ya hemos hecho alusion en el parrafo anterior,
ya que el Gobierno presenté en dicho escrito la descripcion de las medidas que eran
susceptibles de aprobacién, asi como las certificaciones pertinentes que acreditaban el
requerimiento enviado al Presidente de la Generalidad para que cesase en su conducta,
requerimiento que no fue atendido. También en dicho escrito el Gobierno llega a la
conclusion de que se cumple la perspectiva material, debido a que lo que se estaba gestando
en Catalufia era un proceso de secesioniot

Una vez que el Senado reciba la solicitud pertinente, debera enviarla a la Comision
General de las Comunidades Auténomas, o podra también habilitar una Comision conjunta.
En el procedimiento de aprobacién llevado a cabo en el ano 2017, previa solicitud del
Gobierno para solventar el problema catalan, se recurrié a una Comision conjunta que quedo
constituida el dia 24 de octubre de 2017102.

La Comisiéon que designe en este caso el Senado requerira “al Presidente de la
Comunidad Auténoma para que en el plazo que se fije remita cuantos antecedentes, datos y
alegaciones considere pertinentes y para que designe, silo estima precedente, la persona que
asuma la representacion a estos efectos”i0s. Para llevar a cabo esta labor la Comisién podra
contar con informacién y ayuda del Ejecutivo. Esto es lo que hizo la Comisién conjunta
constituida en la practica, el Presidente del Senado envié una carta al Presidente de la

Generalidad para ponerle al corriente de la situacion, asi como se le pedia que remitiera sus

100 Articulo 189.2 RS.
101 BACIGALUPO SAGESSE, M. “Sinopsis articulo 155...7, gp. cit.
102 o,

103 Articulo 189.2 RS.
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alegaciones. Este por su parte, remitié dichas alegaciones y nombré como su representante
al Delegado del Gobierno de la Generalidad en Madridios

La Comisiéon, una vez que haya estudiado detenidamente la documentacion
proporcionada, realizara una “propuesta razonada sobre si procede o no la aprobaciéon
solicitada por el Gobierno, con los condicionamientos o modificaciones que, en su caso sean
pertinentes en relacién con las medidas proyectadas”ios. Este estudio podra estar precedido
de una intervencion del representante del Gobierno autonémicois, ademas de poder ser
modificada el acta de solicitud de autorizacidon en cuanto a sus términos, estableciendo la
propia Comisién determinadas medidas para expedir su autorizacion. Durante el
procedimiento de autorizacion del articulo 155 CE llevado a cabo en 2017, la propuesta fue
aprobada por la Comision el 26 de octubre, introduciendo algunas modificaciones en cuanto
a las medidas presentadas por el Estado para su aprobacion en materia de telecomunicaciones
y en cuanto a las medidas aplicables al Parlamento de Catalufia.ior

Tras conocerse la propuesta razonada de la Comision, si esta fuera favorable no seria
requisito suficiente para que se diera la aprobacion de las medidas solicitadas por el
Gobierno, sino que habria que acudir al Pleno del Senado para que aprobara y autorizara al
Ejecutivo, y debera hacerlo “con dos turnos a favor y dos en contra, de veinte minutos cada
uno, y las intervenciones de los Portavoces de los Grupos Parlamentarios que lo soliciten,
por el mismo tiempo™10s.

Este sistema ha sido puesto en duda por algunos autores. Asi, Virgala afirma que habria
sido conveniente y oportuno que la propia ley habilitara al Presidente de la Comunidad
Auténoma pertinente o a un representante del Gobierno autonémico a participar en las
intervenciones y debates, de cara a autorizar las medidas solicitadas por el Ejecutivoio.

Tras la realizacion de las intervenciones que se soliciten, la aprobacién de las medidas

solicitadas por el Gobierno a modo de coaccién estatal quedara supeditada a la obtencion de

14BACIGALUPO SAGESSE, M. “Sinopsis articulo 155...7, gp. cit.
105 Articulo 189.4 RS.

106 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. at., p. 97.

107 BACIGALUPO SAGESSE, M. “Sinopsis articulo 155...”, ap. cit.
108 Articulo 189.5 RS.

109 VJRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. at., p. 97.
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“el voto favorable de la mayoria absoluta de Senadores” 0. Durante el desarrollo del procedimiento
de aprobacién de las medidas solicitadas por el Gobierno al amparo del articulo 155 CE ante
la situacion de Catalufia, este pronunciamiento del Pleno se llevo a cabo el dia 27 de octubre
de 201711, y tuvo como resultado la aprobaciéon de la solicitud del Gobierno. Durante la
sesion plenaria se plantearon diversos votos particulares de los que posteriormente solo
fueron admitidos nueve, y finalmente aprobados tres. Uno perteneciente al Grupo
Parlamentario Socialista, otro al Grupo Parlamentario Popular y el tltimo perteneciente al
Grupo Parlamentario Nacionalista, aunque este solo fue aprobado parcialmentei2

Una vez ha sido aprobada la propuesta de aplicacion de las medidas solicitadas por el
Ejecutivo al amparo del articulo 155 CE, sera el Gobierno quién debera aplicatlas, o por el
contrario cambiar de parecer en cuanto a su aplicacion, para el caso en que las circunstancias
politicas hayan cambiado, no se muestren conformes con las medidas aprobadas o las vea
inutiles para resolver la situacioniis.

En cuanto a la revocacién de las medidas, parece competente el Senado para poder
revocar su autorizaciéon si la situacion lo requirieseis, pero por otra parte en nuestra
legislacion no esta contemplado un procedimiento de revocacioniis, debido posiblemente al
hecho de que el Senado autoriza, pero no decide poner en marcha el procedimiento,
correspondiendo esta facultad al Ejecutivo.

Por ultimo, en caso de que el Gobierno posteriormente utilizando el articulo 155 CE

quisiera anadir medidas de coaccion estatal a las ya autorizadas, deberfa en este caso volver a

110 Articulo 189.4 RS.

11 RIDAO MARTIN, J. “La aplicacion del articulo 155 de la Constitucién a Catalufia. Un examen
de su dudosa constitucionalidad”. K. I7..4. P, Num. 11, mayo-agosto 2018, p. 169.

112 BACIGALUPO SAGESSE, M. “Sinopsis articulo 155...”, ap. cit.

113 GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional
de autonomia”. Organizacion territorial del Estado (Comunidades Antonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. 11, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 98.

114 BALLART, X. Coercid estatal i autonomies. Estudi de I’ article 155 de la Constitucid de 1978, Barcelona,
Escola d’Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 98.

1us CALAFELL FERRA, V-]. “La compulsién o coercién estatal (estudio del articulo 155 de la
Constitucion espafiola)”. Revista de Derecho Politico, 2000, pp. 99-146. Citado por VIRGALA
FORURIA, E., cit., p. 98.
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realizar el procedimiento descrito, teniendo en cuenta siempre las formalidades establecidas

en el articulo 189 RSiis.

5.2 Posibles medidas de aplicacion

Las medidas que podran ser aplicables a modo de coaccidén estatal por el Gobierno
para poner fin al incumplimiento imputable a una Comunidad Auténoma deberan ser, de
acuerdo con el articulo 155.1 CE, “necesarias para obligar a aquélla al cumplimiento forzoso
de dichas obligaciones o para la proteccion del mencionado interés general”117.

Las medidas autorizadas podran ser de diferente naturaleza para cada ocasion y
momento, es decir, podran ir variando de acuerdo con las circunstancias.

No hay unas medidas unicas que deban adoptarse cuando sea necesario aplicar la
coaccion estatal, sino que habrd que establecer unas medidas particulares para cada caso
concreto. Asf, podria tratarse de obligar a una Comunidad Auténoma a que cumpla
aisladamente con la obligaciéon incumplida o, por el contrario, si se tratara de un
incumplimiento reiterado y grave contra la Constitucion o el interés general de Espana, se
estableceran ciertas medidas que pongan fin a la situacion y hagan cumplir la Constitucion y
la ley a dicha Comunidad Auténomais.

La coaccién estatal en nuestro pafs sigue una linea laxa. Por lo tanto, la idea que
predomina es la de utilizar medidas minimasiiy y que ocasionen el menor dafio posible,
rechazando dotar a esta coaccion estatal de un caracter radical. Estas medidas estan pensadas
en nuestra doctrina para incumplimientos aislados y puntuales, aunque de acuerdo con Cruz
Villalén, si los 6rganos de la Comunidad Auténoma que hayan infringido la Constitucién o
las leyes se negasen a plegarse a las directrices del Gobierno, deberfa plantearse la aplicacion

de medidas mas severasizo. Las medidas adoptadas por el Ejecutivo deberan aplicarse

116 BALLART, X. Coercid estatal i antonomies. Estudi de I’ article 155 de la Constitucid de 1978, Barcelona,
Escola &’ Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 98.

117 Articulo 155. 1 CE.
118 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” gp. cit., p. 97.
119 Idem.

120 1dem.
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conforme a los principios de gradualidadizi, necesidadiz2, proporcionalidad y
adecuacionizs transitoriedadiz4, concrecién 125, y menor intervencién de los derechos
autonémicosize y siempre dirigidas contra una Comunidad Auténoma y no contra sus
6rganos o habitantesior.

Dentro de las posibles medidas, en primer lugar, haremos alusién a aquellas que podran
adoptarse cuando se produzca un incumplimiento grave, puntual y que no cuestione el marco
constitucional de distribucion territorial del poderizs. Algunas de ellas han sido adoptadas
efectivamente por el Gobierno, formando parte de la unica aplicacion de dicho articulo que

se ha dado en Espana:

1. Establecimiento de instrucciones a las autoridades autondémicas, dictar
directrices o simplemente dar 6rdenes, limitadas siempre a aquellos ambitos en los que se ha

producido el incumplimientoiz. Estas instrucciones iran dirigidas no solo a los érganos

121 ENTRENA CUESTA, R. “Articulo 155”. Comentarios a la Constitucion, Madrid, Civitas, 2001, pp.
2617-2623. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 99.

122 LEGUINA VILLA, J. “Las Comunidades Auténomas”. La Constitucion espaiiola de 1978, Madrid,
Civitas, 1984, pp. 771-828. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 99.

123 GARCIA DE ENTERRIA, E. L« ejecucion antondmica de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas,
1983. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 99.

124 BALLART, X. Coercid estatal i autonomies. Estudi de I’ article 155 de la Constitucid de 1978, Barcelona,
Escola &’ Administraci6 Puablica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 99.

125CALAFELL FERRA, V-J. “La compulsién o coercién estatal (estudio del articulo 155 de la
Constitucién espafiola)”. Revista de Derecho Politico, 2000, pp. 99-146. Citado por VIRGALA
FORURIA, E., cit., p. 99.

126 ENTRENA CUESTA, R. “Articulo 155”. Comentarios a la Constitucion, Madrid, Civitas, 2001, pp.
2617-2623. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p- 99.

127CALAFELL FERRA, V-J. “La compulsién o coercién estatal (estudio del articulo 155 de la
Constitucion espafiola)”. Revista de Derecho Politico, 2000, pp. 99-146. Citado por VIRGALA
FORURIA, E,, cit., p. 100.

128 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 99.

12 BALLART, X. Coercid estatal i antonomies. Estudi de I’ article 155 de la Constitucié de 1978, Barcelona,
Escola d’Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p
100.
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superiores de la Comunidad Auténoma en cuestion, sino también a los érganos inferiores,
con animo de que cooperen y participen en el restablecimiento del orden constitucional en
la Comunidadiso, asi como al resto de las autoridades de la Comunidad Auténoma, ya que el
articulo 155 reza en su segundo punto “para la ejecucion de las medidas previstas en el apartado
anterior, el Gobierno podrd dar instrucciones a todas las autoridades de las Comunidades Autinomas151.
El Gobierno, en el Acuerdo suscrito en el Consejo de Ministros del dia 21 de octubre de
2017, integrd esta medida con caracter general en varios de sus apartados, estableciendo que
el Ejecutivo podria dictar instrucciones dirigidas a la Administraciéon de la Generalidad o a la
Policia de la Generalidad de Catalufia-Mossos entre otros organismos, mientras que las
autoridades autonomicas quedaran suspendidas, ya que la magnitud del incumplimiento no
permitiria establecer sobre ellas tinicamente instruccionesiz2. En relacién a este ambito, el
Gobierno establecié lo siguiente en el apartado “Medidas dirigidas a la Administracion de la
Generalitat” del Acuerdo del Consejo de Ministros por el que pedia la solicitud de autorizacién
de la aplicacién del articulo 155 CE. El acuerdo reza que la Administracion seguira
desempefiando su funcién como hasta ahora, pero actuando bajo las instrucciones y
directrices de los 6rganos creados o designados por el Gobierno de la nacién, asi como
afladi6 a estas directrices generales medidas singulares sobre determinados ambitos de la

actividad administrativa.iss

2. Subrogacion puntual en los actos que son competencia de la Administracion
autonémicaiz. Un gran numero de reconocidos juristas, ponen de manifiesto que es posible
la sustitucion de forma temporal de los 6rganos superiores de la Comunidad Auténoma, con
la finalidad de restablecer el orden constitucional, llevando a cabo los actos pertinentes que

no realizaron dichos érganos en contra del requerimiento del Ejecutivo. Estos 6rganos

130 GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional

de autonomia”. Organizacion territorial del Estado (Comunidades Antonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. 11, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 100.
131 Articulo 155.2 CE.

