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I. INTRODUCCION: CATALUNA O LA HISTORIA INTERMINABLE

Asistimos en estos dfas, a lo que se asemeja a una historia interminable, al
estilo de aquella de Michael Ende que acompafié nuestra infancia: un nuevo ca-
pitulo del sempiterno «problema regional espafiol»”. Si bien, esta expresién pa-
rece haber sido superada con creces pues ya no tiene nada de regional, si mucho
de autonémico y, mal que nos pese, demasiado de «deriva independentista». Una
deriva iniciada en 2012, que sigue ocupado capitulos decisivos de nuestro deve-
nir constitucional, por lo que parece necesario reflexionar sobre las posibilidades
de reaccién del ordenamiento constitucional sobre todo si, como se vislumbra, los

1 La presente investigacion se realiza en el marco del el Proyecto de Titulo «Configuracién y continua-
cién de las respuestas normativas a la crisis», Investigador principal: E. ALVAREZ CONDE, financiado por el
Ministerio de Economfa y Competitividad —DER 2013-42600-P—.

2 Acogemos la expresion de DE ESTEBAN, J., Tratado de Derecho Constitucional 1, Servicio de Publica-
ciones de la Facultad de Derecho. UCM, Madrid, 2001, p. 53.
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«gestores» de la independencia catalana siguen en el propédsito de construir la
Reptblica de Catalufia. Trataremos, pues, de aclarar y disipar las dudas que,
como nubarrones, se ciernen sobre las posibilidades de poner en marcha determi-
nadas medidas si llegase el momento de una declaracién unilateral de indepen-
dencia, ya sea expresa o desarrollada tdcitamente en diferentes actos o fases.

En definitiva, en estas paginas pretendemos dar respuesta a una sola idea:
¢Qué puede hacer el Estado espafiol, identificado o personificado en el Gobierno
central, ante una declaracién de independencia por parte de una Comunidad Au-
ténoma? Un debate en el que, antes o después, se termina acudiendo a las posibi-
lidades que brinda el articulo 155 CE. Un precepto que se invoca incesantemen-
te, a pesar de ser uno de los menos tratados de nuestra Constitucién, que se inclu-
y6 quizds como novedad®, quizds para recordarnos permanentemente los aconte-
cimientos del 6 de octubre de 1934

Conviene, no obstante, que expresemos en este punto un par de aclaraciones
previas. La primera que lo que aqui vamos a tratar tiene mucho de hipdtesis, pero
de hipétesis construida desde estrictas consideraciones juridico-constitucionales,
que se apuntala fundamentalmente al hilo del comentario de la Gltima reforma de
la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional por LO 15/2015, de 17 de octubre. La
segunda que todo lo que aqui referimos al caso concreto de Catalufia es predicable
de cualquier otra Comunidad Auténoma que emprendiese el mismo camino. Pero
la actualidad se impone y a nadie se le escapa que es Catalufia de lo que se habla.

II. EL SENTIDO DE LA LO 15/2015, DE 17 DE OCTUBRE DE
REFORMA DE LA LOTC

El 17 de octubre de 2015 se publicaba en el BOE la Ley Orgdnica 15/2015,
de reforma de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional 2/1979, de 3 de octubre para
la ejecucion de las resoluciones del Tribunal Constitucional como gavantia del Estado de
Derecho, con que se adaptaba el régimen de ejecutoriedad de las decisiones de este
Tribunal «a las nuevas situaciones que pretenden evitar o soslayar tal efectivi-
dad», segin reza su Exposicién de Motivos. El objetivo pues, parecia, tan solo,

3 En este sentido recuerda GOMEZ ORFANEL, G., «La prehistoria espafiola del articulo 155 de la Cons-
titucion de 1978, en Constitucion y desarrollo politico. Estudios en Homenaje al Profesor Jorge de Esteban, dirs. L.
LOPEZ GUERRA, J. L. GARCiA Ruizy J. Garcia FERNANDEZ, Tirant lo Blanch, Valencia, 2013, p. 1516, que
«los redactores del Texto constitucional se encontraron pues con la ausencia de precedentes en las Constitu-
ciones espafiolas, aunque en los decretos-leyes reconocieron la preautonomia a ciertos territorios se preveia la
suspension de sus 6rganos de gobierno por razones de seguridad del Estado». V. gr. el Real Decreto-Ley
41/1977, de 29 de septiembre que establecia que los 6rganos de gobierno de la Generalidad podian ser disuel-
tos por razones de seguridad del Estado (art. 8).

4 Una explicacién mds detallada en: GoNzALEzZ HERNANDEZ, E., «El problema regional en la II
Republica: los controles estatales sobre las regiones auténomas en la Constitucién de 1931 y los acontecimientos
de octubre de 1934», RCG, n.° 75, 2008, pp. 257 a 307.
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«desarrollar los instrumentos necesarios para que la garantfa de la efectividad sea
real», asimilando el modelo de ejecucidn de las decisiones del Constitucional al
del articulo 108 de la Ley de Jurisdiccién Contencioso-administrativa, pues has-
ta esta fecha el esquema de ejecutoriedad de las decisiones del Tribunal Consti-
tucional era el siguiente:

a) Reconocimiento de Principios bdsicos en materia de ejecucion: 1. Obliga-
cién de cumplir sus sentencias por parte de los poderes publicos (art.
87.1). 2. Obligacién para Juzgados y Tribunales de prestarle auxilio de
modo preferente y urgente (art. 87.2).

b) Establecimiento de Medios puestos a disposicién del Constitucional para ga-
rantizar la ejecucion: 1. Declaracién de nulidad de las resoluciones que con-
traviniesen sus decisiones (art. 92, prrfo 2.°). 2. Imposicién de multas coer-
citivas entre 600 y 3000 euros (art. 95.4) en supuestos de inejecucién en
cualquier momento procesal en que el Tribunal requiriese auxilio o ayuda de
autoridades, funcionarios o particulares, o en caso que se incumplan los re-
querimientos del Tribunal, sin perjuicio de cualquier otra responsabilidad a
que hubiera lugar. 3. Posibilidad de resolver las incidencias que pudieran
presentarse en la ejecucion (art. 92, prrfo. 1.°) pero sin desarrollar cudles eran
ni el procedimiento por el que esas incidencias debfan ser resueltas.

