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ABREVIATURAS UTILIZADAS

CCAA Comunidades Autdnomas

CE Constitucion Espafiola

Clt. Constitucion de Italia

CSui. Constitucion Federal de la Confederacion Suiza
GG Grundgesetz o Constitucion de Alemania
LFB Ley Fundamental de Bonn

RS Reglamento del Senado

TC Tribunal Constitucional

TS Tribunal Supremo

TSJ Tribunal Superior Justicia

STC Sentencia Tribunal Constitucional

UE Union Europea



1.-INTRODUCCION

Mi Trabajo Fin de Grado tiene por objeto analizar el mecanismo previsto en el
articulo 155 de nuestra Constitucion. Una medida excepcional que permite al Gobierno,
con la aprobacion del Senado, intervenir la autonomia y ejercer un control extraordinario
sobre aquellas Comunidades Auténomas que, o bien incumplen sus obligaciones legales,

0 bien atentan “gravemente al interés general de Espafia”.

A la hora de escoger el tema, intenté que el mismo generase en mi interés y me

provocara la constancia que requiere su realizacion.

Por ello, examinando el escenario actual en nuestro pais y relacionado con el area
de Derecho Constitucional, mi eleccion fue el articulo 155 CE. Teniendo en cuenta que
es la cuestion mas relevante de los Ultimos meses en Espafia y que esta en constante
actualizacion por su aplicacion en Catalufia, me pareci0 un tema extremadamente

sugerente y motivador.

Queria con mi investigacion responder a la pregunta de si su aplicacion en dicha
Comunidad Auténoma ha sido la correcta y si las medidas acordadas son adecuadas o
plantean algun problema de encaje. O, planteado en terminos generales ¢ Cuando y como

puede aplicarse el articulo 155 CE?

Para contestarla, este trabajo indaga, en primer lugar, cuales son los antecedentes
y el porqué de la inclusidon en la Constitucion del articulo 155, asi como su diferencia con

otros preceptos extranjeros similares.

Posteriormente, examina y distingue los presupuestos materiales que legitiman la
aplicacion del articulo 155 CE, para conocer qué incumplimientos, acciones u omisiones

encajan en ellos, asi como las medidas que es posible adoptar a su amparo.

Todo ello se completa, en tercer lugar, con el estudio de su procedimiento de

aplicacion.

Mi trabajo se cierra finalmente con unas conclusiones relativas a la aplicacion del
articulo 155 CE en Catalufia, con referencia a las medidas adoptadas, las que podrian
haberse tomado y el recurso de inconstitucionalidad presentado por el Grupo

Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En ComuU Podem-En Marea contra ellas.



Para elaborar este trabajo he recurrido fundamentalmente a estudios doctrinales
que, desde los primeros afios de nuestra democracia hasta el momento actual, abordan el
examen del mecanismo previsto en el articulo 155 CE, asi como a las escasas referencias

al mismo contenidas en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Todo ello se ha completado con otros documentos como articulos y noticias de
prensa, los acuerdos del Consejo de Ministros y del Senado cuyo objeto es su aplicacion
en la Comunidad Auténoma de Catalufia o el texto del recurso de inconstitucionalidad

anteriormente mencionado.
11.-SIGNIFICADO DEL ARTICULO 155 CE

1.-El contexto del articulo 155 CE y su procedimiento de elaboracion

En la mayor parte de los Estados descentralizados, las Constituciones incluyen
mecanismos que garantizan el interés general del Estado frente a posibles desobediencias

graves de las entidades territoriales que lo integran.

Asi, Espafia no es el Unico pais que cuenta con disposiciones de estas
caracteristicas en su Constitucion, al contrario, Estados como el nuestro, con un modelo
territorial descentralizado politicamente, ya sea regional o federal, también incorporan

preceptos en su Ley Fundamental que responden a la misma logica.

En suma, en todo Estado politicamente descentralizado es necesario introducir

mecanismos de cooperacién y de resolucion de eventuales conflictos.

Este es el contexto del articulo 155 CE como instrumento excepcional de defensa

del orden constitucional.

El articulo 155 de la Constitucion Espafiola estd inspirado en lo que
tradicionalmente se conoce en los Estados Federales como la coercion o compulsién

federal. Este es el caso, por ejemplo, del articulo 37 de la Constitucion Alemana.! En

1%(1) Si un Land no cumpliere los deberes federales que la Ley Fundamental u otra ley federal le
impongan, el Gobierno Federal, con la aprobacién del Bundesrat, podréa adoptar las medidas necesarias para
obligar al Land al cumplimiento de dichos deberes por via coactiva federal. (2) Para la ejecucién de las
medidas federales coactivas, el Gobierno Federal o su representante tiene el derecho de impartir

instrucciones a todos los Lander y a las autoridades de los mismos”.
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dicha Ley Fundamental, junto con el principio o deber constitucional de lealtad federal,
se recoge esta institucion para garantizar la existencia del Estado y hacer frente a las
acciones u omisiones de los Lander que incumplen obligaciones constitucionales o

legales (Bundeszwang, en la terminologia germana). 2

Podemos hablar del articulo 155 como una medida excepcional que permite al
Gobierno ejercer un control extraordinario sobre una Comunidad Auténoma ante dos
situaciones. Por un lado, el incumplimiento de obligaciones constitucionales y legales,
con la caracteristica de que esos incumplimientos no sean remediables mediante
procedimientos ordinarios de control. Por otro, el atentado grave contra el “interés general

de Espaiia”.

En materia de controles estatales sobre las Comunidades Auténomas, la

Constitucion espafiola de 1978 adopta una tendencia claramente judicialista.

Las necesarias formulas de integracion en todo Estado descentralizado pueden ser
de dos tipos: positivas, a través de la instauracion de procedimientos cooperativos y de
colaboracion o coordinacion entre las diferentes entidades territoriales; o negativas, ya
que no siempre es factible la interaccion positiva en aquellos términos. A su través, el
poder central vigila, controla, interviene, supervisa, fiscaliza o inspecciona las actividades

de aquellas.®

La doctrina ha propuesto distintas conceptualizaciones de los tipos de controles
existentes. Asi, hay quienes hablan de una diferenciacion entre controles de tipo
extrajudicial de caracter reactivo y a posteriori, y controles de tipo jurisdiccional que

permiten al Estado instar ante los Tribunales de Justicia, concretamente el Tribunal

2 GOMEZ ORFANEL, G., “Comentario sobre el Articulo 155”, CASAS BAAMONDE, M.E., et

al (dirs.), Comentarios a la Constitucion espafiola, WK Empresas, 2009, p. 2576.

3 GONZALEZ HERNANDEZ, E., “El control estatal sobre las Comunidades Auténomas: la
reforma estatutaria y el supuesto de control extraordinario del articulo 155 CE. El control subsidiario del

Tribunal Constitucional”, Parlamento y Constitucion Anuario, n° 11, 2008, p. 162.
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Constitucional, la anulacion de las normas o actos de las Comunidades Autonomas que

considerasen que no se ajustan a la norma suprema.*

También entre controles de tipo politico atribuibles en unos casos a las Cortes
Generales y en otros al Gobierno, donde tendria cabida el art. 155 CE, y por otro lado
controles jurisdiccionales ejercidos por el Tribunal Constitucional a traves del control de
constitucionalidad de la legislacion autondémica, del ejercicio de la clausula de
supremacia del articulo 161.2 CE en las disposiciones o resoluciones adoptadas por
organos de las Comunidades Autonomas y la resolucion de los conflictos de competencia
del art. 161.1 ¢) CE.®

También se habla, finalmente, de controles ordinarios y de naturaleza
extraordinaria. Los primeros estarian referidos “a la actividad normal de las Comunidades
Auténomas”; esto es, a supuestos que aunque no se produzcan con regularidad no
suponen situaciones de excepcionalidad manifiesta. Por el contrario, los controles
extraordinarios serian una forma de control in extremis y en los que se conceden al Estado
facultades directas para actuar cuando concurran las condiciones constitucionalmente
previstas, que suelen coincidir con situaciones de naturaleza excepcional o extrema, de
deslealtad constitucional o “circunstancias graves” en que se hubiesen agotado todos los

recursos y garantias que ofrece el ordenamiento en vigor.®

Mayoritariamente se ha aceptado el caracter excepcional de la facultad prevista
en el art. 155 CE vy, de hecho, el TC lo ha calificado como “un medio extraordinario de

coercion”.’

4 ALBERTI ROVIRA, E., “El control del Estado sobre las Comunidades Auténomas”,
Enciclopedia Juridica Basica, Civitas, Madrid, 1995, T. I, pp. 1674 y 1675.

5DE ESTEBAN, J.y GONZALEZ-TREVIJANO, P., Tratado de Derecho Constitucional espafiol,
UCM, 1996, Madrid, T. IlI, pp. 881 a 886.