32 _Aeuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia y para las administraciones ferritoriales, BOE
nim. 260, de 27 de octubre de 2017. Documento  disponible  en:
[Ultimo acceso: 4/05/2020)].

133 [dom.

134 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 100.
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autonémicos seran remplazados y sus funciones asumidas por organismos de la
Administracion central, dirigidos por delegados o subdelegados del Gobierno, o por
comisarios nombrados expresamente para desarrollar esta tareaiss. En cuanto a los 6rganos
superiores de la Comunidad Auténoma de Catalufia, el Presidente, Vicepresidente y
Consejeros del Consejo de Gobierno, mediante el Acuerdo suscrito en Consejo de Ministros,
se estableci6 su cese y la sustitucién de dichos 6rganos en el ejercicio de todas sus funciones

estatutarias, legales y normativasiss.

Cuestion diferente serfa, si el incumplimiento tuviera su origen en actos u omisiones
del Parlamento autonémico, como ya hemos expuesto anteriormente. En este caso el
Presidente de la Comunidad Auténoma no serfa competente para poner fin al
incumplimiento, por lo que el Gobierno central tendria que llevar a cabo una actuacion
diferente, como recurrir a la disolucién del Parlamentoiss. Cuando se haya vulnerado de
manera reiterada el orden constitucional y se persista en el incumplimiento, la disolucién del
Parlamento ird acompanada de la convocatoria de elecciones de manera inminente si fuera
posible. El Gobierno, en el Acuerdo del Consejo de Ministros del 21 de octubre de 2017 por
el que solicitaba al Senado la aplicacion del articulo 155 CE, establecié un apartado concreto
llamado, “Medidas dirigidas al Parlamento de Cataluiia”. En dicho apartado se enuncia que el
Parlamento podra seguir ejerciendo su funcion, al amparo de ciertas limitaciones, como son,
la prohibicién al Presidente del Parlamento de realizar una proposiciéon de candidato a
Presidente de la Generalidadiss durante el tiempo de vigencia de estas medidas de coaccion
estatal y hasta la celebracién de nuevas elecciones, asi como la no celebracién de debate ni
votacion de investidura. También perdera el Parlamento las funciones de control y

seguimiento, que seran asumidas por el 6rgano que establezca competente para ello el

135 ALZAGA VILLAAMIL, O. Comentario sistemdtico a la Constitucion espaiiola de 1978, Madrid,
Ediciones del Foro, 1978. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 100.

136 Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. .., op. cit.

137 GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional
de autonomia”. Organizacion territorial del Estado (Comunidades Antonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. 11, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 101.

138 “Hstas son todas las medidas del articulo 1557, E/ imparcial, 27 de octubre 2017,

155.html [ Ultimo acceso 1/05/2020].
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Senado. Tampoco podra el Parlamento tramitar iniciativas que se contradigan con las
medidas establecidas por el Gobierno en dicho Acuerdo, asi como seran remitidas todas las
proposiciones de ley, propuestas de reforma del Estatuto de Autonomia o enmiendas
dirigidas a iniciativas legislativas o resoluciones, incluyendo en este punto las disposiciones
normativas sin fuerza de ley, al 6rgano o autoridad que haya designado el Gobierno para
desempefiar dicha labor, quien por su parte debera pronunciarse en cuanto a la conformidad

o disconformidad de dicha tramitaciéon con las medidas adoptadas en el plazo de 30 dias 139.

3. Podra privarse de efectos juridicos a las conductas de las autoridades
autonémicas que hayan ocasionado el incumplimientois, aunque lo que no podra llevar a
cabo el Ejecutivo es la suspensiéon o anulaciéon de actos o acuerdos irregulares de la
Comunidad Auténoma, que por su naturaleza puedan ser impugnados de forma legal o
constitucionalis1. El Gobierno acordd, entre las medidas de aplicacion del articulo 155 CE,
declarar invalidos aquellos actos, disposiciones o resoluciones autonémicas que fueran por
su naturaleza contrarios a las medidas adoptadas por el Consejo de Ministros, asi como la
prohibicién de emitir cualquier resolucién, acto, disposicion o cualquier otra actuacion

analoga, que contravenga dichas medidasis.

4. Seguidamente, el Ejecutivo podra restablecer los efectos que no se hayan
producido debido a aquellas actividades o actuaciones ejecutivas que hayan infringido la

Constitucion o las leyesiss. St esto no se llevara a cabo de acuerdo con las medidas establecidas

139 Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. .., op. cit.

140 GARCIA DE ENTERRIA, E. I« ejecucion antondmica de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas,
1983. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 101.

141 BALLART, X. Coercid estatal i antonomies. Estudi de I’ article 155 de la Constitucid de 1978, Barcelona,
Escola d’Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p.
101.

182 Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. .., op. cit.

143 GARCIA DE ENTERRIA, E. La ¢ecucion antonimica de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas,
1983. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 101.
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por el Ejecutivo, podria suspenderse la ejecutividad de los acuerdos y resoluciones de los

61ganos autondmMIcos 144,

5. Suspension de transferencias de servicios que se encuentren en cufso y
suspension de las transferencias del FCI (Fondos de Compensacion Interterritorial), que
podra ir acompafiado de la suspension en participaciones en los ingresos del Estadois. En
este punto nos vamos a referir a aquellas medidas econdémicas o financieras de bloqueo o
presiéon que podrian tener como consecuencia la suspensiéon de la cesién de tributos a

Comunidades como Navarra o Pais Vasco, asumiendo el propio Estado su gestionise.

Ahora bien, estas medidas de presién fiscal no podran llevarse a cabo si el
incumplimiento constitucional no guarda relacién con dicha materia, o no estan destinadas
a poner fin a la conducta que ha llevado al incumplimiento de las obligaciones propias de la
Comunidad Auténomaisr. En la practica, el Gobierno adopté en Consejo de Ministros, en
cuanto a las medidas dirigidas a la gestion econémica, financiera y tributaria lo siguiente: que
el Gobierno de la Nacién y los 6rganos que hayan sido previstos o creados por él seran
competentes en materia econdmica, financiera, tributatia y presupuestaria, garantizando que
tanto los fondos que por cualquier concepto le corresponda recibir a la Comunidad
Auténoma, como los ingresos que deban ser recaudados en dicho territorio, no vayan

destinados a financiar “la causa secesionista’14s.

Solucién distinta se darfa si el incumplimiento fuera grave y cuestionara el marco

constitucional. En este caso las medidas adoptadas se justificarfan con la rubrica “para la

144GIL-ROBLES Y GIL-DELGADO, J. M. “Articulo 155. El control extraordinario de las
Comunidades Auténomas”. Comentarios a la Constitucion espariola de 1978, Madrid, Edersa, Tomo XI,

1999, pp. 499-518. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 101.

14sGARCIA DE ENTERRIA, E. L« ejecucion autondmica de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas, 1983.
Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 101.

146GARCIA TORRES, J. “El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional
de autonomia”. Organizacion territorial del Estado (Comunidades Antonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. I1, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 101.

147 BALLART, X. Coercid estatal i autonomies. Estudi de I’ article 155 de la Constitucid de 1978, Barcelona,
Escola d’Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p-
101.

198 Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. .., op. cit.
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proteccion del mencionado interés general” 149, y se caracterizarfan por una naturaleza mas
drastica, aunque el contenido de dichas medidas serfa semejante al expresado en el caso
anterior. Un claro ejemplo son las medidas de aplicacion del articulo 155 CE que se
aprobaron por el Senado a solicitud del Ejecutivo y se utilizaron posteriormente de manera
efectiva en la Comunidad de Catalufa. El Gobierno justificé dicha solicitud estableciendo
que en la Comunidad Auténoma de Catalufia se estaba vulnerando tanto el orden
constitucional como el interés general, es decir, esta situacién tuvo como consecuencia un
incumplimiento del marco constitucional, pero en la practica las medidas adoptadas fueron
semejantes a las mencionadas anteriormente, pensadas para aquellas situaciones que
supongan un incumplimiento grave, pero no una amenaza contra el marco constitucional,
aunque con ciertas matizaciones y con una naturaleza mas enérgica, todo esto es debido a

que la doctrina no diferencia expresamente este incumplimiento del anterior.

Para la mayoria de la doctrina esta conducta atentatoria contra el orden constitucional
no puede llevar aparejada la disolucion o suspension de los entes autonémicosiso, sino que,
en su lugar, las medidas adoptadas por el Ejecutivo lo que podran hacer es sustituir a tales
entes “en la realizacion de aquellas actividades concretas cuya competencia les corresponde, pero cuyo ejercicio
se ha visto afectado por el vicio previsto en el articulo 155 CE ”151. Del mismo modo, tampoco podra
adoptarse como medida de coaccién estatal la sustitucién de la Administracion autonémica
“excepto en el caso extremo, y que dificilmente se dard, de que los integrantes de la primera se negasen a

cumplir las instrucciones emanadas del Gobierno conforme al apartado 2 del articulo que analizamos”1s:.

En opinién de diversos juristas, esta hipotética sustitucion de los entes autonémicos
solo en aquellas materias afectadas por el incumplimiento, resulta en la practica poco util
para la resolucién del conflicto, ya que si se diera la circunstancia de que una Comunidad

Auténoma a través de sus 6rganos maximos intentara romper el marco constitucional, dicha

19VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 102.

150 GIL-ROBLES Y GIL-DELGADO, J. M. “Articulo 155. El control extraordinario de las
Comunidades Auténomas”. Comentarios a la Constitucion espariola de 1978, Madrid, Edersa, Tomo XI,

1999, pp. 499-518. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 102.

151 ALBERTI ROVIRA, E. “El interés general y las Comunidades Auténomas en la Constitucién de
1978”. Revista de Derecho Politico, 1983, pp. 111-122. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 102.

132 GIL-ROBLES, ] M. “Diario de sesiones del Congteso de los Diputados...” gp. eit., pp. 501-522.
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medida dificilmente darfa resultado, sino que serfa mas efectivo recurrir a la sustitucion total

de dichos entes de manera temporal y determinadaiss.

Tras haber estudiado las medidas concretas que podtia adoptar el Ejecutivo a través
de la aplicacion del articulo 155 CE y haberlas interrelacionado con las medidas que
efectivamente se adoptaron en la practica, debemos decir que, el Gnico limite que existe a la
hora de aplicar dicha coaccién estatal es la suspension o supresion del régimen autondémico
de una Comunidad Auténoma, ya que dicha decisiéon darfa lugar a la ruptura del modelo
constitucional de distribucién territorial del poder politico y derogaria el derecho a la

autonomia de la Comunidadiss.

En opinién de juristas como Cruz Villalén o Virgala, este limite es cuestionable, ya que
entienden que, si se diera la necesidad y oportunidad de aplicar el articulo 155 CE en un
territorio, cualquier medida podria ser valida (incluso la disolucién o suspension de los
6rganos autonomicos) mientras permita el retorno al funcionamiento ordinario de estos
6rganos en un plazo prudencialiss y siempre que dicha medida vaya destinada al
encauzamiento constitucional de los 6rganos de la Comunidad Auténoma que ha cometido
el incumplimiento. Este pensamiento lo podemos ver reflejado en las palabras de P. Cruz
Villalon: “la coercion estatal admitiva tanto la suspension como la disolucion, siempre ante todo el principio
de adecnacion el que deba orientar la decision en cada supuesto concreto”15s. Por lo tanto, el Ejecutivo si
tendria potestad para disolver los 6rganos politicos fundamentales de la Comunidad de
acuerdo con la Constitucién, siempre de manera temporal y sin sobrepasar el periodo de un
afiois7. Durante este tiempo, el Presidente del Gobierno autonémico se verfa sustituido en el
cargo por un Comisario gubernamental. Dicho Comisario podria nombrar a un Consejo de
gobierno provisional que tuviera capacidad para dictar de manera excepcional Decretos-

Leyes y para dirigir la Administracién autonémicaiss. Esta es una de las medidas que se

153 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” p. ¢it., p. 103.
154 Idem.
155 Idem.