A primera vista, pareceria que el objeto de la reforma no era mds que dotar a
este Alto Tribunal de un régimen de ejecutoriedad muy similar al de la Jurisdic-
cién contencioso-administrativa, que se justificaba en la necesidad de dotarle de
unas garantias que no dejasen lugar a dudas del cardcter de verdadera resolucién
judicial de sus decisiones. Cuestién esta sorprendente porque nunca se habia puesto
en duda el cardcter de sus decisiones como ejecutables y vinculantes para todos los
poderes publicos. La propia LOTC diferencia entre las «Declaraciones» a que se
refiere el articulo 95.2 CE y las «Sentencias» que emite en el resto de procesos, es
decir, distingue entre lo que el legislador consideré «Declaracién» de lo que llama
«Sentenciax, esto es, resolucién con efectos erga ommnes (art. 164 CE y 32 LOTC). Por
tanto si las ha llamado conscientemente sentencias no podemos mds que deducir
que les otorga los mismos efectos que a una sentencia emitida por un 6rgano judi-
cial. Ademds, las sentencias del Tribunal Constitucional no se limitan tan solo a la
declaracién de inconstitucionalidad de una norma en que, efectivamente « priori no
se requiere actividad ejecutoria alguna posterior, salvo que un funcionario o autori-
dad, por desconocimiento o por mala fe, pretendan continuar aplicando una norma
anulada tras su publicacién en el BOE. Deben recordarse, por ejemplo, las senten-
cias en recursos de amparo por vulneracion de un derecho fundamental en el seno
de un proceso judicial, cuando ordenan retrotraer el juicio al momento en que se
considera que se vulneré un derecho fundamental, dentro del proceso judicial.

No obstante, todo esto no es la cuestién central de esta reforma de la LOTC
por LO 15/2015 sino la posibilidad que incluye de que este 6rgano pueda decre-
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tar la suspensién temporal de autoridades o empleados piblicos responsables del
incumplimiento de sus decisiones e, incluso, su ejecucién sustitutoria. Asi, segin
la nueva redaccién del articulo 92, aptdos. 4 y 5 LOTC, 57 una autoridad se negase
a dar cumplimiento de alguna decision de este, el Gobierno podra solicitar del Consti-
tucional el incidente de ejecucién a que se refiere el nuevo articulo 92 LOTC y
este Tribunal efectuard requerimiento a dicha autoridad para que cumpla con
dicha sentencia. Pero si persistiese en su negativa podrd: imponer una multa
coercitiva, suspender a la autoridad o empleado puiblico responsable de su incum-
plimiento o proceder a la ejecucidn sustitutoria de su resolucién con la colabora-
cién del Gobierno de la nacién. Es decir, avala al Gobierno central para que sus-
tituya al 6rgano autonémico encargado inicialmente de ejecutarlas e iniciar la
posible sustanciacién de responsabilidad penal al deducir testimonio de particu-
lares. De hecho, lo mds probable es que el Tribunal Constitucional determine la
viabilidad de las cuatro medidas de forma sucesiva y complementaria. En conse-
cuencia, tanto en las posibilidades que brinda el aptdo. 4, que acabamos de resu-
mir, como la del aptdo. 5 es en donde se contienen las cuestiones verdaderamen-
te sustanciales de la Gltima reforma de la LOTC.

III. EL «<PORQUE» DE LA ULTIMA REFORMA DE LA LOTC O
EL APARTADO 5 DEL NUEVO ARTICULO 92

Dice el aptdo. 5 del nuevo articulo 92 LOTC: «si se tratara de la ejecucion de las
resoluciones que acuerden la suspension de las disposiciones, actos o actuaciones impugnadas
y concurrieran civcunstancias de especial transcendencia constitucional, el Tribunal, de oficio
0 a instancia del Gobierno, adoptard las medidas necesarias para asegurar su debido cum-
plimiento sin oir a las partes». Por tanto, parece referirse a la posibilidad de que el
Gobierno solicite la conocida como «cldusula de supremacifa» que supone la soli-
citud de suspension de la legislacién autonémica que permite el articulo 161.2
CE. Asf{ lo afirma también el Consell de Garanties Estatutareis de Catalunya que en
varias partes de su Dictamen 19/2015, de 26 de noviembre sobre la LO 15/2015
se cuestiona si la nueva redaccion del articulo 92.5 LOTC no estaria excediendo la
letra del articulo 161.2 CE, dando por sentado que el 4mbito de aplicacién del
articulo 92.5 LOTC se sitda preferentemente en los procesos constitucionales ob-
jeto del articulo 161.2 CE. Asf{, mientras las disposiciones de su apartado 4 pare-
cen aplicables en cualquier circunstancia, el propio Consell sefiala que se podria
«argumentar que esta nueva facultad mantiene cierta correspondencia procesal
con el mecanismo de suspensioén previsto en el articulo 161.2 CE»’.

S Consell de Garanties Estatutareis de Catalunya, Dictamen 19/2015, de 26 de novembre, sobre la Llei organi-
ca 15/2015, de 16 d'octubre, de reforma de la Llei organica 2/1979, de 3 d'octubre, del Tribunal Constitucional, per a
Pexcecucid de les resolucions del Tribunal Constitucional com a garantia de estat de dret, pp. 10, 55 y 60.
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En definitiva, en el articulo 92.5 LOTC se intenta resolver el supuesto de
que una Comunidad Auténoma no respetase la suspensién que declarase el Tri-
bunal Constitucional, previa solicitud de suspensién del articulo 161.2 CE. Es
decir, que la cuestion se sitda en el tema de los controles estatales sobre las Co-
munidades Auténomas; un complejo y amplio sistema establecido en nuestra
Constitucién que trataremos, siquiera, de explicar brevemente®.

En materia de controles estatales sobre las Comunidades Auténomas la
Constitucién espafiola de 1978 se acoge a una tendencia claramente judicialis-
ta’; tendencia que ha permanecido con el paso de los afios. As{, Alberti Rovira
diferencia entre controles de tipo extrajurisdiccional de cardcter reactivo y «
posterior o los de tipo jurisdiccional que permitfan al Estado instar a los Tribu-
nales de Justicia, y concretamente al Tribunal Constitucional, para la anula-
ci6n de las normas o actos de las Comunidades Auténomas que considerasen
no se ajustan a la Constitucién®. También los profesores De Esteban y Gonz4-
lez-Trevijano’ contemplan controles de tipo politico, que atribuyen en unos
casos a las Cortes Generales y en otros al Gobierno de la Nacién (entre estos el
art. 155 CE) y controles jurisdiccionales ejercidos fundamentalmente por el
Tribunal Constitucional a través del control de constitucionalidad de la legis-
lacién autonémica, el ejercicio de la cldusula de supremacia del articulo 161.2
CE, las disposiciones o resoluciones adoptadas por 6rganos de las Comunida-

des Auténomas y la resolucién de los conflictos de competencias del articu-
lo 161.1 ¢) CE.