6 GONZALEZ HERNANDEZ, E., “El control estatal sobre las Comunidades Auténomas: la
reforma estatutaria y el supuesto de control extraordinario del articulo 155 CE. EIl control subsidiario del

Tribunal Constitucional”, op. cit., p. 167.

7 STC 49/1988, FJ. 31°.



La coercion estatal ha de considerarse, en la estructura del principio autonémico,
como una funcién del Estado que es subsidiaria de la funcién jurisdiccional del TC y que
estd al servicio del cumplimiento sustitutivo de las obligaciones impuestas por el

contenido activo de la norma de lealtad constitucional.®

El Anteproyecto de nuestra Constitucion establecia un precepto muy similar al del
texto de la Ley Fundamental de Bonn, cuyo apartado 1° era el siguiente: “Si un territorio
Autonomo no cumpliera las obligaciones que la Constitucion u otra ley le impongan
respecto del Estado, el Gobierno, con la aprobacion del Senado, podra adoptar las
medidas necesarias para obligar al Territorio Autonomo al cumplimiento forzoso de

dichas obligaciones”.

Posteriormente, se introdujeron una serie de instrumentos de integracion territorial
pensados para las entonces llamadas “nacionalidades historicas”. Estos fueron disefiados
para insertar en el Estado a los territorios con especiales reivindicaciones autonémicas y
se acompafiaron de mecanismos coercitivos para hacer frente a situaciones de crisis

caracteristicas en Estados compuestos.®

Durante el proceso constituyente surgieron entre los diferentes grupos
parlamentarios distintas cuestiones. Por ejemplo, sobre la conveniencia de no exigir
autorizacion previa o si esta debia darla el Congreso o el Congreso y el Senado; qué tipo
de incumplimiento se iba a recoger, si era el de cualquier ley, una ley organica o s6lo de
la Constitucion; el quérum que se exigiria para la aprobacion parlamentaria, si mayoria
de dos tercios o mayoria absoluta; si era necesario la declaracion previa de
inconstitucionalidad del incumplimiento por el Tribunal Constitucional; si se debia dar la

posibilidad de recurrir ante el TC contra el acuerdo parlamentario o contra la decision del

8 ALVAREZ ALVAREZ, L., “La coerccién estatal del art. 155 CE en la estructura del Estado
Autonémico”, Teoria y Realidad Constitucional, n° 38, 2016, p. 295.

® CALAFELL FERRA, V.J., “La compulsion o coercion estatal (Estudio del articulo 155 de la
Constitucién Espafiola)”, Revista de derecho politico, n® 48-49, 2000, p. 107.



Gobierno; la necesidad de requerimiento previo al Presidente de la Comunidad

Auténoma; o, en fin, la disolucion en ciertos casos de los drganos de la Comunidad.*°

En este contexto, finalmente se adicionaron al precepto dos cautelas o garantias:
el previo requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma y la exigencia de

mayoria absoluta para su aprobacion en el Senado, rechazandose las demas.*!

Algunas de las enmiendas rechazadas versaban acerca de los controles e
intervenciones a posteriori. Por ejemplo, la enmienda nimero 64 al Anteproyecto
constitucional propuesta por un diputado del Grupo Parlamentario mixto, proponia incluir
un precepto constitucional posibilitando el control del Tribunal Constitucional sobre las
Comunidades Auténomas, para declarar la constitucionalidad de su actuacion, con
caracter previo a que el Gobierno se decidiese a poner en préactica las medidas que le
autoriza el Senado.'? Otras dos defendian que no bastase el incumplimiento de cualquier

ley, sino el de una ley organica o sélo el de la Constitucion.*®

Todas las enmiendas y modificaciones propuestas o introducidas en el texto del
Anteproyecto partieron de la base de que se trata de un articulo pensado para supuestos
excepcionales. De hecho, nadie propuso que esta forma de control se incluyese en el
articulo 153 de la Constitucion, que es el que regula el control ordinario de la actividad

de los 6rganos de las Comunidades Autdnomas.

10 GONZALEZ HERNANDEZ, E., “El control estatal sobre las Comunidades Auténomas: la
reforma estatutaria y el supuesto de control extraordinario del articulo 155 CE. El control subsidiario del

Tribunal Constitucional”, op. cit., p. 184.

11 GIL-ROBLES Y GIL-DELGADO, J. M. (con la colaboracion de L. GIL-ROBLES CASA-
NUEVA), “Articulo 155. El control extraordinario de las Comunidades Autonomas”, ALZAGA, O. (dir.),
Comentarios a la Constitucion espafiola de 1978, Madrid, Edersa, 1999, T. XI, p. 502.

12 GONZALEZ HERNANDEZ, E., “El control estatal sobre las Comunidades Autonomas: la
reforma estatutaria y el supuesto de control extraordinario del articulo 155 CE. EIl control subsidiario del

Tribunal Constitucional”, op. cit., p 186.

13 CALAFELL FERRA, V.J., “La compulsion o coercidn estatal (Estudio del articulo 155 de la

Constitucién Espafiola)”, op. cit., p. 107.



2.-Otros modelos constitucionales

Como ya expuse anteriormente, otros textos constitucionales también incorporan
un mecanismo que puede corregir por sustitucion central o federal el incumplimiento de

obligaciones por parte de una entidad territorial subestatal.

Algunas Constituciones europeas han optado por incluir preceptos que permiten
incluso suspender o disolver los 6rganos de la entidad politicamente descentralizada en
caso de graves violaciones del orden publico constitucional. Tal es el caso de los articulos
100 de la Constitucion Federal Austriaca, 126 de la Constitucion de la Republica Italiana

y 234 de la Constitucion de la Republica Portuguesa®®.

En el entorno europeo hemos de aludir también al ya mencionado articulo 37 de
la Constitucion Alemanay a los articulos 173 y 174 de la Constitucion Suiza®®.

14 Articulo 234. Disolucién y suspensidn de los 6rganos regionales: “1. Los 6rganos de las regiones
auténomas podran ser disueltos o suspendidos por el Presidente de la Republica por haber cometido actos

contrarios a la Constitucién, oidos el Consejo de la Revolucién y la Asamblea de la Republica.

2. La disolucién de los 6rganos regionales obligara a celebrar nuevas elecciones en el plazo
maximo de noventa dias, con arreglo a la ley electoral vigente en el momento de la disolucién, so pena de

nulidad del decreto correspondiente.

3. La suspension de los 6rganos regionales debera decretarse por plazo fijo, que no podra exceder
de quince dias, y no se podran efectuar mas de dos suspensiones durante cada legislatura de la asamblea

regional.

4. En caso de disolucién o suspensién de los 6rganos regionales, el gobierno de la region sera

asegurado por el Ministro de la Republica”.

15 La constitucién belga también recogia una disposicion similar, pero tras la reforma de 1993 su
articulo 143 reza: “1. En el ejercicio de sus respectivas competencias, el Estado federal, las Comunidades,
las Regiones y la Comision comunitaria comun, actuaran dentro del respeto a la lealtad federal, con objeto

de evitar conflictos de intereses.

2. El Senado se pronunciara mediante dictamen motivado, sobre los conflictos de intereses entre
las asambleas que legislen por via de ley, decreto 0 norma mencionada en el articulo 134, en las condiciones
y siguiendo las modalidades que fijara una ley aprobada con la mayoria prevista en el articulo 4, Gltimo

parrafo.

3. Una ley aprobada con la mayoria prevista en el articulo 4, Gltimo parrafo, establecerd el
procedimiento dirigido a prevenir y regular los conflictos de intereses entre el Gobierno federal, los
10



En la Constitucion de Austria se otorga a la Federacion la competencia necesaria
para usar el mecanismo de correccidn por sustitucion en el caso de que un Land no cumpla
las obligaciones internacionales que le corresponden (articulos 16.5 y 23.d.5).1® Su
articulo 100 regula que a peticion del Gobierno Federal y con la aprobacion del Consejo

Federal, por mayoria de dos tercios, estos pueden disolver los Parlamentos estatales.*’

Italia es uno de los Estados con autonomias regionales que ha incorporado
técnicas juridicas de los modelos federales. Asi, el articulo 126 CIt. regula un instrumento
para poder disolver el Consejo regional y destituir a su Presidente en caso de actuaciones

contrarias a la Constitucion o violaciones graves de sus leyes.'® Ademas, en el afio 2001

Gobiernos de Comunidad y de Region, y el pleno reunido de la Comisién comunitaria comdn”. Es cierto
que con arreglo a su articulo 169, y “a fin de garantizar el respeto de las obligaciones nacionales o
supranacionales, los poderes citados en los articulos 36 y 37 podran, respetando las condiciones fijadas por
la ley, sustituir temporalmente a los 6rganos aludidos en los articulos 115y 121. Tal ley deberéa ser aprobada

con la mayoria prevista en el articulo 4, Gltimo parrafo”.
16 GOMEZ ORFANEL, G., “Comentario sobre el Articulo 155”, op. cit., p. 2579.