16 CRUZ VILLALON, P. “La proteccién extraordinaria del Estado”. T.a Constitucion Espasiola de
1978, Madrid, Civitas, 1984, pp. 689-717. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 103.

157 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 104.

158 Tdem.
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adoptaron durante el tiempo de vigencia de aplicaciéon del articulo 155 CE en Catalufia, ya
que se acordo el cese en sus funciones del Presidente de la Generalidad, del Vicepresidente

y de los Consejeros que integraban el Consejo de Gobierno de la Generalidad de Catalufiaiso.

En cuanto al Parlamento, se decretarfa su disolucion, asi como la convocatoria de
elecciones a ser posible en el plazo maximo de un afioic. El Gobierno, decidié en el mismo
punto, mediante el Acuerdo del Consejo de Ministros, delegar también la competencia
atribuida al Presidente de la Generalidad de poder decretar la disolucién anticipada del
Parlamento de Catalufia, convocando paralelamente elecciones, al Presidente del Gobierno
de acuerdo con las medidas adoptadas, quien debia pronunciarse sobre dicha potestad de
disoluciéon en un plazo maximo de 6 meses posteriores a la autorizacién y aprobacion de las
medidas por el Senadoiei. El Presidente del Gobierno, Mariano Rajoy Brey, tras la aprobacion
de dichas medidas de coaccién estatal por el Pleno del Senado, acabé ejercitando dicha
potestad, disolviendo asi el Parlamentois2 y convocando elecciones autonémicas que debian

de ser celebradas el dia 21 de diciembre de 2017.

Por ultimo, haremos alusion al caso mas complejo dentro de las situaciones que traeran
como consecuencia la aplicacion de medidas de coaccion estatal a través del articulo 155 CE.
Si la conducta atentatoria llevada a cabo por una Comunidad Auténoma diera lugar a una
crisis de orden publico o a la insurreccion o al acto de fuerza contra la integridad territorial
o el ordenamiento constitucionalies. En este supuesto excepcional, el Ejecutivo podtia
plantearse la utilizacion y movilizaciéon del Ejército, o cabria la declaracién del estado de
excepcion, como defiende en este caso Fernandez Rodera al establecer “ gue la situacion prevista
en el articulo 155 podria dar lugar a la declaracion de alguna de las situaciones o estados excepcionales,

momento en el gue se despliegan los medios mids enérgicos en defensa del orden constitucional y del Estado de

Y59 Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. . ., op. cit.
160VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” gp. cit., p. 104,

Yl Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. ..., op. cit.

162 “Mariano Rajoy aplica el 155, cesa al Govern y recorta al Parlament”, Economia digital, 21 de

octubre 2017,  https://www.economiadigital.es/politica-y-sociedad/medidas-del-articulo-155-

aprobadas-para-reemplazar-al-gobierno-catalan_515181_102.html[Ultimo acceso 1,/05/2020].

183 _Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. . ., op. cit.
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Derecho, incluso con protagonismo, en su caso de las Fuergas Armadas en la adopcion de los que resultaren

precisos, con los limites previstos en las leyes”is4.

En cuanto a la posibilidad de la utilizacién del Ejército por parte del Ejecutivo como
medida de coaccién estatal en situaciones de extrema excepcionalidad, debemos decir que la
coaccion estatal integrada en el articulo 155 CE no tiene caracter ni objetivo represivoiss. Por
lo tanto, cabria pensar que el Gobierno no podria llevar a cabo dicha medida coactiva, aunque
el articulo 155 CE no lo excluye expresamente en su texto. Esta es una cuestiéon controvertida
a dia de hoy, ya que al no estar expresamente prohibido, en la practica, si el Ejecutivo quisiera
a través de una medida de coaccién estatal movilizar al Ejército ante tal situacién, dicha
medida podria equipararse a las disposiciones estatutarias que permiten que el Gobierno
central utilice a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado para el mantenimiento del
orden publico si el interés general de Espana estuviese gravemente comprometidoiss; o la
proclamacion del estado de sitioie7, cuando se ocasionara una insurreccion o acto de fuerza
y se requiriese la intervencion, actuacién y movilizacion del Ejércitoiss. En cualquier caso,
esta medida de dltima ratio y destinada para situaciones excepcionales siempre debera
cumplir los parametros establecidos en la Constituciéon Espafiola. El Gobierno, a través del
Acuerdo del Consejo de Ministros suscrito el 21 de octubre de 2017, establecié como una de
las medidas singulares que integraban el ambito de la actividad administrativa, concretamente

en el apartado “Seguridad y orden piiblico” 160, la potestad de dar instrucciones de obligado

164 FERNANDEZ RODERA, J. A. “A vueltas con el articulo 155 de la Constitucién. Su relacién
con los estados excepcionales”. Actualidad Juridica Aranzadi, 2003, pp. 1-5. Citado por VIRGALA
FORURIA, E., cit., p. 104.

165 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 104.

166 Articulo 13 y 14 del Estatuto de Autonomia de Catalufia y Articulo 17 del Estatuto de Autonomia

para el Pais Vasco.
167 Articulo 116.4 y 55. 1 CE.

1e8Articulo 20.3 de la Ley Organica 6/1980, de 1 de julio, de criterios basicos de la Defensa nacional

y organizacion militar.

169 “La ley de Cuerpos y Fuerzas de Seguridad, la opcién mis sencilla para intervenir en Catalufia, £/

pais, 16 de octubre 2019,

https://elpais.com/politica/2019/10/16 /actualidad /1571216151_438596.html [Ultimo acceso
2/05/2020].
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cumplimiento a los miembros de la Policia de la Generalidad de Catalufia-Mossos por parte
de las autoridades creadas por el Gobierno para tal fin, asi como podran los mismos, decretar
el despliegue de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en Catalufia con el fin de que
desempefien su labor paralelamente con los anteriores, e incluso si fuera necesario

sustituyéndolosiv.
6. RECURSOS POSIBLES CONTRA SU EJECUCION

Una vez que se han puesto en marcha las medidas de coaccion estatal legitimadas por
el articulo 155 CE en la Comunidad Auténoma de que se trate, cabe plantearse si habria
alguna forma de impugnar esta decisién del Ejecutivo a través de recursos jurisdiccionalesiz,

debido a la excepcionalidad y gravedad de la situacion.

En este punto, la doctrina se encuentra dividida. Numerosos juristas abogan por
aceptar la posibilidad de plantear un conflicto positivo de competencias contra el
requerimiento previo enviado al Presidente de la Comunidad Auténoma por parte del
Gobiernoin, ademas de contra la solicitud de autorizacion de las medidas de coercion estatal
realizada por el mismo ante el Senadoi7. De otra parte, autores como Virgala defienden que
estas impugnaciones no podrian llevarse a cabo, ya que no podra impugnarse ningin acto
que no lleve aparejado un efecto juridico directo ni concluya ningiin procedimientois, salvo
si la impugnacion fuera relativa a requisitos formales que no se han respetado en el desarrollo
de los requisitos previos de aplicacion del articulo 155 CE. En este caso se impugnaria a

través del articulo 161.2 CE, via reservada exclusivamente al Gobierno.

Por el contrario, el acuerdo del Senado por el que se autoriza la aplicaciéon de medidas

coercitivas al amparo del articulo 155 CE en una Comunidad Auténoma si que podria

Y79 Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. . ., op. cit.
171 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” ap. ¢it., p. 106.

172 GARCIA DE ENTERRIA, E. L« ejecucion antondmica de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas,
1983. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 106.

173 GARCIA TORRES, J. “Fl articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional

de autonomia”. Organizaciin territorial del Estado (Comunidades Antonomas), Madrid, Instituto de Estudios

Fiscales, Vol. 11, 1984, pp. 1189-1303. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 106.

174 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. cit., p. 106.
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recurrirse tanto por motivos materiales como formalesi7s a través de un recurso de
inconstitucionalidad presentado ante el TC, ya que es un acto con fuerza de ley 176 que posee
ademas la capacidad de modificar el ordenamiento juridico y variar transitoriamente la
estructura del Estadoi7. Esta via de impugnacion ha sido la utilizada en dos ocasiones para
oponerse al Acuerdo del Pleno del Senado que autorizé la tnica aplicacion del articulo 155
CE que se ha dado en nuestro pafs. Estos recursos de inconstitucionalidad dieron lugar a las
Sentencias del Tribunal Constitucional 89/2019 y 90/2019, ambas de 2 de julio, que

analizaremos detenidamente mas adelante.

También podra impugnarse el acuerdo a través del conflicto positivo de
competenciasizs, debido a que puede tener impacto en el ambito autonémico de dichas
competenciasiz. Finalmente, en cuanto a las medidas de coaccion estatal adoptadas por el
Gobierno, también podran impugnarse ante la jurisdiccién ordinaria contencioso-
administrativaiso, asi como se podra plantear un conflicto positivo de competenciasisi debido
a que dichas medidas coercitivas suponen una intromisiéon en el ambito competencial de la
Comunidad Auténoma. El Tribunal Constitucional ante tal situacién debera valorar si las

medidas adoptadas por el Gobierno al amparo del articulo 155 CE cumplen y respetan los

175 BALLART, X. Coercid estatal i autonomies. Estudi de I article 155 de la Constitucid de 1978, Barcelona,
Escola d’Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p-
106.

weArticulo 27.2 b de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC).

177 BALLART, X. Coercid estatal i autonomies. Estudi de I article 155 de la Constitucid de 1978, Barcelona,
Escola d’Administracié Publica de Catalunya, 1987. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p-
106.

178 GIL-ROBLES, | M. “Diatio de sesiones del Congteso de los Diputados...” gp. ¢it., pp. 501-522.
179 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” op. at., p. 106.

180 LEGUINA VILLA, J. “Las Comunidades Auténomas”. La Constitucion espariola de 1978, Madrid,
Civitas, 1984, pp. 771-828. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 107.

BICALAFELL FERRA, V-J. “La compulsién o coercion estatal (estudio del articulo 155 de la
Constitucion espafiola)”. Revista de Derecho Politico, 2000, pp. 99-146. Citado por VIRGALA
FORURIA, E,, cit, p. 107,
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parametros y principios enunciados en el punto anterior, en relacion con la necesidad,

proporcionalidad, etcisz.

Por ultimo, cabe sefialar que estas medidas también podran ser impugnadas a través
del recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, en la medida en que dicha coerciéon

estatal haya dado lugar a la violacion de determinados derechos fundamentalesiss.

7. SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
89/2019 y 90/2019, DE 2 DE ]JULIO. RECURSOS DE
INCONSTITUCIONALIDAD RESPECTO DEL ACUERDO DEL
PLENO DEL SENADO DE 27 DE OCTUBRE DE 2017.
JURISPRUDENCIA RECIENTE.

7.1 Antecedentes. El como y el porqué de la aplicacion del articulo 155 CE

en Catalufia

El 27 de octubre de 2017 se produjo por primera vez en la historia de nuestro pais,
desde la vigencia de la Constituciéon de 19781s4, la aplicacion del articulo 155 CE. Esta
aplicacion fue la consecuencia de lo ocurrido en Catalufia durante los meses anteriores,
especialmente los dias 6 y 7 de septiembre, fechas en que fueron aprobadas en el Parlamento
de Catalufia la Ley del referéndum de autodeterminacién (Ley 19/2017, de 6 de septiembre),

dando asf luz verde al referéndum ilegal celebrado el 1 de octubre de 2017 en Catalufia, y la

182 VIRGALA FORURIA, E. “La coaccién estatal...” p. cit., p. 107.

183GIL-ROBLES Y GIL-DELGADO, J. M. “Articulo 155. El control extraordinario de las
Comunidades Auténomas”. Comentarios a la Constitucion espariola de 1978, Madrid, Edersa, Tomo XI,

1999, pp. 499-518. Citado por VIRGALA FORURIA, E., cit., p. 107.

188 CAVERO GOMEZ, M. “La aplicacién del articulo 155 de la Constitucién a la Comunidad
Auténoma de Catalufia. Comentario a las sentencias del Tribunal Constitucional 89/2919, de 2 de
julio, y 90/2019 de 2 de julio. Recursos de Inconstitucionalidad nums. 5884-2017 y 143-2018. (BOE
nim. 192 de 12 de agosto de 2019)”, Revista de las Cortes Generales, n° 107, Segundo semestre, 2019, p.
507.
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Ley de transitoriedadiss juridica fundacional de la Republica de Catalufia (Ley 20/2017, de 8
de septiembre), mas conocidas como “leyes de desconexién”. Ambas fueron impugnadas
mediante recurso de inconstitucionalidad ante el TC, que las declaré inconstitucionales a
través de las Sentencias del Tribunal Constitucional (en adelante SSTC) 114/2017, de 17 de
octubre y 124/2017, de 8 de noviembre, respectivamente. Ante esta situacion, el Gobierno
solicité al Senado la autorizacion de la aplicacion del articulo 155 CE para adoptar las

medidas propuestas a través del Acuerdo del Consejo de Ministros del 21 de octubre de 2017.