En definitiva, la letra la Constitucién espafiola admite que en la mayoria de
los casos, el Estado no puede corregir automdticamente las actuaciones que contro-
la, sino que debe instar a los Tribunales de Justicia, y muy especialmente al Tri-
bunal Constitucional, para que proceda a dicha correccién'. Ello porque la Cons-
titucién espaflola apuesta por «un criterio judicialista (...) mdxime si tenemos en
cuenta que, con cardcter general, no existen en la Constitucién de 1978 controles
de oportunidad o mérito sobre las regiones»''. Por esto, no debe extrafiar la Giltima
reforma de la LOTC que le convierte en una institucién fundamental y decisiva, a

6 Un amplio comentario en: GONZALEZ HERNANDEZ, E., Los controles estatales sobre las Comunidades
Autinomas. Precedentes y regulacion constitucional actual, Editorial académica espafiola, Alemania, 2015.

7 Ya afirmaba SosA WAGNER, F., «El control de las Comunidades Auténomas por el Estado en la
Constitucion espafiola», Documentacion Administrativa, n.° 182, 1979, p. 158: «la actual Constitucién de 1978
también sigue el camino judicialista en esta materia». Mientras que TOLIVAR ALAS, L., E/ control del Estado
sobre las Comunidades Auténomas, Instituto de Estudios de la Administracion Local, Madrid, 1981, pp. 18 y ss.,
ampliaba el espectro a tres grandes grupos: controles administrativos, controles politicos o parlamentarios y
controles de cardcter «judicialista».

8 ALBERTI ROVIRA, E., «El control del Estado sobre las Comunidades Auténomas», Enciclopedia_Juri-
dica Bdsica, t. 1., Civitas, Madrid, 1995, pp. 1674 y 1675.

9 DE ESTEBAN, J. y GONZALEZ-TREVIJANO, P., Tratado de Derecho Constitucional espafiol, ¢. III. UCM,
Madrid, 1996, pp. 881 a 886.

10 ALBERTI ROVIRA, 0p. cit., p. 1674.

11 TOLIVAR ALAS, 0p. cit., p. 55.
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modo de «avanzadilla politica» del Gobierno'? en la resolucién de las concretas
controversias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. De modo que,
priori, esta reforma estarfa en sintonfa con la valoracién general del modelo de
control estatal sobre las Autonomias de la Constitucién espafiola de 1978. Se trata
de un modelo en el que los controles politicos son mds bien una excepcién como
atestigua el articulo 155 CE, que ha sido siempre calificado de medida excepcional
y extrema y cuyo comentario suele comenzar y terminar con la lac6nica afirmacién
de que es un precepto que estd llamado a no ser puesto en practica nunca porque
deberfa bastar con los instrumentos constitucionales ordinarios de control. Efecti-
vamente estas afirmaciones son acertadas porque si llegamos al extremo de tener
que aplicar el articulo 155 CE es que pintan bastos para la garantia de unidad de
Espafia contenida en el articulo 2 CE. En palabras de Rodriguez Oliver, estamos
en el «plano de los recursos finales que el Estado puede ejercitar para asegurar su
propia permanencia, la de la Constitucién y la de los supremos valores que ésta
proclama»'?. Por tanto, no le falta razén a Cruz Villalén cuando lo caracteriza de
cldusula cuya gravedad estriba no solo en la absoluta indeterminacién de las me-
didas adoptables sino sobre todo en la absoluta discrecionalidad otorgada a los
6rganos del Estado a la hora de aplicar la oportunidad de su aplicacién, pues es mas
un sintoma de ruina que no un instrumento de salvacién del Estado»'.

Ciertamente, se trata de un precepto cuya naturaleza juridica es singular-
mente compleja, fundamentalmente por su innegable e importantisima signifi-
cacién politica, pues concede al Gobierno del Estado facultades directas para ac-
tuar cuando se den determinadas circunstancias o supuestos que no precisa, aun-
que, en todo caso, deben ser de naturaleza excepcional o extrema'’, a modo de
derecho de crisis frente a tan serias deslealtades constitucionales. Es una forma de
control 7n extremis'® que se espera nunca sea necesaria pero, que, indudablemente,
debe estar prevista en los Textos constitucionales por lo que pudiera pasar, que,

12 Garcia FERNANDEZ, J., «La reforma del Constitucional, necesaria o municién independentista»,
El Pais, de 1 de septiembre de 2015.

13 RODRIGUEZ OLIVER, J. M.%, «Los d4mbitos exentos del control del Tribunal Constitucional espa-
fiol», en VV.AA., E/ Tribunal Constitucional, vol. 111, IEF, Madrid, 1981, p. 2320.

14 Cruz VILLALON, P., «La proteccién extraordinaria del Estado en la Constitucién espafiola de
1978», en A. PEDRIERI y E. GARCIA DE ENTERRIA (dirs.), Estudio sistemdtico de la Constitucion espafiola, Civitas,
Madrid, 1980, pp. 685 y 686.

15 BACIGALUPO SAGESSE, http://www.congreso.es/constitucién/constitucién/indice/sinopsis-pr.js-
prart, Fecha de consulta, 14 de octubre de 2015). De la misma opinién RODRIGUEZ OLIVER, 0p. cit., p. 2321:
«Nos encontramos en circunstancias en que el Estado «arrolla» por encima de las barreras que existen en si-
tuaciones de normalidad y rompen los planteamientos que solo tienen razén de ser cuando la conducta de los
6rganos autonémicos se adapta a lo que les es licito». En contra de su naturaleza excepcional GARCIA TORRES,
J., «El articulo 155 de la Constitucién espafiola y el principio constitucional de autonomia» en VV.AA. Or-
ganizacion territorial del Estado (Comunidades Auténomas), t. 11, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1984,
pp- 1224y 1225, pues «la infrecuencia del empleo de hecho de un instituto juridico nada dice, por lo demds,
acerca de su cardcter juridico-normal o juridico-excepcional».

16 GONZALEZ-TREVIJANO, P., «El articulo 155 o la tltima ratio», Gaceta de los Negocios, 8 de noviem-
bre de 2003, p. 39.
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en consecuencia, se pondrd en marcha de forma excepcionalisima'’. Es decir, en
«circunstancias graves» en que se hubiesen agotado todos los recursos y garantias
ordinarias de control que brinda el ordenamiento en vigor'®. En definitiva, en una
situacion irreversible, o «limite», pues «entramos en un terreno desconocido con
consecuencias imprevisibles» .