17 Articulo 100: “1. Las Dietas de los Estados pueden ser disueltas a requerimiento del Gobierno
Federal con la conformidad del Consejo Federal, si bien este acuerdo s6lo podra adoptarse una vez por el
mismo motivo. Sélo puede acordarse la conformidad del Consejo Federal en presencia de la mitad, como
minimo, de sus miembros y por mayoria de dos tercios de los votos emitidos. No pueden tomar parte en la

votacion los representantes del Estado cuya Dieta deba ser disuelta.

2. En caso de disolucidn se convocaran elecciones en un plazo de tres semanas, conforme a lo
dispuesto en la Constitucion del Estado y se convocara la Dieta asi elegida dentro de las cuatro semanas

siguientes a la votacion”.

18 Articulo 126: “Se acordaran por decreto razonado del Presidente de la Republica la disolucion
del Consejo Regional y la remocion del Presidente de la Junta que hayan realizado actos contrarios a la
Constitucién o incurrido en violaciones graves de la ley. Podran asimismo la disolucién y la remocion ser
acordadas por razones de seguridad nacional. El decreto se adoptard, oida una Comision de diputados y

senadores constituida para las cuestiones regionales, segun las normas establecidas por ley de la Republica.

Podra el Consejo Regional expresar su desconfianza en el Presidente de la Junta por medio de
mocion razonada, firmada por la quinta parte, como minimo, de sus componentes, y aprobada por la
mayoria absoluta de los componentes. La mocion no podra ser discutida antes de haber transcurrido tres

dias de su presentacion.

11



se reformo el articulo 120 de la Constitucion y se introdujo la posibilidad de que el
Gobierno sustituya a los o6rganos de las Regiones en el caso de, entre otros,
incumplimiento de las normas y tratados internacionales o Derecho comunitario y de

peligro grave para la integridad y seguridad publica®®.

En Alemania, del principio de unidad que rige su organizacion y funcionamiento
se derivan otros principios o instituciones entre los que destaca el principio de lealtad
federal, junto con la institucion de la coercion federal. La coercion federal, prevista tal y
como ya se ha mencionado en el articulo 37 de la Constitucion, faculta al Gobierno a
utilizar métodos coactivos (Bundeszwang) contra el Land incumplidor de sus deberes.?°

Para ello precisa contar con la autorizacion del Bundesrat.

La coercion federal permite por lo tanto a la Federacion asegurar incluso
coactivamente la aplicacion de la Constitucion y de las leyes federales por parte de los
Lander, evitando que incumplan sus obligaciones. Esta sujeta a dos presupuestos o
condiciones: tiene que darse el incumplimiento de alguna obligacién federal por parte de
un Land y dicho incumplimiento debe ser objetivo, sin importar si ha sido o no voluntario.
Ademas, puede producirse tanto por un comportamiento activo como omisivo imputable
al Land. La obligacion federal incumplida no tiene por qué ser expresa, sino que también
cabria deducirla de la Constitucion o de la ley federal a través de la interpretacion. Incluso
puede entenderse que existen obligaciones federales de los Lander derivadas del principio

Se consideraran dimitida la Junta y disuelto el Consejo por aprobacién de la mocién de
desconfianza en el Presidente de la Junta elegido por sufragio universal y directo, asi como por remocién,
impedimento permanente, muerte o dimision voluntaria del mismo. E1 mismo efecto surtira en todo caso la

dimision conjunta de la mayoria de los componentes del Consejo”.

19 Articulo 120, parrafo segundo: “Podra el Gobierno suplir a los érganos de las Regiones, Urbes
metropolitanas, Provincias y Municipios en caso de inobservancia de normas y tratados internacionales o
de la normativa comunitaria o bien de peligro grave para la incolumidad y seguridad publica, o cuando asi
lo exija la preservacién de la unidad juridica o econémica y en particular la salvaguardia de los niveles
basicos de las prestaciones relativas a derechos civiles y sociales, sin tomar en consideracion para ello los

limites territoriales de los drganos de gobierno local”.

20 ARROYO GIL, A., “Unidad, lealtad y coercion federal (o estatal) en Alemania y Espafia”,
Revista juridica de la Universidad Auténoma de Madrid, n° 31, 2015, p 61.

12



de lealtad federal cuyo incumplimiento podria dar lugar a la actuacion coercitiva de la

Federacion.?

Aunque se cita el art. 37 GG como modelo del art 155 CE, es posible sefialar entre
ambos alguna diferencia sustancial. Tal vez, las dos mas significativas son las que tienen
que ver con la referencia que hace la Constitucion espafiola a la actuacion del atentado al
interés general de Espafia, asi como la que afecta al hecho de que aungue tanto en el texto
aleman como en el espafiol se requiere que la decision del Gobierno cuente con la previa
aprobacion del Bundesrat, en el primer caso, y del Senado, en el segundo, lo cierto es que
ambos Organos constitucionales no son para nada comparables. Ello es debido a que el

Bundesrat aleman es una camara de representacion de los Lander (de sus gobiernos).??

En el Derecho constitucional suizo existe una institucion de inspeccion federal
(Bundesaufsicht) y otra de ejecucion federal (Bundesexecution). La inspeccion es el
procedimiento ordinario y continuo de control federal, mientras que la ejecucion federal
requiere que un canton se niegue a cumplir con los requerimientos que la federacion le
haya efectuado. La Asamblea federal es la encargada de la ejecucion que raramente se
aplica y se considera mucho mas trascendental y peligrosa para la armonia federal
(articulo 173.1.e. CSui.), mientras que el 6rgano competente en materia de inspeccion es
el Consejo federal, que es la suprema autoridad directorial y ejecutiva de la Federacion
suiza (articulos 174y 186.2 y 4 CSui.).

Fuera de Europa encontramos el federalismo estadounidense, que puede
describirse como “coercitivo” a través de mecanismos como las subvenciones federales
a los gobiernos estatales y locales, el derecho preferente del poder del Estado, los
mandatos, los impuestos, la federalizacion del Derecho Penal, el decomiso de las

2 Ibidem.
22 |bidem, p. 59.

2 GOMEZ ORFANEL, G., “La coercion federal en el Derecho comparado”, Cuadernos de
derecho publico, n° 26, 2005, p. 55.
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instituciones federales intergubernamentales y la disminucion de la politica de

cooperacion.?*

La Constitucion norteamericana de 1787 no incluye una regulacién de la coaccién
federal, pero si contempla el instituto de la intervencion federal en la llamada clausula
contra la domestic violence, en su art. 1V, seccion 4: los Estados Unidos protegen a todo
Estado miembro “a solicitud de su Parlamento, o de su Ejecutivo (cuando el Legislativo
no pueda reunirse) contra actos de violencia doméstica”, pero sin embargo se ha utilizado
como medio de ejecucion federal por el Presidente. El desarrollo constitucional
estadounidense faculta al Presidente ante obstrucciones fraudulentas, reuniones, o
rebeliones contra la autoridad de los Estados Unidos, que impidan la aplicacion del
Derecho de la Union, para que mediante los procedimientos judiciales ordinarios se pueda
convocar a la milicia de cualquier Estado, o emplear las fuerzas armadas, para aplicar
dichas leyes, o sofocar la insurreccion.?® Sin estar previsto en la Constitucion, se penalizo
tras la Guerra de Secesion a los Estados rebeldes mediante la reduccion temporal de sus

derechos y la sustitucion de sus gobiernos auténomos por regimenes militares.?
111.-PRESUPUESTOS MATERIALES

De facto, el articulo 155 CE significa el control politico de una Comunidad

Auténoma por el Estado.?’

Para su aplicacion hay que atender al caracter de la situacion y partir de los

principios de gradualidad, proporcionalidad y menor restriccion. Asi, y dada su

2 KINCAID, J., “Contemporary U.S. federalism: coercive change with cooperative continuity”,

Revista d'estudis autonomics i federals, n° 6, 2008, p. 11.
2 GOMEZ ORFANEL, G., “La coercion federal en el Derecho comparado”, op. cit., p. 49.

26 \/[RGALA FORURIA, E., “La coacci6n estatal del articulo 155 de la Constitucion”, Revista

espafiola de derecho constitucional, n° 73, 2005, p. 60.

27 ALZAGA VILLAAMIL, O., Comentario sistematico a la Constitucion espafiola de 1978,
Madrid, tomo XI, p. 890.
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naturaleza, no podra acudirse a él cuando se puedan obtener los mismos resultados con

otras medidas de menor intensidad.?®

Para su puesta en marcha el precepto distingue dos supuestos: el incumplimiento
de obligaciones que la Constitucion u otras leyes imponen a una Comunidad Auténoma

0 que esta actuare de forma que atente gravemente al interés general de Espafia.
1.-Incumplimiento de obligaciones constitucionales y legales

El supuesto en el que una Comunidad Auténoma incumple sus deberes
constitucionales y legales es enjuiciable mediante pardmetros juridicos. El
incumplimiento puede ser de la Constitucion o de las leyes.?® Es decir, la Comunidad

Autonoma ha de haber incumplido alguna obligacion legal.