Esta aplicacion del articulo 155 CE, caracterizada por un aire inexploradoiss, ha
suscitado opiniones de todo tipo y ha marcado para siempre la trayectoria constitucional de
nuestro pais. En opinién de Garcia Roca, esta aplicacion se ha desarrollado con un claro tinte
moderado por el Gobierno del Presidente Mariano Rajoy. Incluso demasiado moderada, en

opinién de otros juristasisr.

Dicha aplicacion trajo consigo unas concretas medidas que fueron aprobadas por el
Pleno del Senado, como el cese del Presidente y el resto del Gobierno de la Generalidad, la
disolucién del Parlamento de Catalufia o la intervencion de la Administracion autonémicaiss.
Dichas medidas vinieron justificadas por el incumplimiento grave de las obligaciones propias
contenidas en la Constitucion o en otras leyes, ademas de por ocasionar un atentado contra

el marco constitucional.

Los hechos acontecidos entre septiembre y octubre de 2017 que desembocaron en la

aplicacion del articulo 155 CE por primera vez han sido catalogados, en opinién de varios

185 “Asi se gest6 la aplicacion del articulo 1557, T.a vanguardia, 27 de octubre de 2018,

rajoy-gobierno.html [ Ultimo acceso 4/05/2020].

18 GARCIA ROCA, J. “Il tempo moderato de la intervencién coercitiva del Estado (Articulo 155
CE) en Catalufia: Un comentatio a las SSTC 89/2019 Y 90/2019, en patticular, propotcionalidad y
test de necesidad o racionabilidad de las medidas”. Teoria y Realidad Constitucional, UNED, num. 44,
2019, p. 504.

187 Ihid., p. 505.

188 T idemn.
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juristas, como un intento de “destruccion de la Constitucién”iss, debido al claro tinte

atentatorio contra el Poder constituyente en Espana, infringiendo el mandato constitucional.

Ante esta situacion, el Gobierno de Espafia, tras la reunion del Consejo de Ministros
celebrada el dia 21 de octubre de 2017, acordé acudir al Senado para solicitar por primera
vez la autorizacion y aprobacion de medidas concretas, en aplicacion del articulo 155 CEion.
Dicha solicitud fue acompanada, ademas de por el acta de la sesion del Consejo de Ministros
en la que se aprobo la peticién de autorizacion, por la acreditacion por parte del Gobierno
de haber realizado el requerimiento previo al Presidente de la Generalidad de Catalufia y el
correspondiente rechazo a cesar en su conducta, asi como por la justificacion de los requisitos
materialesior enunciados anteriormente y el contenido y alcance de las medidas propuestas.
Tras la presentacion de dicho escrito, se puso en marcha el procedimiento de aprobacion
reflejado en el art. 189 RS. En dltimo término, la propuesta de aplicacién del articulo 155 CE
quedo aprobada, no sin antes realizar algunas ligeras modificaciones por parte de la Comisioén
del Senado, en torno al area de telecomunicaciones y a las medidas que hacfan alusion al

Parlamento de Catalufa.1oz

En relacion con lo expuesto con anterioridad, debemos recordar que este acuerdo de
autorizacion del Pleno del Senado por el que se aprobé la aplicacién del articulo 155 CE
puede ser objeto de recursos de inconstitucionalidad, idea fundamental de la que va a partir

la explicacion de este punto.

Tras la aplicacion del articulo 155 CE en Catalufia, se plantearon dos recursos de
inconstitucionalidad contra dicha aplicacion ante el Tribunal Constitucional. Por su parte, el
TC dicté sentencia en torno a estos recursos, dichas sentencias van a ser la cuestion
fundamental de este punto, ya que sentaron un relevante precedente en cuanto a la aplicacién

de la coaccioén estatal por parte del Estado al amparo del articulo 155 CE.

Las sentencias que vamos a analizar han sido cruciales y pioneras en cuanto al examen
juridico de la aplicacion del articulo 155 CE en nuestro pais. Ambas sentencias responden a

dos impugnaciones que se realizaron a través de recursos de inconstitucionalidad contra el

189 Idem.
190 BACIGALUPO SAGESSE. M. “Sinopsis atticulo 155...”, ap. cit.

BL 1dem.

192 Idem.
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Acuerdo del Pleno del Senado de 27 de octubre de 2017, por el que se autorizé la adopcion

de medidas solicitadas por el Gobierno, al amparo del articulo 155 CEuvs.

El recurso de inconstitucionalidad 5884-2017, que dio lugar a la STC 89/2019 de 2 de
julio, fue promovido por mas de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Unidos
Podemos-En Comt Podem-En Marea del Congreso de los Diputados. Por su parte, el origen
de la Sentencia 90/2019, también de 2 de julio, fue el recurso de inconstitucionalidad 143-
2018, promovido por la Diputaciéon Permanente del Parlamento de Catalufia. Ambas
sentencias han dado lugar al mismo resultado, ya que el Tribunal Constitucional desestimé

en su mayorfa ambos recursos.

Estas dos sentencias, a pesar de no ser totalmente coincidentes, se interrelacionan entre
ellas a través de la sistematica reiteracién que realiza el TC de la primera (89/2019) en la

segunda sentencia (90/2019)14.

7.2 Sentencia del Tribunal Constitucional 89/2019, de 2 de julio de 2019.

El objeto de esta sentencia ha sido la impugnaciéon por el Grupo parlamentario de
Unidas Podemos del Acuerdo del Senado que aprobé las medidas de coercion estatal
propuestas por el Gobierno al amparo del articulo 155 CE; El objeto del recurso fijado en la
demanda fue el Acuerdo del Senado, aunque mas tarde demandd la declaraciéon de
inconstitucionalidad de todas las disposiciones dictadas en desarrollo o complemento del
Acuerdoiss. El TC recordd que dicha declaracion de inconstitucionalidad por conexiéon
compete exclusivamente al Tribunal y no al demandante, afiadiendo que el objeto del recurso
debia de estar fijado en la demanda.

Los motivos de impugnaciéon del Acuerdo del Senado que alegan los recurrentes son
los siguientes. En primer lugar, la falta de idoneidad del Acuerdo del Pleno del Senado de 27
de octubre de 2017196, asi como la objecion al procedimiento llevado a cabo por el Senado y

establecido para la autorizaciéon de las medidas aprobadas en el Acuerdo del Consejo de

183 GARCIA ROCA, J. “Il tempo moderato de la intervencion...”, gp. cit., p. 505.
194 Idem.
195 GARCIA ROCA, J. “Il tempo moderato de la intervencion...”, gp. cit., p. 506.

196 STC 89/2019, de 2 de julio, Antecedentes (en adelante A) 1. A).
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Ministros. Alegan también la incoherencia de dicho acuerdo y la incompatibilidad con el
propio texto del articulo 155 CE y con la contestacioén al requerimiento realizada por el
Presidente de la Generalidad, que fue tildada de rechazo por el Consejo de Ministros.
También se pone de manifiesto en la demanda, en opinién de la parte recurrente, que en el
procedimiento de autorizacién llevado a cabo en el Senado se habria vulnerado el art. 189
RS, ya que de acuerdo con este precepto la Comision requerira la remision de datos y
antecedentes por parte del Presidente de la Comunidad Auténoma, quién podra nombrar a
un representantersr. El grupo parlamentario de Unidas Podemos pone de manifiesto que
dicha prerrogativa ha sido vulnerada, ya que, en la practica, el Presidente de la Generalidad
nombrd como su representante al delegado del Gobierno de la Generalidad en Madrid, pero
su intervencion fue rechazada por la propia Comision, teniendo que nombrar a dos
Senadores como sus representantes.

En cuanto al contenido del Acuerdo, afirman que el Gobierno no delimita
concretamente las medidas que se van a aplicar para reestablecer el orden constitucional, sino
que asume la potestad de dictarlas en el futuro, delimitando Gnicamente el ambito en el cual
va a poder establecer medidas y directrices.

En ultimo término, los recurrentes analizan la adecuacién de las concretas medidas
adoptadas mediante Acuerdo del Consejo de Ministros a la finalidad, que no es otra que
volver a la legalidad y reestablecer el orden constitucional en la Comunidad Auténoma de
Catalufia. Destacamos entre otras numerosas alegaciones establecidas por los recurrentes en
cuanto a las medidas, la relativa al cese del Presidente de la Generalidad y demas miembros
del Gobierno, estableciendo la concepcion de esta medida como desorbitada e incompatible
con el articulo 155 CE , asf como también expresan la incompatibilidad del apartado E. 3 del
acuerdo del Consejo de Ministros en su segundo parrafo, relativo al “Diario Oficial de la
Generalitat de Catalufia”19s con el principio de seguridad juridica establecido en el art. 9.3
CE. Todas estas medidas seran objeto de analisis mas adelante.

En el recurso no se cuestiona la naturaleza juridica del Acuerdo del Senado, sino su
idoneidad, asi como el procedimiento de adopcién del Acuerdo en cuanto a la vulneracion
del articulo 189 RSi9 y su contenido, entre otras alegaciones. Por lo tanto, lo que ninguna de

las partes pone en duda es la naturaleza juridica del Acuerdo del Senado como acto

197 Articulo 189 RS.
198 STC 89/2019, de 2 de julio, A 1. D).

199 Articulo 189 RS.
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parlamentario con fuerza de ley. Esta condiciéon queda reforzada a través de dos precedentes:
el Auto del Tribunal Constitucional (en adelante ATC) 7/2012, de 13 de enero, y la STC
83/2016, de 28 de abril, donde el Tribunal establece que se trata de “decisiones o actos
parlamentarios que sin ser leyes o fuentes equiparadas a la ley, si pueden, conforme a la Constitucion, afectar
a aquellas normas legales o asimiladas, esto es excepcionarlas, suspenderlas o modificar su aplicabilidad
legitimamente’»0. De esta manera, es logico en nuestra doctrina que dicho acuerdo tenga la
condicion de acto con fuerza de ley y que, por tanto, su impugnacion se realice mediante los
procedimientos previstos en la Constitucion y en la Ley Organica del Tribunal Constitucional
para el control de constitucionalidad de este tipo de normaszoi.

E110 de enero de 2018 se admiti6 a tramite este recurso de inconstitucionalidad, dando
traslado de la demanda acompanada de los documentos que se habian presentado al
Congreso de los Diputados, al Senado, al Gobierno central y al Gobierno de la Generalidad
de Catalufia, asi como también a su Parlamento para que los mismos presentaran sus
alegaciones2o. Tras dichas alegaciones, el TC se dispuso a resolver la cuestiéon planteada.

En primer lugar, en cuanto a las precisiones sobre la naturaleza del procedimiento del
articulo 155 CE, el Tribunal establece que la aplicaciéon de dicho articulo es una “via
especifica de coercion directa” o “medio extraordinario de coercién del Estado™ 205 “para
afrontar incumplimientos constitucionales extremadamente cualificados”204 0 como “medida
de ultimo recurso del Estado ante una situaciéon de incumplimiento manifiesto y contumaz”
o de “incumplimiento flagrante de las obligaciones constitucionalmente impuestas’2s. De
este elenco de fragmentos contenidos en sentencias anteriores, se deduce que la aplicacion
del articulo 155 CE otorga al Gobierno la potestad de llevar a cabo medidas de tltima ratio
de coercion estatal en cualquier Comunidad Auténoma. De esta manera, se establece un
procedimiento extraordinario de intervencion estatal aplicable en todo el territorio

nacionalxs, siempre que se produzca, claro esta, un incumplimiento grave de las obligaciones

200 Auto del Tribunal Constitucional (ATC) 7/2012, de 13 de enero, FJ 3.
201 Idem.

202 STC 89/2019, de 2 de julio, A 2.

203 Ldem.

204 STC 41/2016, de 3 de matrzo, FJ 16.

20s STC 215/2014, de 18 de diciembre, FJ 3. b).

206 STC 89/2019, de 2 de julio, FJ 4.
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impuestas por la Constitucion y las leyes que tenga como consecuencia un atentado grave al
interés general.