Es el propio articulo 155 el que sefiala este requisito de la «gravedad» cuando
exige «atentados graves contra el interés general de Espafia». Es en este lugar en el
que debemos buscar el punto clave de la singular naturaleza juridico-politica de
este precepto, que no es otro que el de su aplicacién en situaciones «extraordina-
rias», «excepcionales», «extremas» o «criticas». Lldmese como se quiera pero tan
solo una idea es la que ronda este precepto cual cuervo que anticipa malos augurios:
solo situaciones de verdadera gravedad™ y urgencia aconsejardn su activacién. Es mds,
solo podran activarlo situaciones graves, urgentes y que supongan una ruptura uni-
lateral e intransigente del marco constitucional. Es decir, Gnicamente cuando no
haya marcha atrds y ya no quede nada mds que intentar. Afiadimos, como se ve, un
nuevo requisito, el de la urgencia, sobre a cuyo comentario mds detenido nos dedi-
caremos en las paginas siguientes. Baste con insistir ahora en que las circunstancias
deben ser graves pero, ademds, urgentes es decir, que no puedan ser resueltas en un
plazo razonable y breve por los mecanismos ordinarios, que suelen acarrear algo mds
de tiempo. En consecuencia, no debe haber dudas sobre su naturaleza de instru-
mento extraordinario de control politico de tipo vertical y de caricter residual,
como recuerda el ilustre publicista Karl Loewenstein?'.

1. El «interés general de Espafna» como supuesto de «especial trascendencia
constitucional»

Centrado el aptdo. 5 del articulo 92 LOTC en el dmbito de los controles
estatales sobre las Comunidades Auténomas, recordemos que habilita a que el

17 ALBERTI ROVIRA, 0p. cit., pp. 1674 y 1675.

18 SANTAOLALLA, F., Derecho parlamentario espaiiol, Espasa-Calpe, Madrid, 1990, p. 375.

19 VIRGALA FORURIA, http://www.infolibre.es/noticias/politica/2015/10/28/quot_con_articulo_155_
gobierno_esta_autorizado_hacerlo_todo_menos_disolver_autonomia_quot_39954_1012.html (Fecha de
consulta: 20 de noviembre de 2015).

20 El Anteproyecto de Constitucién no inclufa como supuesto de adopcién de medidas «la actuacién
en forma gravemente atentatoria al interés general de Espafia», como tampoco exigia aprobacién por mayoria
absoluta del Senado, ni el previo requerimiento al Presidente de la Comunidad Aut6noma.

21 LOEWENSTEIN, K., Teoria de la Constitucion, Ariel, Barcelona, 1986, p. 232, contemplaba dos tipos
de control: «Cuando las instituciones de control operan dentro de la organizacion de un solo detentador del
poder, son designados como controles intraorgdnicos. Cuando, por otra parte, funciona entre diversos detenta-
dores del poder que cooperan en la gestion estatal, se les designa como controles nterrdganos». Estos son con-
troles de tipo horizontal, pudiendo identificar también los verticales «que funciona en una linea ascendente y
descendente entre la totalidad de los detentadores de poder instituidos y la comunidad como tal o alguno de
sus componentes».
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Tribunal Constitucional adopte en el plazo de tres dias las medidas que estime
oportunas para asegurar el cumplimiento de sus resoluciones sin audiencia previa
de las partes en supuestos de «especial trascendencia constitucional». Parece pues
mds que pertinente aclarar cuando estamos en supuestos de «especial trascenden-
cia constitucional», es decir, dotar de contenido a uno de los varios «conceptos
juridicos indeterminados» que se contienen en este precepto que, acusa de una
notable profusién de uso de estos.

El término «especial trascendencia constitucional» ya fue incluido en la
LOTC con ocasién de la reforma por LO 6/2007, de 24 de mayo en el articulo 50
como nuevo requisito de admisibilidad de las demandas de amparo. Como con-
secuencia de su indeterminacién fue necesaria su concrecién por STC 155/2009
(F. j. 2.°) que sefialaba como «el cardcter notablemente abierto e indeterminado,
tanto de la nocién de “especial trascendencia constitucional”, como de los crite-
rios legalmente establecidos para su apreciacién, confieren a este Tribunal un
amplio margen decisorio». Esta sentencia expone una serie de supuestos o ejem-
plos dtiles para determinar su significado en el articulo 50 LOTC que, desgracia-
damente no es atil en el caso que nos ocupa pues aqui el requisito a tener en
cuenta es el del «incumplimiento notorio» en «la ejecucién de las resoluciones
que acuerden la suspensién de las disposiciones, actos o actuaciones» de una Co-
munidad Auténoma. Lo que a juicio del Consell de Garanties Estatutareis de Cata-
lunmya supone un «incremento del privilegio procesal reconocido por la Constitu-
ci6én a favor del Gobierno del Estado ya que, al efecto automdtico de la suspensién
de la norma o acto autonémico ahora se afiade la posibilidad de solicitar al Tribu-
nal la adopcién de otras medidas cautelares que aseguren su cumplimiento», con
exclusién de los principios de audiencia y contradiccién, ademds de incluir un
notable grado de indeterminacién al hablar de «medidas necesarias» que no con-
creta’®. Estamos, por tanto, ante una ejecucién de oficio (o a instancia del parte
del Gobierno) de una resolucién de suspensién de un acto, disposicién o actua-
ci6én de una Comunidad Auténoma, que omite, en principio, la audiencia de las
partes, que solo contardn, a posteriori, con tres dias para dirigirse a este 6rgano. Es
decir, se permite que el Tribunal Constitucional en la misma decisién en que
acuerde la suspension del acto determine las medidas necesarias para su ejecucién
inmediata, sin necesidad de esperar a poner en marcha lo previsto en el aptdo. 4
del articulo 92 LOTC, siempre, que estemos en supuestos de «especial trascen-
dencia constitucional», id est, «incumplimiento notorio» de sus resoluciones.

Como hasta la fecha, los supuestos de «incumplimiento notorio» de las de-
cisiones del Tribunal Constitucional se han producido fundamentalmente en re-
lacién con la «vicenda catalana» no queda mds remedio que volver los ojos al arti-
culo 155 CE, que era el precepto inicialmente llamado a resolver supuestos simi-
lares, pues se refiere, entre otras cuestiones, a que las Comunidades Auténomas

22 Consell de Garanties Estatutareis de Catalunya, op. cit., pp. 60y 61.
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no cumplan con las obligaciones que la Constitucién u otras leyes le impongan.
Recordemos, no obstante, que el articulo 155 CE incluye dos posibilidades:
1. Incumplimiento de las obligaciones que la Constitucién imponga a las Comu-
nidades Auténomas; 2. Atentado grave contra el «interés general de Espafia». El
primer caso regula el incumplimiento de las varias y variadas obligaciones cons-
titucionales y legales que tienen las Comunidades Aut6nomas respecto del Esta-
do siempre que los incumplimientos no sean remediables acudiendo a los proce-
dimientos ordinarios de control. A priori, sefiala Virgala Foruria, que el articu-
lo 155 «solo es viable aplicarlo en el segundo caso, porque todas las Comunida-
des, e incluso el Gobierno central en algtin momento incumplen las obligaciones
constitucionales. Pero para el primer supuesto, el 155 es un instrumento dema-
siado fuerte»*.