El incumplimiento estd relacionado por tanto con un deber juridico de la
Comunidad Autonoma. Como se sabe, las obligaciones que tienen las CCAA estan
recogidas en la Constitucion, en leyes o disposiciones con fuerza de ley estatales o, en su
caso, en los Estatutos de Autonomia y leyes autondémicas. Vienen regidas por principios
constitucionales como son los de unidad y autonomia, solidaridad, igualdad y

territorialidad, lealtad federal y constitucional. *°

El incumplimiento puede ser positivo o negativo; es decir, tanto por accién como
por omision o inactividad®. En todo caso, ha de tratarse de una actuacion efectiva. Por
ello entiendo que la excepcionalidad de la institucion y las consecuencias que puede
acarrear su puesta en funcionamiento impiden aceptar aquellas posturas que defienden
que “la declaracion expresa de un organo superior de la Comunidad Autdnoma de que no

quiere cumplir y no cumplird en su momento o en adelante vale, no como riesgo, peligro

28 FERNANDEZ RODERA, J.A., “A vueltas con el articulo 155 de la Constitucion y su relacion

con los estados excepcionales”, Actualidad juridica Aranzadi, n° 603, 2003, p 1.

2 GOMEZ ORFANEL, G., “Alcance del articulo 155 de la Constitucion”, Diario La Ley, n® 9049,
2017, p. 3.

3% GOMEZ ORFANEL, G., “Comentario sobre el Articulo 155”, op. cit., p. 2578.

31 VIRGALA FORURIA, E., “La coaccion estatal del articulo 155 de la Constitucion”, op. cit., p.
85.
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0 amenaza de incumplimiento, sino como verdadera y propia declaracion de negativa a

cumplir”.3?

A diferencia de lo que sucede en Alemania, en nuestro caso el incumplimiento ha
de ser “subjetivo”: con dolo o culpa. Por el contrario, en los casos de imposibilidad
objetiva de cumplimiento de sus obligaciones por una Comunidad Auténoma, ésta
deberia solicitar ayuda del Estado. Es en el caso de que el incumplimiento sea
intencionadamente dirigido a la ruptura del marco constitucional cuando se convierte en
supuesto de hecho del art. 155 CE.

La coaccion estatal debe utilizarse, asi, ante incumplimientos que, ademas de ser
graves, impugnen el disefio constitucional de distribucion territorial del poder.*3 Es decir,
dado el caracter excepcional que posee el art 155, no basta con una simple infraccion por
parte de las CCAA de las normas de la “Constitucion y de las leyes” o del mero
incumplimiento de una decision judicial para su aplicacion, sino que su caracter exige
para poder ejercer la facultad de coercion estatal que sea un incumplimiento grave: o bien
reiterado en el tiempo o bien un dnico incumplimiento sobre algun tema fundamental que

afecte al sistema de distribucion territorial del poder.3*

Cabria también apreciar el incumplimiento de tratados internacionales y del
derecho comunitario por la especial trascendencia de las obligaciones o normas de
naturaleza internacional o comunitaria. Aungue el precepto en si mismo no menciona este
tipo de incumplimiento, entendemos que es preciso referirse a él en linea con lo sostenido

por Gomez Orfanell.®

% GARCIA TORRES, J., “El articulo 155 de la Constitucion y el principio constitucional de
autonomia”, Organizacion territorial del Estado (Comunidades Auténomas), Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1984, Vol. Il, p. 1263.

3 VIRGALA FORURIA, E., “La coaccion estatal del articulo 155 de la Constitucion”, op. cit., p.
90.

34 Ibidem, p. 90.

3 De hecho, él distingue tres situaciones en el examen del articulo 155 CE: el incumplimiento de
obligaciones constitucionales y legales; el incumplimiento de tratados internacionales y del Derecho
comunitario; y el atentado al interés general de Espafia, GOMEZ ORFANEL, G., “Comentario sobre el
Articulo 155”, op. cit., p. 2578.
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Respecto al incumplimiento de los tratados internacionales, aconteceria en el caso
de que una Comunidad Auténoma se negara a su cumplimiento. El articulo 149.1.3% CE
recoge la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales,
nocion interpretada por el Tribunal Constitucional como aquellas que estan regidas por
el Derecho internacional general creando obligaciones internacionales que recaen sobre
el Estado pero que no excluyen “toda medida dotada de cierta incidencia exterior”
desarrollada por las CCAA, ya que ello supondria una reordenacion del propio orden

constitucional de distribucion de competencias.

Como sabemos, tal y como esta establecida la distribucion del territorio espafiol,
la primacia del Derecho comunitario sobre el espafiol hace que también pueda ser causa
de la coaccion estatal el incumplimiento de este tipo de Derecho por una Comunidad

Auténoma.®’
2.-El atentado al interés general de Espafa

Este supuesto es el que mas dudas Y dificultades presenta a la hora de determinar

su contenido.

El constituyente de 1978 opt6 en el momento de la discusion parlamentaria por
introducir la clausula relativa al “interés general (de Espafia)”, que resulta desconocida
en la coercion federal. No fue objeto de explicacion o justificacion alguna por parte del
portavoz del Grupo Parlamentario Centrista en comision, sino que simplemente se limitd
ainvocar el articulo 37 de la Ley Fundamental de Bonn, a pesar de que, como se ha visto,

no incluye ninguna alusion al interés general de la Federacion.®

36 STC 175/1995, entre otras.

37 Aqui encontramos un antecedente de aplicacion cuando en 1989 Canarias se neg6 a hacer frente
a ciertas obligaciones fiscales respecto a la Comunidad Europea y desde el Gobierno central se amenazé
con la posibilidad de acudir al art. 155 CE. El conflicto finalmente se resolvié mediante una negociacién

entre los dos Gobiernos.

% GIL-ROBLES Y GIL-DELGADO, J. M., “Articulo 155. El control extraordinario de las

Comunidades Auténomas”, op. cit., p. 504.
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La doctrina vincula dicha expresion con conductas de las CCAA en las que se

ponga en peligro el funcionamiento del Estado autonémico.®

En opinion de Alvarez Alvarez, nos encontramos ante una distincion expresa,
recogida en el art. 155 CE, entre el incumplimiento de las normas de sujecion y de lealtad
al principio autonomico. Esta distincion entre el incumplimiento por parte de las CCAA
de sus deberes juridicos y el “atentado grave contra el interés general de Espafia”, es una
consecuencia derivada de la estructura que ostenta el principio autonémico en la
Constitucion. Dada la estructura de nuestro sistema territorial descentralizado, cabe
distinguir en el principio autonémico del articulo 2 CE dos sistemas juridicos parciales
(el estatal y el autonémico) y un sistema juridico soberano que confiere unidad a ambos.
Es por ello que la Constitucion impone una doble sumision juridica a sus miembros a
través de las normas de sujecion y de lealtad a diferentes contenidos del principio
autonomico. En la facultad de coercion estatal del art 155 CE, la norma de sujecion es el
mandato que se dirige a las CCAA para que cumplan las “obligaciones que la
Constitucion u otras leyes le impongan”, mientras que la norma de lealtad se deriva de la

prohibicion de atentar “contra el interés general de Espafia”.*°

Este supuesto brinda al Gobierno la posibilidad de ejercer la coercion federal con
independencia de motivos juridicos, pudiendo basarse en razones de Estado
constitucionalizadas. Por ello la funcidn de la coercion estatal en el principio autonémico
se ha distanciado de la coercion federal. Es aqui donde la coercion en nuestro sistema

autondmico dista del modelo de coercién federal.*!

La duda que tradicionalmente se ha suscitado es si una Comunidad Auténoma
puede atentar contra esos intereses sin antes incumplir sus deberes juridicos. Es decir, si
puede ser objeto de la coercidn estatal una Comunidad Autdnoma que atenta gravemente

contra el interés general, aunque cumpla fielmente sus obligaciones. Para Mufioz

39 ALVAREZ ALVAREZ, L., “La coercién estatal del art. 155 CE en la estructura del Estado

Autonémico”, op. cit., p. 279.
40 Ibidem, p. 281.

“ VIRGALA FORURIA, E., “La coaccion estatal del articulo 155 de la Constitucion”, op. cit., p.
279.
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Machado no es posible una actuacion que atente gravemente contra el interés general de
Espafia sin atentar contra la Constitucion directamente y sin incumplir de igual modo

alguna obligacion juridica.*?