El TC establece que dicho precepto supone una limitacién al principio de autonomia
garantizado por la Constitucién a las Comunidades Auténomas (art. 2 CE), pero también
pone de manifiesto que el principio de autonomia no puede anteponerse al de unidad, sino
que “es precisamente dentro de éste donde alcanza su verdadero sentido’207. Por lo tanto, la
aplicacion del articulo 155 CE supone una injerencia en la autonomia territorial para
garantizar la unidad integrada en la autonomiazes.

Se trata de una aplicacion extraordinaria tipificada en nuestra Carta Magna y dirigida
a reestablecer el orden constitucional y el normal funcionamiento del sistema institucional
200. Por lo tanto, a tenor de la STC 89/2019 “no cabe incoar este procedimiento sino cuando
se esté ante una actuacion autonémica que incumpla la Constitucion u otras leyes o atente
gravemente al interés general de Espafia, ante la que no existan vias a través de las cuales se
asegure el cumplimiento de la Constituciéon y las leyes o el cese del atentado al interés
general’210.

En suma a todo lo expuesto anteriormente, debemos realizar una matizacién que
también realiza el propio Tribunal en esta Sentencia. Esta via de coercion estatal también
estda sujeta a limites, como la supresion de la Comunidad o excepcionar los derechos
fundamentales de los ciudadanos2i, pero sobretodo esta excepcionada en cuanto a la
finalidad de su aplicacion, ya que “el fin de la intervencion no puede ser otro que reestablecer
el orden constitucional y el normal funcionamiento institucional2i2. .as medidas adoptadas
deberan tener como unica motivaciéon hacer cumplir las obligaciones constitucionales
encomendadas a la Comunidad Auténoma en cuestion y proteger el interés general.

Cabe recalcar, de acuerdo con el Tribunal, que el articulo 155 CE no serfa la unica via
de actuacion que el Gobierno podtia utilizar para hacer cumplir a una Comunidad Auténoma

sus obligaciones propias de acuerdo con la Constitucion y las leyes, o para poner fin a una

207 STC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3.

208GARCIA ROCA, J. “Il tempo moderato de la intervencion...”, gp. cit., p. 507.
209 Iderm.

210 STC 89/2019, de 2 de julio, FJ 4. a).

21GARCIA ROCA, J. “Il tempo moderato de la intervencion...”, gp. cit., p. 507.
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conducta atentatoria que ponga en peligro el interés general de Espafia. Solo se podra
recurrir a la coaccién estatal integrada en dicho articulo cuando “las vias de control
jurisdiccional hayan resultado infructuosas”2i3. Es, como dice la propia Sentencia una via “de
ultimo recurso’214, que siempre tendra que tener limitada su vigencia en el tiempo por parte
del Senado, quién indicara o bien el término de vigencia de dicha coaccién, o la condicion
resolutoria. No podra aplicarse dicha coacciéon de forma indefinida, aunque si podra
acordarse por parte del Senado y a peticiéon del Gobierno una prérroga de las medidas
adoptadas.

Seguidamente, el TC viene a recordar los dos requisitos indispensables que se tendran
que dar para proceder posteriormente a la aplicacion del articulo 155 CE: el requerimiento
previo enviado por el Gobierno al Presidente de la Comunidad Auténoma, y la autorizacion
de dicha aplicacién por mayoria absoluta en el Pleno del Senado.

En cuanto al requerimiento, el Tribunal pone de manifiesto que tal advertencia trata
de dar una oportunidad de cesar en la conducta atentatoria y cumplir la obligacién
desatendida 215 a las autoridades de la Comunidad Auténoma en cuestion. Asi lo hizo el
Presidente del Gobierno Mariano Rajoy Brey, en el requerimiento enviado al Presidente de
la Generalidad, en el que pedia que “cesara la culminaciéon de la deriva secesionista” y el
“supuesto manifiesto de constitucioén de la republica catalana’zis, el cual fue desatendido por
el Presidente de la Generalidad.

La falta de atencion al requerimiento enviado serd requisito necesario para solicitar al
Senado la aplicacién del precepto, y dicho ente sera el encargado de supervisar y analizar si
se ha cumplido el supuesto de hecho integrado en el articulo 155 CE, tras la presentacion de
solicitud de autorizacién en cuanto a la aplicacion del articulo 155 CE llevada a cabo por el
Consejo de Ministros.

En cuanto a las reclamaciones que formula la demanda sobre el rechazo del
requerimiento previo, los recurrentes ponen de manifiesto que esto no fue exactamente asf,
ademas de alegar la falta de relacion entre el Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se

acordo solicitar la autorizacion para aplicar el articulo 155 CE con el previo requerimiento.

213 [pid,, p. 508.
214 §TC 215/2014, de 18 de diciembre, FJ 8.
215 STC 89,2019, de 2 de julio, FJ 5.

216 GARCIA ROCA, J. “Il tempo moderato de la intervencion...”, op. cit., p. 508.
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El tribunal, ante estas reclamaciones, procede a examinar en primer lugar sila situacion
planteada y el supuesto incumplimiento es susceptible de encuadrarse en el articulo 155 CE,
as{ como los antecedentes de la cuestion. Pone de manifiesto que las actuaciones llevadas a
cabo por la Generalidad de Catalufia cumplen con el supuesto de hecho integrado en el
articulo 155 CE y que por lo tanto, esta situacion estarfa encuadrada dentro de los supuestos
que tendrfan como consecuencia la aplicaciéon del articulo 155 CE, debido a la vulneracion
por la Comunidad Auténoma de Catalufia tanto del articulo 9.1 CE: “Yos cindadanos y los poderes
piiblicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico”, como del interés general
de Espafia, poniendo en duda su unidad territorial e integridad constitucionalziz.

El Tribunal llega a esta conclusion analizando la situacion a través de varias actuaciones
llevadas a cabo por la Comunidad Auténoma, como es la promulgaciéon del Decreto del
Gobierno de la Generalidad 139/2017 por el que se convocaba un referéndum de
autodeterminacién, asi como el Decreto 140/2017 por el que se acordaban normas
complementarias para su celebraciénzis. A través de estos decretos podemos ver como se
llevo a cabo la organizacién de una consulta no contemplada en la Constitucion y fuera de la
ley, promovida por los 6rganos superiores de la Comunidad y llevada a cabo supuestamente
el 1 de octubre de 2017.

El TC también pone de manifiesto la autoproclamacién de la Republica catalana por
el Presidente de la Comunidad Auténoma, la cual realizé en el Parlamento la vispera del
requerimiento enviado por el Gobierno, tras la presentacion de los resultados del supuesto
referéndum de autodeterminacion, contraviniendo asi las leyes y la Constitucion.

Tras el envio de tal requerimiento, el Presidente de la Generalidad respondi6 el 16 de
octubre de 2017. La respuesta apelaba al “dialogo, la negociacion y el acuerdo como formas
de resolver el conflicto’219, rechazando asi el enfrentamiento. La contestaciéon del Presidente
del Gobierno ante tal respuesta fue tajante, dando por hecho que el requerimiento no habia
sido atendido, ya que no contestaba a los extremos establecidos en el mismo, donde se
preguntaba si algun 6rgano superior de la Comunidad Auténoma habia declarado la
independencia. Todo esto sobrevino a un periodo de reiteradas contestaciones entre el

Presidente del Gobierno y el de la Generalidad.

217.STC 89/2019, de 2 de julio, FJ 6. (i).
218 [om.

219 1bid., (iii).
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Por lo tanto, en cuanto al requerimiento enviado por el Consejo de Ministros al
Presidente de la Generalidad, cabe decir, a tenor de lo expuesto por el Tribunal, que pone de
manifiesto “las graves actuaciones desarrolladas por la Comunidad Auténoma’220 y que con
ellas se ha vulnerado tanto la Constitucion y las leyes como la reiterada jurisprudencia que
venia dictando el TC desde el 2014, anulando a través de numerosas resoluciones el proceso
secesionista catalan. Dichos 6rganos, a pesar de las continuas prohibiciones, han seguido
llevando a cabo la organizacién y convocatoria de un referéndum ilegalzzi. La contestacion
del Presidente de la Generalidad apelaba al didlogo, el cual no se puede dar cuando se han
incumplido reiteradamente la Constitucion y las leyes y se ha recibido por parte del Gobierno
una invitacion a cesar en su conducta. Por lo tanto, al no ser la respuesta a tal requerimiento
una contestacion favorable en cuanto al cese de las actuaciones y las preguntas formuladas
por el Ejecutivo, tal requerimiento se dara por desatendido. Como consecuencia, el TC
desestimo dicha alegacion

Tras esto, el Tribunal procede a examinar la presunta incoherencia que alegan los
recurrentes entre el requerimiento previo y el texto del Acuerdo del Consejo de Ministros.
Entiende el TC que tal impugnaciéon debe ser rechazada, ya que no existe dicha falta de
coherencia, debido en gran medida al hecho de que en el Acuerdo del Consejo de Ministros
se hace clara alusion a la pregunta sobre la declaracion de independencia llevada a cabo en
Catalufia y formulada en el requerimiento previo, asi como a las consecuencias de incumplir
la Constitucién y las leyes y la necesidad de aplicaciéon del articulo 155 CE. Todo esto
potenciado por la continua indiferencia mostrada por la Generalidad en cuanto a las
reiteradas sentencias del TC que anulaban de facto dicho proceso secesionista.

El Tribunal afiade en este punto la desestimacion de la segunda incoherencia alegada
por los recurrentes sobre las medidas que se adoptaron en el acuerdo con dicho
requerimiento. E1 TC vuelve a poner de manifiesto el rechazo en este caso a esta alegacion,
ya que no consta en ningun lugar de nuestro elenco constitucional o legal ni en el propio
precepto que el requerimiento previo tenga que integrar todas las medidas que en la practica
se aplicaran o podrian aplicarse si se diera el caso, al amparo del articulo 155 CE.

Posteriormente, el TC procede a analizar la alegacion referida al rechazo por el Senado
de la comparecencia del delegado de la Generalidad en Madrid como representante del

Presidente de la Generalidad en el proceso de autorizaciéon. Dicho rechazo supuestamente

2201 dem.

221 Idem.
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tuvo como consecuencia la designaciéon de manera subsidiaria de dos senadores como sus
representantes, tal como alegan los recurrentes. En la demanda se establece que se ha
infringido el articulo 189 RS, asi como el derecho de representaciéon. El Tribunal pone de
manifiesto que esto no se ha producido ya que, en primer lugar, el Presidente de la
Generalidad remiti6 junto a sus alegaciones solicitadas por el Senado los representantes que
le asistirfan en tal proceso, nombrando principalmente al delegado del Gobierno de la
Generalidad en Madrid y, en caso de que no fuera posible, a dos senadores. Por lo tanto, en
ningin momento se le obliga ni se le prohibe la representacion.

En segundo lugar, afirma el propio Tribunal, que en el articulo 189 RS no se establece
en ninguno de sus puntos ninguna prerrogativa que respalde la idea de que el representante
designado tenga que intervenir para defender la postura del Presidente de la Generalidad y
explicar las actuaciones que se han llevado a cabo. Por lo tanto, no es presupuesto necesario
en el procedimiento la intervencién de dicho representante.

En suma a lo anteriormente expuesto, el Tribunal pone de manifiesto que aunque no
aparece reflejado en el Reglamento, se le plante6 al Presidente de la Generalidad la
posibilidad de intervenir tanto en la Comisiéon Conjunta designada para el caso como ante el
Pleno del Senado, y que esta prerrogativa fue declinada por el propio Presidente de la
Generalidadez2. Afiade el TC la facultad de interpretacion que se le atribuye al Senado sobre
su propio Reglamento. El Tribunal concluye el analisis de esta alegacién estableciendo su
rechazo por no haberse vulnerado en la practica ni el Reglamento del Senado ni haberse
producido la indefensiéon de la posibilidad de representacion del Presidente de la
Generalidada2s.

El Tribunal, tras rechazar la alegacién anterior, se dispone a analizar la interpretacion
realizada por los recurrentes en cuanto al articulo 155 CE. Dicha interpretacion del precepto
hace alusion a una interpretacion restrictiva, reduciendo al maximo las posibilidades de
actuacion que podran llevarse a cabo al amparo del articulo 155 CE y estableciendo en el
propio recurso la imposibilidad por parte del Gobierno de utilizar cualquier medida que crea
convenientemente aplicable, sin mas limitacién que la autorizacion de aquella por el Senado.