Conviene, no obstante, que estudiemos esta cuestién desde el examen de
casos concretos, es decir, desde el como se podrian producir situaciones de con-
flicto. Por lo general, estas se desarrollan desde una primera fase de comunicacién
o recordatorio del Gobierno central al autonémico que, de resultar infructuosa,
permitird recurrir al Supremo Intérprete de la Constitucion para que sefiale a esa
Comunidad cudles son las actuaciones a que estd obligado. Solo si las autoridades
de dicha Autonomia persisten en incumplir sus obligaciones constitucionales, en
palabras del articulo 155 CE, habria motivos para poner sobre el tapete la conve-
niencia politica de activar las previsiones contenidas en este precepto. Asi, ante
un conflicto con una Comunidad auténoma parece razonable optar, en los prime-
ros momentos, por el didlogo y la negociacién politica. Solo después, si dicho
didlogo se mostrase imposible serfa recomendable acudir al Tribunal Constitu-
cional a modo de «aval juridico» de la posicién «politica» del Gobierno central.
Valoremos, por ejemplo, el caso de que una Comunidad Auténoma no cumpla
con las obligaciones presupuestarias que le impone el articulo 135 CE, incum-
pliendo deliberadamente el objetivo constitucional de estabilidad presupuesta-
ria. O no respetase lo previsto en el articulo 26 de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, es decir, no
adoptase el acuerdo de no disponibilidad de créditos, no constituyese el depdsito
obligatorio o no implementase las medidas propuestas por la comisién de exper-
tos a que se refiere el articulo 25, id est, que la Comunidad Auténoma no presen-
tase o aprobase o incumpliese el plan econdmico-financiero o de reequilibrio. Ex arti-
culo 26, LO 2/2012, el Gobierno, de conformidad con lo dispuesto en el articu-
lo 155 CE, podrd hacer llegar requerimiento al Presidente de la Comunidad Au-
ténoma para que lo lleve a cabo, en el plazo que se indique al efecto. Y continta:
«En caso de no atenderse el requerimiento, el Gobierno, con la aprobacién por
mayoria absoluta del Senado, adoptard las medidas necesarias para obligar a la
Comunidad Auténoma a su ejecucion forzosa. Para la ejecucion de las medidas el

23 VIRGALA FORURIA, http://www.infolibre.es/noticias/politica/2015/... op. cit.
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Gobierno podrd dar instrucciones a todas las autoridades de la Comunidad Auté-
nomar.

Estamos, por tanto, ante una de las pocas normas del ordenamiento juridico
que sefialan de modo indubitable cuidndo puede ponerse en marcha el articu-
lo 155 CE. Si bien, vuelve a no especificar en qué podrin consistir dichas medi-
das. En opinién de Requejo Rodriguez «de la vigilancia y de las advertencias —
medidas preventivas— se pasa a la presién y a una cierta intervencién para que
las Comunidades Auténomas actien presentando el plan econémico-financiero
—medidas correctivas—; solo en tltimo término, si no llevan a cabo las obliga-
ciones derivadas de la no presentacién, no correccién o incumplimiento de este
tltimo o desoyen las propuestas vinculantes formuladas por la Comisién de ex-
pertos, se pondrdn en marcha las medidas de coaccién mds proximas a las instruc-
ciones que a la sustitucién de los 6rganos autonémicos y lejos de la disolucién o
de la suspensién»>!. Pero no excluye la sustitucién, esto es, la posibilidad de que
el Gobierno central elabore dicho Plan econémico-financiero y sustituyese al Go-
bierno autonémico de que se trate”’, por tiempo limitado, en todo caso. Es mds,
en opinién de Medina Guerrero ni siquiera serfa necesaria la Ley de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera porque la Constitucién espafiola
(como la italiana) «habilitan al poder central a precisar el sistema de disciplina
fiscal en relacién con la totalidad de los niveles de gobierno. Y esta desconstitucio-
nalizacidn entrafla un doble riesgo para los entes subcentrales: de una parte, que
pueden establecerse férmulas de control y sancién especialmente intrusivas para
la autonomia; y, de otro lado, que el legislador central expanda su radio de accién
mis alld de las concretas materias para las que fue autorizado a intervenir»*. Es
decir, a la postre, supone una actividad de intervencién del Gobierno central so-
bre la autonomfia, quizds la mayor modalidad de intervencién que se conozca. Por
tanto, hay que admitir que si bien no todo incumplimiento de obligaciones cons-
titucionales pondrd en marcha el 155, no se puede excluir, con cardcter general,
circunstancias del primer supuesto que lo exijan.

No obstante, sigue siendo el segundo supuesto el que plantea mds problemas
por lo dificil de su determinacion sobre criterios juridicos constatables, dado que
se trata de un concepto juridico indeterminado («especial trascendencia constitu-
cional») por referencia a otro concepto juridico indeterminado, como es el del
«interés general de Espafia». Al margen del innumerable ndimero de considera-
ciones que se pueden realizar sobre esta cuestién®’, la Constitucién incluye expre-

24 REQUEJO RODRIGUEZ, P., «La resurreccién del interés general en el Estado Autonémico», RDP, n.°
87,2013, p. 169.

25 RODRIGUEZ OLIVER, 0p. cit., p. 2321.

26 MEDINA GUERRERO, M., «La constitucionalizacién de la regla del equilibrio presupuestario: integracién
europea, centralizacion estatal», REP, n.° 165, 2014, p. 196.

27 Un comentario mas detenido en GONZALEZ HERNANDEZ, E., El «interés general» y el «interés
general de Espafia». Entre la unidad y la autonomfa», en Constitucion y desarrollo politico. Estudios en homenaje al
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siones que van desde el «interés general de Espafia» (articulo 155 y 150.3) hasta
el «interés respectivo» de las Comunidades Auténomas (art. 137), pasando por el
«interés nacional» (art. 144 CE), el «interés general» (arts. 148 y 149 CE) o los
«intereses publicos» (art. 128 CE). La cuestién es determinar si la Constitucién
se refiere a lo mismo cuando se habla del mero «interés pablico», o del «interés
general» o del «interés general del Espafia», es decir, si la referencia a «Espafia»
del articulo 155 CE es simplemente enfdtica o meramente simbdélica o, si por el
contrario, tiene un contenido material diferente del «interés general» a secas.