Se ha aducido que nos hallamos ante un tipico concepto juridico indeterminado y
constitucionalizado, que tiene que ser delimitado conforme a parametros juridicos como
son los principios constitucionales de unidad, autonomia, igualdad, solidaridad, o
traspasando a nuestro escenario espafiol los principios de lealtad federal o el deber de

fidelidad alemanes.*®

El articulo 155 sefiala ademas el requisito de la gravedad al exigir “atentados
graves contra el interés general de Espafia”. Tal y como sefiala Gonzélez Hernandez, la
singularidad de este articulo es su naturaleza juridico-politica, es decir, su aplicacion en
situaciones “extraordinarias”, “excepcionales”, “extremas” o “criticas”. Las
circunstancias deben ser graves y a su vez urgentes, las cuales no pueden solucionarse en
un lapso de tiempo efimero por los mecanismos ordinarios, sino que requieren de un plazo

mayor. 4
IV.-PROCEDIMIENTO: TRAMITACION E IMPLICACIONES

Constatado el supuesto de hecho que permite poner en marcha el procedimiento
del articulo 155 CE y a la luz de su caracter excepcional, es razonable sostener que por lo
general existira una primera fase de comunicacion, optando en los primeros momentos
por el didlogo y la negociacion politica y, dependiendo del supuesto de hecho, también

por el recurso en su caso al Tribunal Constitucional. La funcién del Supremo Intérprete

42 MUNOZ MACHADO, S., Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, Civitas, Madrid,
1982, T. I. p.457.

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

autonomia”, op. cit., p. 1268.

4 GONZALEZ HERNANDEZ, E., “El articulo 155 CE y la LO 15/2015, de 17 de octubre, de
reforma de la LOTC: ¢ineludible reciprocidad o circulo perverso?”, Teoria y realidad constitucional, n® 37,
2016, p. 535.
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de la Constitucion serviria, en este caso, de “aval juridico” de la posicion del Gobierno

central, si el didlogo fuese imposible. 4°

La aplicacion del articulo 155 CE no es inmediata, pues ha de seguirse el
procedimiento apuntado constitucionalmente y desarrollado en el articulo 189 del

Reglamento del Senado.*®

En su seno nos encontramos con una entidad a la que podemos denominar “sujeto

activo”, que es el Gobierno central, y un “sujeto pasivo”, la Comunidad Auténoma.

Con relacion al primero, es el Consejo de Ministros quien tiene la funcion de hacer
un seguimiento del comportamiento de la Comunidad Autonoma y valorar si se da alguno

de los supuestos que justifican el ejercicio de la coercidn estatal. La decision de recurrir

45 |bidem, p. 537.

46 Articulo 189 Reglamento del Senado “1. Si el Gobierno, en los casos contemplados en el articulo
155.1 de la Constitucién, requiriese la aprobacion del Senado para adoptar las medidas a que el mismo se
refiere, debera presentar ante el Presidente de la Camara escrito en el que se manifieste el contenido y
alcance de las medidas propuestas, asi como la justificacion de haberse realizado el correspondiente

requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténomay la de su incumplimiento por parte de esta.

2. La Mesa del Senado remitira dicho escrito y documentacion aneja a la Comision General de las
Comunidades Auténomas, o bien procedera a constituir una Comision conjunta en los términos previstos

en el articulo 58 del presente Reglamento.

3. La Comision, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 67, requerira, por medio del Presidente
del Senado, 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, si lo estima procedente, la

persona que asuma la representacion a estos efectos.

4. La Comision formulara propuesta razonada sobre si procede o no la aprobacion solicitada por
el Gobierno, con los condicionamientos 0 modificaciones que, en su caso, sean pertinentes en relacién con

las medidas proyectadas.

5. El Pleno de la Camara someteré a debate dicha propuesta, 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. Concluido el debate, se procederé a la votacion de la propuesta presentada,

siendo necesario para la aprobacién de la resolucion el voto favorable de la mayoria absoluta de Senadores”

20



a ella o emplear otros métodos menos extremos, debe estar motivada por los principios

de discrecionalidad y oportunidad. 4’

Con relacidn al segundo, se trata de la Comunidad Auténoma a la que se le imputa
alguno de los comportamientos a los que hace referencia el articulo 155 de la CE. En
concreto, sus oOrganos superiores; es decir, la Asamblea Legislativa, el Consejo de

Gobierno y el Presidente.*8
Los pasos a seguir en el procedimiento de la coercion son varios.

En primer lugar, el Gobierno tiene que conocer y constatar de un modo fiable que
se ha producido un incumplimiento de obligaciones o el atentado al interés general.*® Los
medios a través de los que el Ejecutivo puede tener conocimiento de tal circunstancia son
maltiples y variados, sin que deban reducirse a los mecanismos de informacion previstos

en el ordenamiento.®

La primera actuacion que el articulo 155 impone al Gobierno tras la apreciacion
de la infraccién es el “previo requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma”.
El requerimiento previo se dirige al Presidente al ser el supremo 6rgano de representacion
de aquella. Parece razonable entender que en ese acto de requerimiento el Gobierno indica
las medidas a adoptar para remediar la situacion creada. Si la Comunidad Auténoma
prestase su consentimiento ante las medidas propuestas, no haria falta seguir con el
procedimiento, pero en el caso de que el Presidente autondmico no revierta la situacion,

quedaria abierta la actuacion ante el Senado.>!

El requerimiento constituye la ultima advertencia a la Comunidad incumplidora,

dandole la oportunidad de adoptar por si misma las medidas necesarias para rectificar su

47 GOMEZ ORFANEL, G., “Alcance del articulo 155 de la Constitucién”, op. cit., p. 3.
48 GOMEZ ORFANEL, G., “Comentario sobre el Articulo 155", op. cit., p. 2578.
49 Ibidem, p. 2580.

5% CALAFELL FERRA, V.J., “La compulsion o coercion estatal (Estudio del articulo 155 de la
Constitucién Espafiola)”, op. cit., p. 114.

5t GOMEZ ORFANEL, G., “Alcance del articulo 155 de la Constitucion”, op. cit., p. 5.
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conducta. En expresion de Garcia Torres, constituye un modo de cumplir con el principio

de previa audiencia del miembro del Estado compuesto.>?

Si el requerimiento ha sido desatendido expresa o implicitamente por la
Comunidad Autonoma, el Gobierno puede proponer al Senado la aprobacion de las
“medidas” necesarias para obligar a la Comunidad al cumplimiento forzoso de sus

obligaciones o para la proteccion del interés general.>

Por lo que respecta al procedimiento en el Senado, el articulo 189 de su
Reglamento comienza indicando que el Gobierno debe presentar ante el presidente de la
Céamara un “escrito en el que se manifieste el contenido y alcance de las medidas
propuestas, asi como la justificacion de haberse realizado el correspondiente
requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma y la de su incumplimiento por

parte de ésta”.

El procedimiento en el Senado consta de las siguientes fases: solicitud por parte
del Gobierno; audiencia a la Comunidad Auténoma interesada; formulacion de la
propuesta de resolucion; y acuerdo de aprobacion o denegacion de la solicitud.

Ahora bien, entre la eventual desatencion del requerimiento gubernamental y la
puesta en marcha del procedimiento en el Senado, no concurre un automatismo pues el
Gobierno puede optar por no proseguir con el articulo 155 CE vy utilizar la via de la
persuasion o de la negociacion politica. En definitiva, se trata de un procedimiento

habilitante pero no vinculante para el Gobierno.>*

52 GARCIA TORRES, J., “El articulo 155 de la Constitucion y el principio constitucional de

autonomia”, op. cit., p. 1272.

58 SATRUSTEGUI GIL-DELGADO, M., “Capitulo sexagésimo tercero. Un instrumento para la
defensa del Estado: el articulo 155 de la Constituciéon”, Los retos del Estado y la Administracién en el siglo
XXI: libro homenaje al profesor Tomas de la Quadra-Salcedo Fernandez del Castillo, PAREJO
ALFONSO, L. et al. (coordS.), Tirant lo Blanch, Valencia, 2017, Vol. I, p. 1880.

5 CALAFELL FERRA, V.J., “La compulsion o coercion estatal (Estudio del articulo 155 de la

Constitucién Espafiola)”, op. cit., p. 119.
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Recibido el escrito del Gobierno, la mesa del Senado tiene dos posibilidades:
remitirlo a la Comision Central de las Comunidades Autonomas o bien proceder a

constituir una Comision conjunta.®®

A continuacion, la Comision requerird al Presidente autonomico para que “remita
cuantos antecedentes, datos y alegaciones considere pertinentes y para que designe, si lo
estima procedente, la persona que asuma la representacion a estos efectos”. Tras ello, la
Comision “formulara propuesta razonada” de las medidas solicitadas sobre si procede o

no la aprobacion por el Gobierno, pudiendo condicionarlas o modificarlas.