El Tribunal por su parte, establece que esta restriccion no es posible, que no pueden
limitarse las actuaciones llevadas a cabo en aplicacién del articulo 155 CE, ya que dicho

precepto no establece ningun limite ni restringe de ninguna manera las medidas a adoptar,

22 [pid | FJ 9. b).
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sino que el articulo solo habla de medidas necesarias para reestablecer el orden constitucional,
dejando a eleccion del Gobierno las prerrogativas que se adoptaran en la practica para cada
caso concreto y que tendran que ser autorizadas por el pleno del Senado anteriormente a su
aplicacion, siempre atendiendo a la gravedad del incumplimiento y teniendo en cuenta la
finalidad de dichas medidas como medio para solventar el conflicto y hacer cumplir la ley.

El Tribunal, en dltimo término y con la finalidad de cerrar la discusion sobre dicho
punto, establece que no deben confundirse “las medidas necesarias para el restablecimiento
del orden publico” y las “instrucciones a efectos de su ejecucion’z4, dos prerrogativas
establecidas en el propio articulo 155 CE que albergan una gran diferencia, ya que por un
lado las medidas necesarias serfan un instrumento de coaccién estatal previsto en la
Constitucion con caracter excepcional, mientras que las instrucciones simplemente son una
posibilidad. Quedara a discrecionalidad del Gobierno tras establecer las medidas necesarias
pertinentes impartit posteriormente instrucciones a diferentes miembros de la
Administracion de la Comunidad Auténoma. Este planteamiento en concreto fue bastante
discutido por diversos autores tras la publicacion de la Sentenciazzs

A continuacién, el TC se dispone a pronunciarse sobre las medidas concretas
adoptadas por el Gobierno y aprobadas por el Senado que han sido objeto de impugnacién
en el recurso de inconstitucionalidad que esta Sentencia resuelve.

El Tribunal realiza una primera reflexion en cuanto a las medidas aprobadas en
Consejo de Ministros y autorizadas por el Senado, en la cual se recuerda a los recurrentes
que dichas medidas vienen justificadas por la intervencién coercitiva del Estado, la cual se
tendrd que poner en marcha cuando una Comunidad Auténoma se desvie de la legalidad y
la Constitucion, poniendo de esta manera en peligro el interés general de Espafia, y siempre
respetando las limitaciones establecidas, como son la imposibilidad de derogacion de la
autonomia o la suspension indefinidaxs. Los recurrentes alegan que el concepto “medidas
necesarias” debe de ser entendido en términos de proporcionalidad y con un caracter
enfocado a producir la menor lesividad posible. El TC discrepa de tal razonamiento,
estableciendo que ha de atenderse a la necesidad de dichas medidas, la cual no debe entrar a
valorar este Tribunal, sino que tal prerrogativa corre a cargo del Gobierno al establecer las

medidas concretas y del Senado al aprobarlas. Posteriormente, la valoracion de tales 6rganos

224 Ibid., F] 10. a).
25 GARCIA ROCA, J. “Il tempo moderato de la intervencioén...”, gp. cit.,, p. 510.
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sf que podria ser enjuiciada por este Tribunal, aunque deberia tenerse en cuenta la apreciacion
que realiz6 la Camara al aprobar tales medidas de coaccién. De esta manera, el TC establece
que no podra realizar un juicio de intenciones politicaszz a la vista del planteamiento
expuesto por los recurrentes, ya que tales exigencias deberfan haberse dirigido al Senado,
debido a que no caben estos planteamientos en el enjuiciamiento de dicho Tribunal.

En segundo término, el TC procede a analizar la primera de las medidas impugnadas,
perteneciente al apartado de aquellas que fueron dirigidas al Presidente de la Generalidad de
Catalufia, al Vicepresidente y al Consejo de Gobierno, concretamente aquella que decreté el
cese de tales representantes. La parte recurrente sostiene la desproporcionalidad de esta
medida y su imposibilidad de legitimacién a través del articulo 155 CE, asi como pone en
duda que se hayan respetado los derechos fundamentales de estos representantes.

Por su parte, el Tribunal inicia su analisis estableciendo que a su parecer dicha medida
si que esta amparada por el precepto constitucional objeto de analisis, ya que no consta en
ninguno de sus puntos la imposibilidad de establecer tal cese como medida de coaccién
estatal al amparo del articulo 155 CE, siempre que se adecte a la situacién concreta y atienda
a razones de necesidad. Asi lo entendi6 el Senado en cuanto a la valoracién y aprobacion de
las medidas de coercion estatal planteadas por el Ejecutivo.

Seguidamente, pone de manifiesto que la necesidad de cesar a las autoridades de la
Generalidad fue expuesta en la solicitud que el Gobierno plante6 al Senado con el fin de
solicitar la autorizacién de las medidas pactadas en Consejo de Ministros al amparo del
articulo 155 CE, asi como también la necesidad de aplicar medidas mas contundentes
dirigidas a las autoridades de la Comunidad Auténoma, limitindose no solo a darles
instrucciones, sino a sustituir a dichos 6rganos en sus funciones, a la vista de la magnitud de
la situacién que se estaba gestando en Catalufia.

Finalmente, el Tribunal apoya también la decision de inadmitir esta concreta
impugnacion en el complejo escenario que se estaba desarrollando en Catalufia, ademas de
su anterior valoraciéon de idoneidad por el Senado. Por lo tanto, establece que la medida no
ha incurrido en desproporcionalidad y es adecuada en tanto que el Senado ya valoré dicha
adecuacion a las circunstancias. Todo esto se extrapola a la impugnacién de los recurrentes
en cuanto a la vulneraciéon de derechos fundamentales de los representantes cesados de la
Comunidad Autéonoma de Catalufia, ya que el cese de tales representantes esta amparado

dentro del ambito de aplicacién del articulo 155 CE, y reiteramos la autorizacioén que el Pleno

227 STC 66/1985, de 23 de mayo, FJ 1.
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del Senado aprobd sobre tal medida concreta, asi como de las restantes aprobadas en el
Acuerdo del Consejo de Ministros y mas tarde autorizadas por el Senado.

La siguiente medida objeto de impugnacion es la relativa a la disolucion del Parlamento
autonémico. En el Acuerdo del Consejo de Ministros se prevé que el Presidente del
Gobierno adquiera las facultades ostentadas por el Presidente de la Generalidad referidas al
Parlamento, debido al cese de tal representante. Estas funciones van a ser decretar la
disoluciéon de la legislatura por expiracion del mandato legal, con la finalidad de convocar
elecciones, y la potestad de disolver anticipadamente el Parlamento de Catalufa.

Esta segunda cuestion va a ser la funcién que procede el Tribunal a analizar, ya que
solo tal potestad fue objeto de impugnacién por los recurrentes en la demanda. La parte
recurrente alega la disconformidad de tal medida con el articulo 155 CE, ya que no se tratarfa
de una mera instruccién, ademas de haberse vulnerado el principio de autonomia a través de
la potestad referida.

El Tribunal establece en un primer orden, que esta medida delegada al Gobierno como
medida de coaccién estatal excepcional ha sido valorada y posteriormente autorizada por el
Senado, atendiendo a la necesidad de su aplicacién, y que en ningun momento vulnera el
articulo 155 CE ni los limites establecidos para aquellas medidas que se adopten al amparo
del articulo 155 CE, ya que no se trata de una sustitucion permanente del Parlamento ni de
su actividad parlamentaria. Seguidamente, el Tribunal expone las razones de fondo,
estableciendo que el articulo 155 CE se postula como un precepto flexible, donde no se fijan
concretamente las medidas de posible aplicacion, y se apela a la necesidad de la situacion
concreta y a la gravedad de los acontecimientos. En este caso concreto para apelar a la
necesidad, debemos tener en cuenta las resoluciones que venia dictando el Parlamento de
Catalufia a fecha 27 de octubre, denominadas “Declaraciéon de los representantes de
Catalufia” y “Proceso constituyente”zs, poniendo de esta manera en duda el marco
constitucional espafol y la unidad de la nacién, todo con el fin de crear “un estado catalan
independiente en forma de Republica’.

A la luz de tales acontecimientos, se llega a la conclusion de que la medida impugnada
ha sido proporcionada al caso, y que viene justificada por la necesidad de una “recuperacion

del marco constitucional y estatutario”2s a través de la disolucion anticipada del Parlamento

28 GARCIA ROCA, J. “Il tempo moderato de la intervencion...”, op. cit., p. 512.
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y acompanada de la convocatoria de elecciones, con la finalidad de que tras dicha celebracion
se constituya una nueva Asamblea constituyente. Se deduce de este planteamiento que
tampoco han sido vulnerados los derechos fundamentales de los integrantes de la camara
(articulo 23.1 y 2 CE), ya que esta posibilidad de disoluciéon anticipada ya estaba prevista
anteriormente, con la diferencia obvia de que esta potestad recafa en manos del Presidente
de la Generalidad, y tras su cese recae en el Presidente del Gobierno.

A continuacion, el Tribunal se postula sobre las medidas relativas a la Administracion
de la Generalidad. Dentro de tales medidas, los recurrentes impugnan tres de ellas: en primer
lugar, el sometimiento de las actuaciones de la Administracion a un régimen de comunicacion
o autorizacion previa; en segundo lugar, demandan la inconstitucionalidad de “la nulidad de
pleno derecho” de los actos y disposiciones que contravinieran las medidas adoptadas; y, en
ultimo término, se impugna el control de los boletines oficialeszs1.

En cuanto a la primera de las medidas impugnadas en la demanda referida a este
ambito, el sometimiento al régimen de comunicacién o autorizacion previa de las actuaciones
de la Administracién de la Generalidad, y la anulacién como consecuencia de cualquier acto
que no se someta a esta prerrogativa, los recurrentes ponen de manifiesto que se ha
establecido un nuevo régimen en cuanto al contenido y efectos de las decisiones
autondmicas, prerrogativa que se desvia totalmente de la finalidad del articulo 155 CEz:. El
Tribunal, por su parte, vuelve a reiterar en este punto la valoracion que ya realizé el Senado
de tal medida como paso previo a su autorizacion. Dicha autorizacién constituye un acto con
fuerza de ley, cuya naturaleza le faculta para excepcionar y desplazar normas legales y
sustituirlas por otras regulacioneszss de manera temporal, justificado todo esto por la
necesidad y urgencia de la situacion, y autorizando al Gobierno a ostentar esta potestad. Esto
tiene como consecuencia la obligacién de cumplimiento de las medidas adoptadas y
autorizadas por el Senado a todas las autoridades subordinadas a dicho acto con fuerza de
ley, incluyendo en este punto a las autoridades de la Comunidad Auténoma en cuestion.

En cuanto a la segunda medida impugnada, relativa a la declaracién de invalidez e
ineficacia de aquellas disposiciones, actos y resoluciones autonémicas que no se ajusten a las

medidas convenidas, el TC considera que dicha medida ha sido considerada como oportuna

231 STC 89/2019, de 2 de julio, FJ 14.
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por el Senado y entra dentro del ambito de aplicacién del articulo 155 CE, desestimando de
esta manera la impugnacion de tal medida de coaccion estatal.

En ultimo término, los recurrentes se postulan en contra del apartado E. 3 acordado
por el Acuerdo del Consejo de Ministros y posteriormente autorizado por el Senado. Este
apartado lleva por rabrica “Publicaciones en boletines oficiales”2:4, y establece que tendran
la facultad de publicaciéon de resoluciones, actos, acuerdos, disposiciones normativas o
cualesquiera que fuese su rango de naturaleza administrativa en el “Diario Oficial de la
Generalitat de Catalufia” o en el “Boletin Oficial del Parlamento de Cataluna” los 6rganos o
autoridades que cree a tal efecto o designe el Gobierno de la Nacién2ss. A tal mandato afiade
en el segundo parrafo que seran nulos e invalidos cualesquiera actos que no cumpla con esta
prerrogativa y se publiquen sin la autorizacién de los érganos legitimados para tal funcion y
nombrados por el Gobierno. Los recurrentes alegan en la demanda que esta medida
constituye un perjuicio a la seguridad juridica. Por su parte, la representacion del Parlamento
de Cataluna y los abogados del Gobierno de la Generalidad coinciden en el argumento,
afladiendo la intromisiéon que se ha ocasionado en el ambito de la autonomia a través de esta
medida, asi como su contravencion de los principios de legalidad y jerarquia normativa.