La clave estd en diferenciar entre niveles de proteccién segin se aluda a
«intereses publicos», a «intereses generales», al «interés general», al «interés
nacional» o al «interés general de Espafla». La referencia a los «intereses pu-
blicos» bien podria identificarse conceptualmente con los «intereses genera-
les», pero otra cosa bien diferente es el «interés general» (nétese, el singular),
el «interés nacional» o el «interés general de Espafia». La utilizacion del tér-
mino en singular nos da el punto de partida, desde el momento que podria
estar reduciendo irremediablemente su contenido a cuestiones verdaderamen-
te significativas. Es mds, segtin STC 76/1983, de 5 de agosto el «interés gene-
ral de Espafia» se identificarfa mds con el principio de soberanfa que con el de
la unidad del ordenamiento. Por tanto, el articulo 150.3 CE se conectaria con
la necesidad de garantizar la unicidad normativa. Dice esta sentencia que «...
es preciso seflalar que el constituyente ha tenido ya presente el principio de
unidad y los intereses generales de la Nacién al fijar las competencias estatales
y que es la imposibilidad de que el texto constitucional agote todos los su-
puestos lo que explica que la propia Constitucién haya previsto la posibilidad
de que el Estado incida en el dmbito competencial de las Comunidades Auté-
nomas, por razones de interés general, a través de la técnica armonizadora
contenida en el articulo 150.3 CE. Desde esta perspectiva, el articulo 150.3
CE constituye una norma de cierre del sistema, aplicable s6lo a aquellos su-
puestos en que el legislador estatal no disponga de otros cauces constituciona-
les para el ejercicio de su potestad legislativa o éstos no sean suficientes para
garantizar la armonia exigida por el interés general» (F. j. 3.°). Por tanto, a
sensu contrario, el articulo 155 CE no es la expresion constitucional de la mera
unidad normativa, pues esta tiene en el Tribunal Constitucional su principal
garante. De la unidad que aqui se habla es de la unidad que se proclama en el
articulo 2 CE®. El atentando contra el «interés general de Espafia» serfa un
incumplimiento y de los mds graves de la indefectible obligacién constitucio-
nal de garantizar la unidad e integridad de su soberanfa politica y territorial.

Profesor J. de Esteban, dirs. L. LOPEZ GUERRA, J.L. GARCIA Ruiz y J. GARCIA FERNANDEZ, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2013, pp. 1523 a 1553.

28 TEROL BECERRA, M. J., «El interés general, su importancia en el esquema de distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas», Revista de Estudios Politicos (julio-octubre), n.°
46/47, 1985, p. 448.
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Esto es un incumplimiento de las obligaciones constitucionales que se dirijan
frontalmente a la ruptura del marco constitucional en materia territorial y
politica, a modo de garantia de la «la indisoluble unidad de la Nacién espaifio-
la» del articulo 2 CE. En palabras de Rubio Llorente, la Constitucién dice en
su articulo 2 «que ella, la Constitucién, se fundamenta en la indisoluble uni-
dad de la nacién espafiola, etc. Aunque la acumulacién de adjetivos (indisolu-
ble, indivisible) que se han calificado de exorticismos dota al enunciado de una
apariencia retdrica, es evidente su trascendencia juridica. No es un enunciado
deéntico, sino mds bien performativo; no contienen mandato ni prohibicién
alguno, pero crea una realidad juridica a lo que se atribuye el poder constitu-
yente, tanto originario como derivado y del que emanan todos los poderes del
Estado. Una unidad compleja, integrada por nacionalidades y regiones, pero
unidad al fin; no una pluralidad de entes inconexos, unidos solo por un acuer-
do al que concurren como partes separadas»”.

2. El mapa de los controles politicos en la Constitucién espafiola de 1978

Tras la dltima reforma de la LOTC la respuesta estatal ante atentados a la
integridad politico-territorial de Espafia permite dos niveles de respuesta com-
plementarios y previsiblemente subsiguientes: 1.° La dimensién juridica, que se
resolverd por la reforma de la LOTC ante el Tribunal Constitucional, que inter-
vendrd (o podrd intervenir), incluso, en dos momentos; 2.° La dimensién politica
que seguird subsistiendo en aquella parte del articulo 155 a que la Gltima reforma
de la LOTC no da solucién, siempre que fuese necesario.

Por lo general, hasta la LO 15/2015, ante un conflicto de cierto calado entre
el Estado y las Comunidades Auténomas se imaginaba el siguiente escenario:

1. Requerimiento del Gobierno al Presidente autonémico para que cumpla
con sus obligaciones constitucionales o deje de atentar contra el «interés
general de Espafia».

2. Ante la negativa del érgano autonémico, el Gobierno previsiblemente
acudirfa al Constitucional para que emitiese una sentencia en el proceso
que correspondiese: recurso de inconstitucionalidad, conflicto de com-
petencias, etc., acompafiado de la solicitud de suspensién del articu-
lo 161. 2 CE.

3. Si el 6rgano autonémico continuase en abierta actitud de hostilidad ante
la posicién del Gobierno, este solicitarfa del Senado autorizacién y po-
drfan en marcha las medidas que este le autorizase.