Finalmente, tras el correspondiente debate en el Pleno del Senado por mayoria
absoluta, se aprueba en su caso la propuesta de la Comision. Este tramite se puede hacer

de forma exprés, en dos o tres dias.>®

V.-LAS MEDIDAS QUE PUEDEN ADOPTARSE AL AMPARO DEL
ARTICULO 155 CE

El articulo 155 CE no concreta medida alguna, limitandose a establecer en su
parrafo segundo que para “la ejecucion de las medidas previstas en el apartado anterior,
el Gobierno podra dar instrucciones a todas las autoridades de las Comunidades

Autonomas”.

Se parte en este punto, pues, de una falta de determinacion constitucional que
debera ser suplida por el Gobierno y por el Senado en cada proceso de compulsion. Por
lo tanto, habrd que estar en cada caso a la naturaleza de la situacion que motive la

intervencion gubernamental.®’

5 Conforme al articulo 58 RS, “Cuando la Mesa del Senado estimase que existen dos o mas
Comisiones competentes por razén de la materia procedera a constituir una Comisién con miembros de
aquellas a las que afecte, siendo designados sus Vocales proporcionalmente por las Comisiones

correspondientes y ateniéndose a lo dispuesto en los apartados 1 y 2 del articulo 51”.
% GOMEZ ORFANEL, G., “Comentario sobre el Articulo 155”, op. cit., p. 2580.

ST CALAFELL FERRA, V.J., “La compulsion o coercion estatal (Estudio del articulo 155 de la

Constitucién Espafiola)”, op. cit., p. 129.
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El significado de la coercion federal o estatal es un poder basado en medidas y es
por ello que el texto constitucional incorpora una clausula finalista al referirse a medidas

necesarias para el cumplimiento de las obligaciones o la proteccion del interés general.®®

Si el fin de la intervencion del Estado debe ser de garantizar el cumplimiento de
la Constitucion y las leyes y proteger el interés general, no es posible adoptar
determinaciones que signifiquen alterar las estructuras constitucionales: en tal caso se

estaria atacando la Constitucion que pretende defenderse.>®

Las “medidas necesarias” a que se refiere el art. 155 CE han de interpretarse
conforme a los principios juridicos de proporcionalidad y menor intervencion en la
autonomia.®® Ademas, hay que tener en cuenta su provisionalidad, en el sentido de que se
contemplan con una duracion limitada y una vez restaurado el orden se debe volver a la

situacion de normalidad. También su concrecion precisando su contenido y alcance.

En cuanto a las medidas concretas que pueden adoptarse, si el incumplimiento ha
sido puntual, aunque grave, y sin impugnacion del marco constitucional de distribucion
territorial del poder, podrian ser: i) la imparticién de instrucciones a las autoridades
autonomicas; ii) la subrogacion puntual en los actos que ordinariamente deberia realizar
la Administracién autonomica; iii) la privacion de efectos juridicos a las actividades
autondémicas desautorizadas; iv) la restauracion de efectos dejados de producir por una
actividad ejecutiva desviada; v) la suspension de la ejecutividad de acuerdos o
resoluciones de los 6rganos autondémicos con instrucciones sustitutorias si no fueran

suficientes los primeros; o vi) la suspension de transferencias.

La situacion cambia cuando las medidas que se quieren tomar son para la

proteccion del interés general. Por un lado, podemos referirnos a las denominadas

%8 |bidem, p. 128.
% GOMEZ ORFANEL, G., “Alcance del articulo 155 de la Constitucion”, op. cit., p. 6.

8 CALAFELL FERRA, V.J., “La compulsion o coercion estatal (Estudio del articulo 155 de la

Constitucién Espafiola)”, op. cit., p. 128.

6. VIRGALA FORURIA, E., “La coaccion estatal del articulo 155 de la Constitucion”, op. cit., p.
101.
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medidas de sustitucion, consideradas como las mas apropiadas y consistentes en que el

Estado central actde en lugar de los 6rganos autonémicos.

La medida mas extrema y que genera mas reproches de inconstitucionalidad es la
disolucién o suspension de la Comunidad Auténoma, una medida que es distinta de la

posible disolucion o suspension de 6rganos autonémicos.5?

Para la generalidad de la doctrina, como por ejemplo Gil-Robles®, Alberti
Rovira®, Garcia Torres®o Calafell®®, no cabe la suspension o disolucion de los entes
autonomicos. La Comunidad Auténoma no se suspende, 1o que se suspenden son ciertas
funciones de ciertas autoridades que incurran en supuesta deslealtad al orden
constitucional. Las autoridades que supuestamente incumplan o vulneren el orden
constitucional serian depuestas de su cargo, sustituidas por funcionarios marcados por el

Gobierno de la Nacion, y se mantendria la estructura de funcionamiento ordinario.

Asi, se descarta la disolucion o suspension de los entes autondmicos como
consecuencia de los principios que informan nuestro ordenamiento, en especial, el

principio de autonomia constitucionalmente garantizado®’.

Mientras las decisiones adoptadas permitan el retorno al funcionamiento ordinario

de los 6rganos autondémicos en el plazo que se fije, no puede descartarse ninguna medida

62 GOMEZ ORFANEL, G., “Alcance del articulo 155 de la Constitucion”, op. cit., p. 6.

65 GIL-ROBLES Y GIL-DELGADO, J. M., “Articulo 155. El control extraordinario de las

Comunidades Auténomas”, op. cit., p. 514.
8 ALBERTI ROVIRA, E., “El sistema juridico de las Comunidades Auténomas”, op. cit., p. 475.

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

autonomia”, op. cit., p. 1282.

8 CALAFELL FERRA, V.J., “La compulsion o coercion estatal (Estudio del articulo 155 de la

Constitucién Espafiola)”, op. cit., p. 129.

8 ALBERTI ROVIRA, E., “El sistema juridico de las Comunidades Auténomas”, AJA
FERNANDEZ, E., et al, (dirs.), Tecnos, Madrid, 1985, p. 474. En cambio P. Cruz Villalon sefiala que “la
coercion estatal admitiria tanto la suspension como la disolucion, siendo ante todo el principio de
adecuacion el que deba orientar la decision en cada supuesto concreto”, CRUZ VILLALON, P., “Coercion

estatal”, op. cit., p. 60
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que ayude al restablecimiento de la situacion y, en concreto, las de disolucion, suspension

y sustitucion de los 6rganos autonémicos.®®

En este sentido, y con relacion a estas Gltimas, la mayoria parece estar de acuerdo
en que las medidas que puede autorizar el Senado para concretar la ejecucion forzosa
“deberan consistir, en general, en la sustitucion de entes u 6rganos autonémicos en la
realizacion de las actividades concretas cuya competencia les corresponde, pero cuyo
ejercicio se ha visto afectado por el vicio previsto en el articulo 155 de la Constitucion”.%®

Otra cuestion es la relativa al control financiero, si cabrian medidas de presion o
bloqueo econdmico, un asunto sobre el que se aduce que carecemos de cobertura

constitucional precisa para encajar la “coaccion financiera”.”

Por otro lado, el apartado segundo del articulo 155 de la Constituciéon contempla
expresamente la posibilidad de imparticion de instrucciones por parte del Gobierno y
parece concebirlo como una técnica de ejecucion de otras medidas, pero esto no obsta a
que también pueda erigirse en una medida sustantiva, sin conexion necesaria con otras de

distinto caracter.”®

Por ultimo, y especialmente si la desobediencia ha generado una crisis de orden
publico o se ha llegado a la insurreccidn o al acto de fuerza contra la integridad territorial

o el ordenamiento constitucional, se ha planteado la posible utilizacién de las Fuerzas

8 \VIRGALA FORURIA, E., “La coaccion estatal del articulo 155 de la Constitucion”, op. cit., p.
104. Por ejemplo, en opinion de Virgala Foruria el Gobierno central podria disolver los érganos politicos
fundamentales de la Comunidad Auténoma afectada, siempre que sea en un plazo de tiempo prudencial, y
que a su juicio no deberia sobrepasar el afio. En tal caso, un Delegado del Gobierno procederia a sustituir
al Presidente autondmico y a nombrar un Consejo de gobierno provisional para que dirija la Administracion

autonomica y el Parlamento quedaria disuelto hasta la convocatoria de las siguientes elecciones.

8 ALBERTI ROVIRA, E., “El sistema juridico de las Comunidades Autbnomas”, op. cit., p. 474.
No faltan voces, sin embargo, que incluso rechazan esta posibilidad, asi RODRIGUEZ OLIVER, J.M.,
“Los ambitos exentos del control del Tribunal Constitucional espafiol”, EI Tribunal Constitucional,
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981, Vol. 11, pp. 2321.

 CALAFELL FERRA, V.J., “La compulsion o coercion estatal (Estudio del articulo 155 de la
Constitucién Espafiola)”, op. cit., p. 132.