EI'TC reitera una vez mas que esta medida ya ha sido declarada constitucional a través
de la valoracién que hizo de ella el Senado, previa a la autorizacion de la aplicacion del articulo
155 CE, poniendo de manifiesto que se trata de una medida excepcional de control indirecto
de las publicaciones acorde con la situacion. En cuanto al resto del parrafo relativo a la
invalidez de los actos susceptibles de ser publicados y que no posean la autorizaciéon previa
de los 6rganos designados, el Tribunal establece en este punto una matizacion, llegando a la
conclusion de que no serfa correcto declarar ineficaz aquellas resoluciones o cualquier acto
de naturaleza administrativa por no haber sido autorizados por la autoridad competente
designada por el Ejecutivo. Todo este planteamiento gira en torno al respeto a la seguridad
juridica (articulo 9.3 CE). El Tribunal entiende licito que los 6rganos competentes realicen
controles sobre lo que se publica en un diario oficial, pero se muestra contrario a la
declaracion de invalidez de cualquier disposicion que sea susceptible de ser publicada por el
hecho de no haber sido autorizada o prohibida por dichos 6rganos o autoridades. Este

parrafo segundo fue declarado inconstitucional por el TC.
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Finalmente, debemos aludir a las medidas relativas al “Cuerpo de Policia de la
Generalitat de Cataluna-Mossos d "Esquadra”2ss, medidas a través de las cuales se procedera
a reemplazar al Presidente de la Generalidad y demds autoridades en sus funciones referidas
a los miembros de la Policfa de la Generalidad de Catalufia-Mossos d’Esquadra. En
consecuencia, seran los 6rganos designados por el Gobierno quienes estén legitimados para
dictar instrucciones de obligado cumplimiento al cuerpo de policia, asi como podran
sustituirles por miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado si fuera
necesario. Los recurrentes, asi como los representantes del Parlamento, establecen que dicha
medida no se entiende como necesaria para la finalidad pretendida y que altera la distribuciéon
competencial entre Estado y Comunidades Auténomaszs.

El Tribunal desestima esta impugnacion, poniendo de manifiesto que dentro del
ambito de aplicaciéon del articulo 155 CE cabe modificar y limitar las competencias
autonémicas cuando sea necesario, atendiendo siempre a la situacién concreta. Dichas
modificaciones y limitaciones seran valoradas posteriormente por el Senado, como en este
caso se ha realizado. En adicion a lo anterior, el TC realiza una aclaracién relativa a la
sustitucion del Presidente de la Generalidad y demas miembros en sus funciones,
estableciendo que al decretarse su cese, sus funciones propias seran atribuidas a los 6rganos
designados por el Gobierno.

En dltimo lugar y para concluir con la explicacién de la Sentencia, el Tribunal procede
a analizar las “medidas dirigidas al Parlamento de Catalufia’2:s, concretamente aquellas
disposiciones donde se inhabilita al Presidente de la Generalidad para proponer candidato a
la presidencia, la referente a la imposibilidad del Parlamento de celebrar debate y votacion de
investidurazs, asi como la facultad de control atribuida al 6rgano que designe el Senado y la
prohibiciéon de tramitar iniciativas contrarias a las medidas establecidas por parte del
Parlamento. Los recurrentes ponen en duda que este apartado de medidas esté en
consonancia con el sistema parlamentario y los derechos de participacion y, en consecuencia,

piden su declaracion de inconstitucionalidad.

236 [ o,
2357 STC 89/2019 de 2 de julio de 2019, FJ 15.

238 Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. .., op. cit.

23 STC 89/2019 de 2 de julio, FJ 16.
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El Tribunal precisa en un primer momento que las dos primeras medidas enunciadas
no tuvieron efectividad tras la disolucién del Parlamento y la convocatoria de eleccionesz4o,
as{ como pone de manifiesto que tales medidas estan intrinsecamente relacionadas con el
cese y sustitucion del Presidente de la Generalidad y demas miembros de su Ejecutivo. Dicho
cese dio lugar a la atribucién de todas sus competencias a autoridades designadas por el
Gobierno. En cuanto a la desviacion del sistema parlamentario que alegan los recurrentes, el
Tribunal deja patente la idea de que esta coercion estatal esta amparada en el articulo 155 CE
y por lo tanto integrada en nuestra Constitucion, asi como en el marco de una forma de
gobierno parlamentario. Afiade a todo lo anteriormente expuesto que dichas medidas son pro
temporem, es decir, temporales y una vez mas apela a la proporcionalidad de tales medidas.

Con todo esto, debemos proceder por dltimo a hacer alusion al fallo de esta Sentencia
clave a la hora de entender el sistema de aplicacion del articulo 155 CE. E1 TC estima en el
fallo la pretensioén de declarar inconstitucional el parrafo segundo del apartado E. 3 relativo
a publicaciones en boletines oficiales, integrado en el Acuerdo del Consejo de Ministros de
21 de octubre de 2017 y aprobado por el acuerdo del Pleno del Senado de 27 de octubre de
2017 “por el que se aprueban las medidas requeridas por el Gobierno, al amparo del articulo

155 de la Constitucién”242. En todo lo demas, el recurso queda desestimado.

7.3 Sentencia del Tribunal Constitucional 90/2019, de 2 de julio de 2019.

Debido a la gran reiteracion tanto de motivos de impugnaciéon como de
consideraciones del propio TC que se produce en la sentencia objeto de analisis con la
Sentencia anterior (STC 89/2019), vamos a proceder a analizar tnicamente aquellos
pronunciamientos y precisiones especificos que realizé el Tribunal de acuerdo con esta
Sentencia, las cuales en su mayoria también son coincidentes a las expuestas en la sentencia

anterior. En lo general nos remitiremos a todo lo anteriormente expuesto.

Esta Sentencia, como ya hemos recalcado anteriormente, resuelve el recurso de
inconstitucionalidad 143-2018 interpuesto por el Parlamento de Catalufia contra el Acuerdo

del Pleno del Senado de 27 de octubre de 2017, por el que se aprueban las medidas requeridas

290 GARCIA ROCA, J. “Il tempo moderato de la intervencion...”, gp. cit., p. 513

21 STC 89/2019, de 2 de julio de 2019, FJ 16. b).
242]bid., Fallo.
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por el Gobierno al amparo del articulo 155 de la Constitucionzss. Fue publicada el mismo dfa
que la sentencia anteriormente analizada y guarda en lo sustancial idéntica similitud con lo ya

expuesto en la STC 89/2019, de 2 de julio

El objeto de esta sentencia es la impugnacion del Acuerdo del Pleno del Senado de 27
de octubre de 2017, asi como la idoneidad de dicho acuerdo y todas las disposiciones
normativas que adopté el Gobierno para llevar a cabo las medidas autorizadas por el
Senadozss. Dentro de los motivos de demanda, los recurrentes realizan un anilisis de la
naturaleza del articulo 155 CE, y seguidamente vienen a establecer el fondo del asunto, que
no es otro que la impugnacion del Acuerdo del Senado en su totalidad, la cual se realiza tanto
a nivel del procedimiento llevado a cabo para la autorizacion de las medidas de coercion

estatal solicitadas por el Ejecutivo, como del contenido de dichas medidas.

Esta sentencia fue admitida a tramite el dia 7 de febrero de 2018, dandose traslado de
la demanda y los documentos adjuntados en ella al Congreso de los Diputados y al Senado,
al Gobierno Central y al de la Generalidad de Catalufiaxs, a imagen y semejanza del
procedimiento anterior. Tras personarse los 6rganos, el letrado de las Cortes Generales en
representacion del Senado, la abogacia del Estado y los abogados de la Generalidad en
representacién del Gobierno de la Generalidad, presentaron las alegaciones pertinentes y se

adicionaron a la sentencia. Seguidamente, el Tribunal procede a analizar la cuestion.

En primer lugar, el TC se limita a establecer la necesidad de remision en muchos de
los aspectos a lo establecido en la STC 89/2019, de 2 de julio, la cual resuelve el recurso de
inconstitucionalidad 5884-2017. Tal remision se realiza en cuanto a la mayoria de los motivos
de impugnacion, cuya finalidad es en tltima instancia la misma, la impugnacién del Acuerdo

del Senado de 27 de octubre de 2017.

El Tribunal, tras reconocer la reiteracién de las cuestiones coincidentes con la sentencia

anterior, es en este momento cuando procede a analizar concretamente la sentencia.

En primer lugar, procede el TC a realizar el analisis de la naturaleza del articulo 155
CE, sin establecer en este sentido nada nuevo, ya que se limita a enunciar que dicho precepto

es una modalidad de coercién estatal que tiene como objeto actuar y llevar a cabo las medidas

243 STC 90/2019, de 2 de julio.
%4 [pid, A 1. B).

25 Thid,, A 2.
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adecuadas para el caso en que una Comunidad Auténoma se desvie de la legalidad y la
Constitucion, y atente a través de dicha actuacion contra el interés general de Espafia. Este
precepto le confiere al Gobierno una potestad que se encuentra por encima jerarquicamente
que la desempefiada por los miembros del Gobierno de la Comunidad Auténoma, asf como

una capacidad de injerencia dentro del ambito propio refrendado por el sistema autonémico.

Seguidamente, el TC se dispone a analizar los requisitos procedimentales de aplicacion
del articulo 155 CE y las consideraciones generales sobre el alcance y sus limites24s. En cuanto
a este punto nos remitimos a lo expuesto en la sentencia anterior al ser el contenido

esencialmente idéntico.

El Tribunal establece seguidamente, un apartado para cada bloque de medidas
impugnadas, poniendo en todo momento de manifiesto la coincidencia de motivos de
impugnacién con la sentencia anterior, y como consecuencia también la coincidencia del
criterio adoptado por el TC en cuanto a dichas impugnaciones, tal como veremos a

continuacién en algunos ejemplos de medidas que fueron objeto de recurso.

En un primer orden, se abre el debate sobre las medidas relativas al Presidente de la
Generalidad de Catalufia, al vicepresidente y al consejo de Gobierno. El TC en este punto
decide remitirse a lo ya dictado, asi como también en el motivo de impugnacion siguiente,
relativo a la competencia del Presidente del Gobierno para disolver el Parlamento
autonémico y convocar elecciones, estableciendo que las exposiciones de motivos de los
recurrentes en torno a esta medida son en lo sustancial contingentes con las alegadas en la

STC 89/2019, de esta manera queda desestimado tal motivo de impugnacion.

En cuanto a la medida relativa a la publicacién en Diarios y boletines oficiales
impugnada por los recurrentes, también aqui se hace una remision a la declaraciéon de

inconstitucionalidad del parrafo segundo que acordé el Tribunal en la anterior Sentencia.

Seguidamente, en cuanto a la impugnacion del parrafo relativo a la posible sustitucion
de los Mossos d"Esquadra por efectivos de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado,
contenido en el apartado que lleva por rabrica “Medidas singulares sobre determinados
ambitos de la actividad administrativa”2 y la impugnacién de las medidas contenidas en el
apartado D del Acuerdo del Consejo de Ministros, concretamente aquellas dirigidas al

Parlamento de Catalufia; El Tribunal reconoce también aqui la especifica remision, por ser

26 [id,, FJ 6.

287 Acuerdo del Consejo de Ministros. Ministerio de la Presidencia. .., op. cit.
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tales impugnaciones exactas a las alegadas por los recurrentes que presentaron el recurso de
inconstitucionalidad 5884 /2017 y que dio lugar a la Sentencia 89/2019. Como consecuencia
de tal remision, estos motivos de demanda quedan también desestimados, al igual que en el
caso anterior, ya que se extrapolan las conclusiones que ya se realizaron, de acuerdo con lo

entonces argumentado.

Finalmente, el Tribunal dicta el fallo, desestimando en su mayorfa el recurso y
estableciendo la pérdida sobrevenida de objeto del recurso en cuanto al parrafo segundo del
apartado E. 3 del Acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017248, ya que habia
sido declarado inconstitucional en el fallo anterior. El recurso queda desestimado en todo lo

demas, siendo el fallo practicamente idéntico al de la anterior sentencia.

7.4 Interrelacion entre las SSTC 89 y 90/2019, de 2 de julio, y doctrina del

TC en cuanto a la aplicaciéon del articulo 155 CE en Catalufia

Tras analizar de manera individual estas dos sentencias de gran valor doctrinal en
cuanto a la correcta aplicacion del articulo 155 CE, procederemos ahora a realizar un
comentario conjunto a modo de conclusién en cuanto al pronunciamiento del TC en ambas

sentencias.

En primer lugar, debemos decir que el objeto de impugnacién es el mismo, el Acuerdo
del Pleno del Senado de 27 de octubre de 2017 que aprobé las medidas solicitadas por el
Gobierno, y que a su vez fueron adoptadas previamente en el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 21 de octubre de 2017. La STC 90/2019, de 2 de julio, introduce en la demanda
la impugnacion de disposiciones normativas adoptadas por el Gobierno para poder llevar a

cabo en la practica las medidas autorizadas por el Senadoz4.