29 RUBIO LLORENTE, F., «El Plan Ibarretxe: mds alld del marco constitucional», nimero monogrifico
de Cuadernos de Alzate: Revista vasca de la cultura y de las ideas, n.° 28, 2003, pp. 142 y 143.
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Hoy en dfa con la LO 15/2015, el esquema descrito empieza a desdibujarse
hasta el punto de que las fases 2 y 3 se mezclan y confunde. Es mds, comienza a
ser dificil diferenciar entre controles politicos y jurisdiccionales. Hasta ahora solo
se contemplaban tres posibles tipos de actuacién y/o respuesta: la negociacién
politica, la apelacién a la judicatura y el recurso a determinadas facultades coer-
citivas del poder central sobre el autonémico®, pero a modo de compartimentos
estancos, independientes y sin apenas relacion entre ambos que incluso, se orde-
naban de forma sucesiva. Con la reforma de la LOTC simplemente se ha puesto
negro sobre blanco lo que era un secreto a voces en el control estatal sobre las
Comunidades Auténomas: por un lado, es muy dificil negar la {ntima relacién
que existe entre el control politico y el jurisdiccional y, por otro, como certera-
mente afirmé Eliseo Aja, cuando que «en ordenamientos de inspiracién judicia-
lista, el control resulta cada vez mds dificil de distinguirse de la jurisdiccién»>'.
Es mds, la Gltima reforma de la LOTC no ha hecho sino apuntalar esta acertada
afirmacién porque, a la postre, ha terminado por primar el papel de los controles
jurisdiccionales, reduciendo el margen de aplicabilidad del articulo 155 CE; pre-
cepto paradigmadtico y arquetipico del genuino control politico estatal. No obs-
tante, también debe admitirse que, por mucho que se quiera dejar todo bien
atado, en supuestos como este parece dificil establecer una solucién juridica con
cardcter previo, pues la realidad politica puede superar cualquier circunstancia de
las imaginables en el «laboratorio» del constitucionalista. En el fondo, la reforma
de la LOTC viene, como minimo, a desarrollar legalmente el articulo 155 CE
sino a modificarlo e facto porque las medidas que ahora debe adoptar el Alto
Tribunal (con «auxilio» del Gobierno) eran las que, en principio, estaba llamado
a adoptar el Gobierno de Espafia con la preceptiva autorizacién del Senado. Pare-
ce que el que verdaderamente viene a auxiliar al Gobierno central es el Tribunal
Constitucional, que ampardndose en el cardcter jurisdiccional de sus decisiones
avalarfa juridicamente medidas que bien podria haber tomado el Ejecutivo, ex
articulo 155 CE sin aval alguno.

Resulta curioso, no obstante, que el Tribunal Constitucional pase a configu-
rarse en «complemento necesario» del articulo 155 CE, porque esta posibilidad
ya se descarté en el proceso constituyente. As{ en la Comision constitucional del
Senado se planted la posibilidad de recurso ante el Tribunal Constitucional del
requerimiento previo al Presidente de la Comunidad Auténoma. Propuesta que
fue suprimida por la Comisién Mixta Congreso-Senado, al igual que la enmienda
n.° 64 del Sr. Letamendia Belzunce para que el Gobierno actuase solo en los casos
de que el Constitucional estimase la inconstitucionalidad de alguna actuacién de
una Comunidad Auténoma®’. Tampoco salié adelante la enmienda que preten-

30 AJa, E. et alii, El sistema juridico de las Comunidades Autdnomas, Tecnos, Madrid, 1985, p. 471.
31 Ibidem.
32 Constitucién Espafiola, Trabajos parlamentarios, t. 1, Cortes Generales, Madrid, 1989, pp. 165 y 166.
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dfan incluir un inciso final al aptdo. 1 con el siguiente tenor: «la decisién del
Gobierno podrd ser recurrida por las autoridades de la Comunidad Auténoma
ante el Tribunal Constitucional». Quedd, por tanto, descartada la participacién
del Tribunal Constitucional en nada que tuviese que ver con el articulo 155 CE,
que, sin embargo, hoy si se admite.

En definitiva, la Gltima reforma de la LOTC legitima los controles de tipo
politico pero, a su vez, considera que es necesario que el Gobierno tenga recono-
cida alguna posibilidad de acudir a un érgano, sino judicial, al menos jurisdiccio-
nal para que le auxilie si la autoridad autonémica que hubiese sido requerida no
atendiese al requerimiento. No puede haber duda de que estamos ante un control
de tipo politico, porque el sujeto legitimado, el Gobierno, es un 6rgano politico.
Este dato unido a la indeterminacién inicial de los supuestos en que se permite
su puesta en practica no deja lugar a dudas de su cardcter de control politico,
porque procede su aplicacién por incumplimiento de una Comunidad Auténoma
de las obligaciones constitucionales o legales o actuacién gravemente atentatoria
contra el interés general de Espafia. Si bien, la novedad que introduce este «auxi-
lio» jurisdiccional del Tribunal Constitucional desluce su genuina caracteriza-
cién de control de tipo politico. El Constitucional serd el «parapeto jurisdiccio-
nal» del Gobierno que tenga que tomar medidas de alto calado y significacién
politica.

Ahora bien, una vez que el Tribunal Constitucional adopte o avale la suspen-
sién del titular del 6rgano autonémico «tozudo» ¢qué le quedard al Senado para
autorizar? Parece que tendrd poco margen, aunque, en realidad, le sigue quedan-
do espacio juridico, pues la LOTC no hace sino concretar alguna de las posibili-
dades de actuacién del Gobierno central que estarfan dentro de la literalidad del
articulo 155 CE. Por tanto, con la Gltima reforma de la LOTC solo se habria
empezado a concretar algunas de las posibles medidas que el 155 CE no acertaba
a especificar, como también parece admitir el Conse/l de Garanties Estatutaries de
Catalunya®. Que se olvide que «nos encontramos ante una esfera tan radicalmen-
te politica que la funcién del Derecho se limita pricticamente a prever y hacer
posible la adopcién de decisiones esencialmente politicas»**. Sea como fuere, sub-
sistirdn, no obstante, otras posibles actuaciones reservadas al Gobierno, si bien no
expresamente prevista en el ordenamiento juridico.

La reforma de la LOTC no es ni, mucho menos, el final del articulo 155 ni la
solucién al «problema cataldn», pues las posibilidades que ofrece este precepto
siguen ahf esperando su momento, aunque la suspension de una autoridad auto-
némica ya es mds que una mera conjetura, que contaria, ademds, con el aval que
ofrecerfa la intervencién del Supremo intérprete constitucional. Esta circunstan-

33 Asi, respeto de la suspension de la autoridad o cargo publico, afirma que dicha medida estd prevista
en el articulo155 CE (Dictamen Consell de Garanties Estatutareis de Catalunya, op. cit., p. 36).
34 RODRIGUEZ OLIVER, 0p. cit., p. 2321.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nim. 37, 2016, pp. 529-557



EL ARTICULO 155 CE Y LA LO 15/2015, DE 17 DE OCTUBRE DE REFORMA DE LA LOTC: ... 543

cia que, en un primer momento podria ser valorada como beneficiosa, sin embar-
go encierra una posibilidad peligrosa y perturbadora, pues puede que alguno de
los 6rganos autonémicos que se consideren afectados por tales medidas recurra
alguna de ellas ante el Tribunal Constitucional. V. gr. la ejecucién sustitutoria
del Ejecutivo central®. Es decir, que ahora el Tribunal Constitucional se verfa
obligado a analizar la actuacién concreta del Gobierno al que pidi6 auxilio para
que se ejecutase sus decisiones, adoptadas a instancias del propio Gobierno que
ahora es analizado. Parece como un interminable partido de tenis en que Gobier-
no central y Tribunal Constitucional se devuelven eternamente la pelota que
puso en juego una Autonomia que pretendia la independencia. Un circulo per-
verso y, como minimo, ciertamente perturbador. No obstante, pasemos pues a
analizar el espacio que sigue estando reservado al articulo 155 CE/78.