" Ibidem, p. 133.
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Armadas. Aunque obviamente existen discrepancias a este respecto’?, parece que nos
encontramos ante una posibilidad no negada expresamente por el constituyente aunque,
desde luego, habria de considerarse excepcional.”® Fernandez Rodera ha sefialado la
posibilidad de *“que la situacion prevista en el articulo 155 podria dar lugar a la
declaracion de alguna de las situaciones o estados excepcionales [excepcion v sitio, pues
descarta por su naturaleza el estado de alarma] con protagonismo en su caso de las

Fuerzas Armadas, con los limites previstos en las leyes” ™.

Finalmente, y con relacion a los mecanismos de control de las decisiones
adoptadas al amparo del articulo 155 CE, la doctrina alude a dos cauces o vias para
efectuarlo: el conflicto de competencias planteado por la Comunidad Auténoma afectada
ante el Tribunal Constitucional y la impugnacion en sede contencioso-administrativa de
los concretos acuerdos del Gobierno de la Nacion en virtud de la autorizacion emitida por
el Senado. Al control juridico se afiade el control politico del Gobierno efectuado por el

Parlamento.”

72 lbidem, p. 134. Tal y como argumenta Calafell Ferra, sobre esta cuestion han surgido algunos
interrogantes ya que la propia Constitucion, en su art. 8, enuncia entre las misiones de los Ejércitos
“defender el ordenamiento constitucional”, de modo que quiza cabria entender que si una Comunidad
Autonoma incumpliere sus obligaciones constitucionales o actuare gravemente contra el interés general de
Espafia, estaria obrando de modo contrario al ordenamiento constitucional y, en consecuencia, podria estar
legitimada la intervencion de las Fuerzas Armadas en defensa del mismo. Una tesis que cobra mayor vigor,
si se quiere, cuando se piensa en una hipotética actuacion secesionista de una Comunidad Auténoma, en

cuyo caso estaria también en peligro la integridad territorial de Espafia.

3 ARROYO GIL, A., “Unidad, lealtad y coercion federal (o estatal) en Alemania y Espafia”,
op.cit., p. 65.

4 FERNANDEZ RODERA, J. A., 2003, “A vueltas con el articulo 155 de la Constitucién. Su

relacion con los estados excepcionales”, op. cit., p. 2.

5 ALVAREZ ALVAREZ, L., “La coerccion estatal del art. 155 CE en la estructura del Estado

Autonomico”, op. cit., p. 279.
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VI.-CONCLUSIONES: LA APLICACION DEL ARTICULO 155 EN LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE CATALUNA

La primera y Unica vez que se ha aplicado el articulo 155 CE ha sido como

respuesta a los problemas surgidos en la Comunidad Auténoma de Catalufia.

En el afio 2012 se inicié una deriva independentista con el proposito de construir
la Republica Catalana, cuyos origenes pueden rastrearse en las consecuencias de la STC
31/2010 sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006.

El afio 2017 perdurara en nuestra historia democratica y constitucional ya que, por
primera vez, el Gobierno de la Nacion decidio activar el articulo 155 de la Constitucion
en la Comunidad Auténoma de Catalufia, sobre todo tras la consulta ilegal sobre su
independencia celebrada el 1 de octubre de ese afio y la posterior intervencion del
President de Catalufia en el Parlament declarando, para a continuacion suspender, la

independencia de Catalufia.

Pero la coercion estatal ya podia haber sido empleada antes a causa de los
sucesivos incumplimientos del Govern. Asi, no faltan quienes entienden, como Francesc
de Carreras, que habia ya base para aplicar antes del 1 de octubre el articulo 155 CE tras
la serie de leyes aprobadas por el Parlamento de Catalufia y que pretendian colocarse por
encima de la Constitucion Espafiola. Habria existido, en este sentido y en palabras de
Solozabal Echavarria, “una reiteracion, una contumacia y una insistencia en una actitud

anticonstitucional”.”” Comparto estas opiniones.

En principio, todo parecia apuntar a que la intervencion en Catalufia iba a estar
relacionada con la presidencia y la convocatoria de elecciones, las finanzas publicas y la
consejeria de Interior. De hecho, las medidas sobre las que en distintos foros se debatio
versaban sobre el control financiero, la disolucién del Parlamento de la Comunidad

Auténoma y la convocatoria de elecciones, la sustitucion del Presidente de la Comunidad

8 ARROYO GIL, A., “Lo que se esconde tras el velo”, El Pafs, 11 de octubre de 2017

" MATEOQ, J.J., “Constitucionalistas aprueban la decision de activar el articulo 155”, El Pais, 11
de octubre de 2017.
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Auténoma al frente del Ejecutivo o la asuncion de competencias en materia de orden

publico.

Las medidas concretas se acordaron por el Consejo de Ministros en su reunién
celebrada el dia 21 de octubre de 2017 y se presentaron al Senado’®. Respecto de ellas, y
en linea con lo examinado en las paginas precedentes, se afirmaba que “No se suspende
la autonomia ni el autogobierno de Catalufia, se cesa a las personas que han puesto ese
autogobierno fuera de la ley, no se acaba con el autogobierno, se recupera la legalidad”.”®

Posteriormente, el 27 de octubre de 2017, el Pleno del Senado autorizd con
modificaciones las medidas que le habia propuesto el Gobierno al amparo del articulo
155 de la Constitucion.®

Como se sabe, las medidas fundamentales de las distintas adoptadas fueron el cese
del Presidente de la Generalitat y de todo el Gobierno autonomico, cuyas funciones fueron
asumidas por sus homologos en el Gobierno de la Nacion (si bien el Presidente del

Gobierno delegd en este extremo en la Vicepresidenta del Gobierno)®! y, una vez

8 Acuerdo adoptado por el Consejo de Ministros, en su reunion celebrada el dia 21 de octubre de
2017, por el que, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 155 de la Constitucién, se tiene por no
atendido el requerimiento planteado al M. H. Sr. Presidente de la Generalitat de Catalufia, para que la
Generalitat de Catalufia proceda al cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y a la cesacién de
sus actuaciones gravemente contrarias al interés general y se proponen al Senado para su aprobacion las
medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y para la
proteccién del mencionado interés general, y documentacién complementaria, de conformidad con el

articulo 189.1 del Reglamento del Senado.
9 Ibidem.

80 Resolucién de 27 de octubre de 2017, de la Presidencia del Senado, por la que se publica el
Acuerdo del Pleno del Senado, por el que se aprueban las medidas requeridas por el Gobierno, al amparo

del articulo 155 de la Constitucion.

81 Real Decreto 944/2017, de 27 de octubre, por el que se designa a 6rganos y autoridades
encargados de dar cumplimiento a las medidas dirigidas al Gobierno y a la Administracion de la
Generalitat de Catalufia, autorizadas por 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 Constitucion.
Véase ademas el Real Decreto 945/2017, de 27 de octubre, por el que se dispone, en virtud de las medidas
autorizadas con fecha 27 de octubre de 2017 por el Pleno del Senado respecto de la Generalitat de
Catalufia en aplicacion del articulo 155 de la Constitucion, la adopcidn de diversas medidas respecto de
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asumidas las funciones del President, el Presidente del Gobierno disolvi6 el Parlamento
y convoco elecciones a celebrar el 21 de diciembre de 2017.82 Con caracter general dichas
medidas se prolongarian hasta la toma de posesion del nuevo Govern, hecho que se
produjo el pasado 2 de junio de 2018, momento desde el cual hay que entender que se

levanto automaticamente la aplicacion del articulo 155 CE.

A la luz de lo expuesto en las paginas precedentes, entiendo que la situacién
finalmente generada por los dirigentes de la Comunidad Auténoma de Catalufia encajaba
perfectamente en los supuestos de hecho contemplados en el articulo 155 de la
Constitucion. Como ha sefialado la doctrina, se trataria de situaciones en las que el
incumplimiento que de sus deberes constitucionales haga una Comunidad Auténoma es
0 bien prolongado en el tiempo o de tal gravedad que afecte al sistema constitucional de
distribucion territorial del poder. Todo ello sucedié en Catalufia hasta el extremo de
encajar en el presupuesto material de atentado grave al interés general de Espafia. En
palabras del Presidente del Gobierno, se acudid al articulo “porque el Govern ha liquidado
la ley y ha intentado imponer una legalidad paralela”.®

El Ejecutivo entendié que la Generalitat “actud fuera de cualquier norma y que
ejercio un poder sin control y sin limite, de manera que los derechos y libertades de los
ciudadanos quedaron desprovistos de cualquier garantia y sometidos a la voluntad y la
arbitrariedad de sus gobernantes”.84

la organizacion de la Generalitat de Catalufia, y el cese de distintos altos cargos de la Generalitat de
Catalufia. Ambos en BOE de 28 de octubre de 2017.

8 Real Decreto 946/2017, de 27 de octubre, de convocatoria de elecciones al Parlamento de
Catalufia y de su disolucién. Hay que destacar entre las medidas que no fueron autorizadas por el Senado
las relativas a los medios de comunicacidn audiovisuales de Catalufia y las dirigidas a controlar el
Parlamento catalan mediante la sujecion de sus iniciativas a la conformidad del Gobierno (BOE de 28 de
octubre de 2017).