Antes de analizar el ntcleo de la cuestion, el Tribunal en ambas sentencias realiza un
analisis de la naturaleza del articulo 155 CE, estableciendo su caricter extraordinario y de
ultima ratio, asi como su clara naturaleza coactiva en cuanto supone una intromision en el
marco autonémico. También hace alusién a su caracter temporal y a los limites a los que esta

sometida dicha coercidon estatal.

El TC sigue el mismo orden de analisis en ambas sentencias, pronunciandose a

continuacién sobre el procedimiento llevado a cabo para la aplicacion del articulo 155 CE.

248 Idem.

249 CAVERO GOMEZ, M. “La aplicacion del articulo 155...7, op. cit,, p. 509.
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En cuanto al procedimiento, ambas sentencias coinciden en los motivos de demanda,
la impugnacién de la consideraciéon de declarar desatendido el requerimiento enviado al
Presidente de la Generalidad por parte del Ejecutivo, la falta de coherencia del requerimiento
con las medidas solicitadas para su autorizacion al Senado, y el rechazo del Senado a la
intervencioén del representante que en primer lugar habia designado el Presidente de la
Generalidad para que ostentara su representacion en la sesion de la Comision Conjuntazso

creada para analizar esta cuestion.

El TC llega a la misma conclusién en ambas sentencias respecto a estos tres puntos,
en primer lugar, que la respuesta al requerimiento no guardaba relacion con la finalidad de
este, que no es otra que poner fin a las ilegalidades cometidas y el restablecimiento del orden
constitucional, por lo tanto, entiende el Tribunal desatendido el requerimiento.
Seguidamente, en cuanto a la alegaciéon referente a la incoherencia entre el requerimiento y
las medidas adoptadas en Consejo de Ministros, el TC rechaza también esta impugnacion,
estableciendo que el Gobierno no esta obligado a especificar las medidas de posible
aplicacién al amparo del articulo 155 CE en el requerimiento previo. La tercera de las
impugnaciones relativa al procedimiento de aplicacion es el rechazo de la intervencion del
delegado del Gobierno de la Generalidad en Madrid, representante elegido en primer término
por el Presidente de la Generalidad para su representacion en la sesion de la Comision. El
Tribunal rechaza de pleno este motivo de impugnacién, ya que el Presidente de la
Generalidad era consciente de que podria denegarse la intervencion de su representante y en
aras de tal rechazo nombré subsidiariamente a dos senadores, que fueron los que finalmente
ostentaron su representacion. Todo esto se refuerza a través de la posibilidad que el Senado
ofreci6 al Presidente de la Generalidad, permitiéndole su intervencion en la Comision y en

el Pleno, la cual fue rechazada por el propio Presidente.

Seguidamente, en ambas sentencias el Tribunal se dispone a resolver los motivos de
impugnaciéon materiales, en un primer momento aquellos sobre la propia naturaleza y
concepcion del articulo 155 CE y posteriormente los referentes a las medidas concretas

adoptadas.

En cuanto a la primera impugnacion relativa a la naturaleza del texto del articulo 155
CE dentro de este apartado, el TC expone de forma sintética la diferencia entre las “medidas

necesarias” y las “instrucciones”, estableciendo en cuanto a las primeras que no tendran otra

250 Idem.
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finalidad que la de reestablecer el orden constitucional, asi como tendran potestad para
realizar sustituciones de los 6rganos de la Generalidad y subrogarse el Ejecutivo en sus
funciones y competencias propias, siempre que tales sustituciones se ajusten a Derecho. Es
en este punto cuando en ambas sentencias el Tribunal reitera la no necesariedad de que dichas
medidas tengan que ser “proporcionadas” o “menos gravosas’zsi, como alegan los

recurrentes.

En cuanto a la segunda impugnacioén dentro de este apartado, el Tribunal realiza un
analisis de constitucionalidad de todas las medidas consideradas inconstitucionales por los
recurrentes. Comienza con el cese del Presidente de la Generalidad y de los miembros del
Gobierno autonémico, pasando por la disolucién del Parlamento y el régimen de
comunicacion al que deben someterse las actuaciones de la Generalidad de Catalufiazs: .
Realiza en este sentido una matizaciéon en cuanto al apartado relativo al control de la
publicacién de actos y disposiciones en el Diario Oficial de la Generalidad de Catalufia o en
el Boletin Oficial del Parlamento de Catalufiass. Es en este punto donde el TC respalda la
peticién de los recurrentes y declara inconstitucional el parrafo segundo del apartado,
estableciendo, como ya hemos explicado anteriormente, que cualquier disposicion de
caracter administrativo susceptible de ser publicada no podra declararse invalida por la falta
de autorizacion por parte de las autoridades competentes nombradas por el Ejecutivo. En
ambas sentencias también se demanda la inconstitucionalidad del apartado referente a la
policfa autonémica y a las medidas relativas al Parlamento de Catalufia, impugnaciones que

como hemos explicado y resefiado anteriormente fueron rechazadas por el TC.

A tenor de todo lo anteriormente expuesto, concluimos que el Tribunal a través de
estas sentencias ha sentado los primeros precedentes a nivel doctrinal en torno a la aplicacién
del articulo 155 CE, ya que estamos ante el unico procedimiento que ha dado lugar a la
aplicacién de dicho precepto en toda nuestra historia constitucional. El Tribunal considera
en ambas sentencias que tanto el procedimiento llevado a cabo por el Gobierno
anteriormente a la peticion de autorizaciéon de las medidas adoptadas en Consejo de
Ministros, como el posterior procedimiento llevado a cabo por el Senado en aras a autorizar

la aplicacién de tales medidas al amparo del articulo 155 CE, han sido correctos y ajustados

251 STC 89/2019 y STC 90/2019, de 2 de julio, FJ 11. b).
22 CAVERO GOMEZ, M. “La aplicacion del articulo 155...7, op. cit.,, p. 511.

253 [dem.
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a nuestra Constitucion y a la legalidad, resenando la ausencia de precedentes que tenfan

ambos 6rganos para llevar a cabo dicha actuacion y el intachable proceder de ambos.

8. CONCLUSIONES

A continuacion, y tras el exhaustivo analisis del precepto que este trabajo nos ocupa,

procedo a exponer las conclusiones obtenidas.

Primera. El articulo 155 CE es un mecanismo de coaccién estatal tipificado en nuestra
Constitucion. Su inclusioén y aprobacion en la Carta Magna estuvo motivada por la idea de
proteccion del interés general de Espafa. Su utilizacion esta prevista para situaciones en las
que se lleven a cabo actuaciones que amenacen dicho interés o traigan como consecuencia
incumplimientos de las responsabilidades contenidas en la Constitucién o en otras leyes por

parte de una Comunidad Auténoma.

Segunda. Este precepto constitucional esta claramente inspirado en el articulo 37 de la
Ley Fundamental de Bonn, coincide con ¢l tanto en la elaboracién como en el texto final,
aunque no son absolutamente idénticos, albergando diferencias en aspectos como la
exigencia del requerimiento previo o la no concrecion de las leyes cuyo incumplimiento sera

motivo de aplicacion del articulo 155 CE en el caso espanol.

Tercera. El articulo 155 CE es un instrumento de coaccién estatal con un amplio e
indefinido margen de aplicaciéon. Destacamos su caracter excepcional y su potestad para
proceder a la intromisién en el ambito propio de la autonomfa. Todo esto lo convierte en un
mecanismo de proteccion de la Constitucion y las leyes, asi como del interés general de
Espafia, que estara siempre en manos del Gobierno, quien sera el encargado de aplicar dicha
coaccion estatal de la manera que crea conveniente, cumpliendo siempre con las limitaciones

y exigencias constitucionales impuestas a dicha coercion.

Cuarta. El precepto objeto de analisis alberga dos supuestos de hecho que pueden
desembocar en su aplicaciéon. En primer lugar, el incumplimiento de obligaciones contenidas
en la Constitucién o en otras leyes se le impongan a una Comunidad Auténoma. En segundo
lugar, la actuacién gravemente contraria al interés general de Espafna. Cuando una
Comunidad Auténoma lleve a cabo actuaciones que tengan como consecuencia un
incumplimiento grave de la Constitucién y las leyes, asi como del interés general de Espafia,

dichas actuaciones sean reiteradas en el tiempo y, tras haber sido requerida tal Comunidad
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para que cese en su conducta, se niega a ponerlas fin, el Ejecutivo recurrira a la aplicacion
del articulo 155 CE, siempre que no sea posible reestablecer el orden constitucional en la

Comunidad Auténoma de otra manera, atendiendo a su caricter de ultima ratio.

Quinta. El Gobierno, para poner en marcha este precepto de coaccion estatal, tendra
que cumplir con algunas exigencias legales. Tras la determinacién de las actuaciones como
un incumplimiento grave de la Constitucion o las leyes, o un atentado al interés general de
Espafia, debera el Gobierno en un primer momento enviar un requerimiento previo al
Presidente de la Comunidad Auténoma. Si este no fuera atendido y se hubieran agotado
todos los medios posibles de control judicial, es en este momento cuando el Gobierno puede
solicitar al Senado la autorizaciéon de aplicacion del articulo 155 CE, adjuntando a dicha
solicitud el acta de sesion del Consejo de Ministros donde se acordé solicitarla, asi como las
medidas que se llevaran a cabo en aplicaciéon del precepto y su alcance. Una vez que la
propuesta de aplicacién ha sido aprobada por el Senado, el Gobierno sera el encargado de la

puesta en practica de la aplicacion del articulo 155 CE a través de medidas concretas.

Sexta. Las medidas de coaccién estatal adoptadas por el Ejecutivo al amparo del
articulo 155 CE seran adoptadas a través de Acuerdo del Consejo de Ministros y valoradas
posteriormente por el Senado para proceder a su autorizaciéon. Estas medidas podran ser de
diversa naturaleza, pero siempre deberan ajustarse a las circunstancias y a las garantias
constitucionales, sin perjuicio de poder ser impugnadas. El Acto de autorizacion del Senado
que dé luz verde a la aplicacion de tales medidas sera un acto con fuerza de ley y, como tal,
podra ser impugnado a través de la interposicion de un recurso de inconstitucionalidad ante

el TC, asi como se podra plantear un conflicto positivo de competencias

Séptima. La aplicacion del articulo 155 CE tnicamente se ha dado una vez en nuestra
historia constitucional. E1 27 de octubre de 2017 se produjo la aplicacion de dicho precepto
en la Comunidad Auténoma de Catalufia como consecuencia del proceso secesionista
catalan. Tras el envio del requerimiento previo al Presidente de la Generalidad y como
consecuencia de no haber sido atendido, el Gobierno aprobé en la sesién del Consejo de
Ministros del dia 21 de octubre solicitar al Senado la aplicacion del articulo 155 CE, asi como
también se aprobaron las medidas concretas adoptadas al amparo del articulo 155 CE. Esta
solicitud de autorizacién de tal aplicacién fue aprobada por el Pleno del Senado, con ligeras
modificaciones en cuanto a las medidas. Tras su aprobacion, el Ejecutivo procedi6 a aplicar

el articulo 155 CE a través de medidas concretas de coaccién estatal.

71



La aplicacion del precepto en Catalufia trajo consigo la interposiciéon de dos recursos
de inconstitucionalidad contra tal coercién estatal. El primero de ellos fue interpuesto por el
Grupo parlamentario de Unidas Podemos (recurso de inconstitucionalidad 5884-2017) y el
segundo fue promovido por la Diputaciéon permanente del Parlamento de Catalufia (recurso
de inconstitucionalidad 143-2018). Tales recursos dieron lugar a las STC 89/2019 y STC
90/2019, ambas de 2 de julio. Dichas sentencias son practicamente coincidentes, ya que el
Tribunal llega a la misma conclusién en ambas, desestimando en su mayorfa los recursos de
inconstitucionalidad interpuestos y unicamente admitiendo la inconstitucionalidad del

parrafo segundo del apartado E. 3, relativo a publicaciones en boletines oficiales.

A través de estas sentencias, el TC pone de manifiesto el correcto procedimiento
llevado a cabo tanto por el Gobierno como por el Senado. Por un lado, el Gobierno,
adecuando las medidas adoptadas a la situacién y al supuesto de hecho contemplado en el
articulo 155 CE, asi como realizando los tramites previos para posteriormente solicitar la
autorizacion al Senado. Por otro lado, el Senado, valorando dichas medidas y su idoneidad,
asi como su constitucionalidad, siguiendo en todo momento el articulo 189 de su
Reglamento, y proporcionando asi un proceso que alberga todas las garantias
constitucionales para ambas partes, una parte representada por el Gobierno central y la otra

por el Gobierno autonémico de la Comunidad Auténoma de Catalufia.
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