8 CRUZ, M., “El Gobierno toma el control absoluto de la Generalitat”, EI Mundo, 22 de octubre
de 2017

84 |bidem.
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Tal y como sefiala Arroyo Gil, ante una situacién como la descrita el articulo 155
CE otorga la capacidad para adoptar una serie de medidas adecuadas, proporcionadas y
prudentes, para hacer frente a un desafio grave. En este caso uno que aspira a quebrar,
desde dentro, el principio de unidad del Estado o de integridad territorial del mismo, a
partir de la infraccién de obligaciones o deberes juridicos, o del ejercicio desconsiderado
o desleal de competencias propias.®°

En torno a las medidas adoptadas, entiendo en linea con lo examinado supra que
son perfectamente constitucionales. En este sentido, la autonomia de Cataluiia no se
suspendiod, simplemente se cesdé a aquellas autoridades que habian incurrido en una

deslealtad al orden constitucional con la finalidad de reconducir la situacion.

El 29 de noviembre de 2017, los integrantes del Grupo Parlamentario Confederal
de Unidos Podemos-En Com0 Podem-En Marea presentaron un recurso de
inconstitucionalidad contra el Acuerdo del Senado autorizando las medidas solicitadas
por el Gobierno en aplicacion del articulo 155 CE, que actualmente esta pendiente de
resolucion.®® Este grupo parlamentario ya habia manifestado su rechazo a la aplicacion

del articulo 155 y de hecho voto en su contra.

En el recurso se cuestiona tanto la constitucionalidad de las medidas aprobadas,
fundamentalmente el cese del Govern, la disolucién del Parlament y la convocatoria de

elecciones autonomicas, como del procedimiento seguido.

Respecto de las medidas, el recurso es muy critico con la decision de cesar al
Govern, que es tachada de decision politica y no una accién de restauracion del orden que
se fija en el 155 CE. Afade que la posibilidad de destituir al Gobierno territorial fue

expresamente descartada por el constituyente cuando se intentd introducir a través de

8 ARROYO GIL, A., “Unidad, lealtad y coercion federal (o estatal) en Alemania y Espafia”,
op.cit., p. 67.

8 Recurso de inconstitucionalidad del Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En
Comu Podem-En Marea contra el Acuerdo del Pleno del Senado de fecha 29 de noviembre de 2017, por el

que se aprueban las medidas requeridas por el Gobierno, al amparo del articulo 155 de la Constitucion,

publicado mediante Resolucién de 27 de octubre de 2017 de la Presidencia del Senado.
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enmiendas al texto constitucional. Finalmente, en su opinidn ni siquiera el fin perseguido,
convocar elecciones autonémicas, justifica el cese, ya que pudo ordenarse al President
hacerlo a través de las “instrucciones” a las que expresamente apela el articulo 155 CE o

incluso pudo suspenderse al Govern en sus funciones sin cesarlo.

En cuanto a las medidas relativas al Parlamento de Catalufia, las considera
inconstitucionales por exceder del ambito de lo que permite el articulo 155 CE, que
quedaria limitado a actuaciones ejecutivas. En su opinién, de las actuaciones
parlamentarias no puede derivarse vulneracion constitucional que exija la puesta en
marcha del articulo 155 CE, si existen “medidas alternativas igualmente eficaces y menos
onerosas”. Cabe destacar, en conexién con ello, que para los recurrentes no puede
invocarse como causa de la aplicacién de la coercidn estatal decisiones del Parlamento
de Catalufia que ya han sido suspendidas por el Tribunal Constitucional.®” Se defiende,
asi, que “ninguna de las actuaciones resefiadas en la exposicion de motivos del Acuerdo
del Consejo de Ministros de 21 de octubre como causantes de la vulneracion se encuentra
en vigor: todas ellas han sido anuladas, suspendidas o dejadas sin efecto por parte de los

tribunales o de las propias instituciones autonémicas”.

En torno a si se ajustd la aplicacion del articulo 155 CE al procedimiento
constitucional, existen dudas con relacion sobre todo al requerimiento formulado por el

Gobierno de la Nacién al Presidente de la Comunidad Auténoma de Catalufia.®®

87 Se refiere especialmente a las Leyes del Parlamento de Catalufia 19/2017, de 6 de septiembre,
del referéndum de autodeterminacién y 20/2017, de 8 de septiembre, de transitoriedad juridica y

fundacional de la Republica.

8 Acuerdo del Consejo de Ministros, de 11 de octubre de 2017, por el que formula requerimiento,
en aplicacion de los dispuesto en el articulo 155 CE, al M. H. Sr. Presidente de la Generalidad de Catalufia,
para que proceda al cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y legales y a la cesacion de sus
actuaciones gravemente contrarias al interés general de Espafia. El Presidente de la Generalitat dirigio
una serie de respuestas los dias 16 y 19 de octubre de 2017, en las que mostraba la voluntad de establecer
un didlogo que permitiese dar solucion politica a la situacion. En este sentido, se argumenta ademas que en
el posterior Acuerdo adoptado por el Consejo de Ministros el dia 27 de octubre, éste ofrecimiento de dialogo
fue ignorado. Como se sabe, en tal Acuerdo se considera que no se ha atendido el requerimiento previo y
se solicita al Senado la adopcion de un amplio conjunto de medidas respecto la Generalitat de Catalufia al

amparo del articulo 155 CE.
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La clave esta en la justificacion no solo de haber realizado el requerimiento, sino
también de su incumplimiento por parte de la Comunidad. Se entiende que los
incumplimientos que justifican el articulo 155 CE deben ser especificamente aquellos
mencionados en el requerimiento, que fueron la declaracion de independencia y la puesta
en marcha de un proceso constituyente. Pero no se podia incorporar otros motivos al
avanzar en el procedimiento, ya que se provocaria indefension al no tener la Comunidad

Auténoma ocasion de responder a ellos.

En esta linea, el acuerdo aprobado en el Senado seria para los recurrentes contrario
al marco constitucional pues se adopté vulnerando el procedimiento constitucionalmente
previsto, puesto que el requerimiento previo del Gobierno, la solicitud de autorizacién y
el acuerdo impugnado no guardaron la necesaria coherencia en la identificacion del
incumplimiento o atentado al interés general ni en la determinacion de las medidas de
restablecimiento. Ademads, en su opinion, “ni se han respetado las garantias de
intervencion de las autoridades de la Generalitat en el procedimiento ni se han
considerado debidamente sus alegaciones, defraudando asi los principios y valores

constitucionales protegidos por dicho procedimiento”.

Este debate, formalizado en un recurso de inconstitucionalidad, no hace sino
evidenciar, en mi opinion, que la gravedad del mecanismo previsto en el articulo 155 CE

requiere de un amplio consenso politico.

Las paginas precedentes han mostrado las extremas dificultades para determinar
qué ha de entenderse por incumplimiento de deberes constitucionales y legales y por
atentado grave al interés general de Espafia, o cudles sean las medidas necesarias que el
Gobierno, previa aprobacién del Senado, puede poner en préctica para reconducir una tal

situacion de crisis.
Es evidente que la Constitucion no se autointerpreta.

También que la unidad de los actores politicos en situaciones excepcionales es
imprescindible.
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requerimiento, en aplicacion de los dispuesto en el articulo 155 CE, al M. H. Sr.
Presidente de la Generalidad de Catalufia, para que proceda al cumplimiento de sus
obligaciones constitucionales y legales y a la cesacion de sus actuaciones gravemente

contrarias al interés general de Espafia.

Acuerdo adoptado por el Consejo de Ministros, en su reunion celebrada el dia 21 de
octubre de 2017, 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. Sr.
Presidente de la Generalitat de Catalufia, para que la Generalitat de Catalufia
proceda al cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y a la cesacion de sus
actuaciones gravemente contrarias al interés general y se proponen al Senado para
su aprobacion las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de las
obligaciones constitucionales y para la proteccion del mencionado interés general, y
documentacién complementaria, de conformidad con el articulo 189.1 del
Reglamento del Senado.

Resolucién de 27 de octubre de 2017, de la Presidencia del Senado, por la que se
publica el Acuerdo del Pleno del Senado, por el que se aprueban las medidas

requeridas por el Gobierno, al amparo del articulo 155 de la Constitucién.

Recurso de inconstitucionalidad del Grupo Parlamentario Confederal de Unidos
Podemos-En Comu Podem-En Marea contra el Acuerdo del Pleno del Senado de
fecha 29 de noviembre de 2017, por el que se aprueban las medidas requeridas por el
Gobierno, al amparo del articulo 155 de la Constitucion, publicado mediante
Resolucion de 27 de octubre de 2017 de la Presidencia del Senado.
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