3. La «hoja de ruta soberanista» y el articulo 155 CE

La denominada «hoja de ruta soberanista» requerirfa por s{ misma un co-
mentario extenso que excede el propésito de estas pdginas, pues contiene muchas
estaciones desde que se activase como consecuencia de la crisis econémica, las
medidas de control presupuestario impuestas por Europa y el rechazo del Gobier-
no central al «pacto fiscal» propuesto desde Catalufia, alld por 2012. Sea como
fuere, aquellos desencuentros nos han traido hasta este escenario de intento de
fragmentacién territorial. Un escenario nunca tan armado como en la actualidad,
a pesar de que en 2005 hubo un intento de referéndum sobre el futuro politico
de Euskadi por el Lebendakari Juan José Ibarretxe, que abandoné su propésito y
acaté asf la decisién del Tribunal Constitucional®®. A este debe afiadirse la cele-
bracién de referéndum independentista en Catalufia el 9 de noviembre de 2014

35 Por mucho que los constituyentes se afanasen en evitar la intervencién del TC en el caso del articu-
lo 155 CE, es perfectamente posible # posteriori si una autoridad autonémica se considerase afectada y presenta-
se alguin recurso contra lo actuado por el Gobierno o Senado al considerar que se hubiesen traspasado los limites
constitucionales. La determinacién de cudndo se ha traspasado estos limites constitucionales corresponde natu-
ralmente al Tribunal Constitucional, siendo varias las posibilidades segtin el sujeto y el momento procesal en
que se apliquen segin qué medidas. Asf se discute si podria plantear un conflicto de competencias o recurso de
inconstitucionalidad contra el acto de autorizacion del Senado, al no tratarse strictu sensu de una ley. Contra la
medidas que aplicase el Gobierno, un conflicto positivo de competencias o también el recurso de amparo si
supusiesen la vulneracién de derechos fundamentales. Un comentario més detenido en GONZALEZ HERNAN-
DEZ, E., «El control estatal sobre las Comunidades auténomas: la reforma estatutaria y el supuesto de control
extraordinario del articulo 155 CE. La fiscalizacién ulterior del Tribunal Constitucional», Parlamento y Consti-
tucion. Anuario de las Cortes de Castilla-La Mancha, n.° 11, 2008, pp. 161 a 193. Como ejemplo ilustrativo de
esta cuestion encontramos los recientes recursos de la Generalitar de Catalufia y el Gobierno Vasco contra la
LO 15/2015, admitida a trdmite por el propio Tribunal Constitucional el pasado 5 de febrero de 2016.

36 Sentencia de 12 de septiembre de 2008 por la que se declara inconstitucional la Ley del Parlamento
vasco 9/2008, al objeto de recabar la opinién ciudadana en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco sobre la
apertura de un proceso de negociacién para alcanzar la paz y la normalidad politica, que resolvia recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del Gobierno.
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por el que el Presidente del Gobierno tuvo que acudir en sendas ocasiones (algo
insélito) al Tribunal Constitucional para evitarlo, si bien terminé celebrdndose
una consulta o «proceso participativo», sin efectos legales que ha supuesto la
imputacién de por delito de desobediencia y prevaricacién de Artur Mas, su Vi-
cepresidenta y la Consejera de educacién de la Generalitat en la fecha.

Es obligado recordar que tanto el Estatuto de Autonomia de Andalucia como
el de Catalufia, tras su tGltima reforma, recogen la atribucién de una competencia
exclusiva de convocatoria y celebracién de consultas populares; cuestién esta que
no es, en absoluto, menor’’. Pero también debe recordarse que la STC 31/2010,
de 28 de junio, en su F.j. 69 exige que dichas consultas o procesos participativos,
permitidos por el articulo 122 del Estatuto de Autonomia de Catalufia se cifian
«expresamente al dmbito de las competencias autondmicas y locales, es evidente que no pue-
de haber afectacion alguna del dmbito competencial privativo del Estado (...) As{ inter-
pretada, «la competencia para el establecimiento del régimen juridico, las moda-
lidades, el procedimiento, la realizacién y la convocatoria por la propia Generali-
tat o por los entes locales, en e/ dmbito de sus competencias, de encuestas, audiencias
publicas, foros de participacién y cualquier otro instrumento de consulta popu-
lar», atribuida a la Generalitat por el articulo 122 EAC, es perfectamente confor-
me con la Constitucién, en el bien entendido de que en la expresién «cualquier
otro instrumento de consulta popular» no se comprende el referéndum. Tal en-
tendimiento parece implicito en el propio articulo 122 EAC, que hace excepcién
expresa «de lo previsto en el articulo 149.1.32 de la Constitucién»». Por tanto,
dard igual como se denomine, consulta, proceso participativo, plebiscito... , por-
que lo fundamental para eludir la necesaria autorizacién del Presidente del Go-
bierno de la Nacién serd que se pregunte sobre algtn aspecto propio del dmbito
de las competencias autonémicas. Si excede de dicho dmbito no se podrd ni con-
vocar, ni regular, ni alentar, ni publicitar, ni financiar, ni tomar parte de ningtn
modo en la celebracién de dicha consulta.

En el caso que nos ocupa, el President de la Generalitat pretendia la celebra-
cién de un referéndum sin la preceptiva autorizacién del Presidente del Gobierno
central. Ante tal insistencia, el Gobierno de Espafia sencillamente utiliza todas
las vias legales y constitucionales ordinarias que le estdn permitidas para obligar
a que dicha Comunidad Auténoma cumpla con la Constitucién y no exceda lo
que le estd permitido, esto es, acudir al Tribunal Constitucional. Sin embargo, si
bien no se celebré dicho referéndum, si tuvo lugar una consulta sobre una cues-
tién que excedfa el 4mbito competencial de la Comunidad auténoma de Catalu-
fia. En este punto, la cuestién se reduce a determinar si hubo apoyo institucional
y utilizacién de caudales pablicos con que sufragar los gastos derivados de la
misma o de locales u otros bienes pablicos. De ser as{, la Fiscalfa podria instar la

37 PEREZ SoLA, N., «La competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas en materia de consul-
tas populares», TyRC, n.° 24, 2009, p. 433.
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puesta en marcha de un proceso penal, si asi procediere. De ahf la querella impul-
sada por el Fiscalia General del Estado por utilizacién de locales piblicos y otros
recursos también de titularidad pablica para la celebracién de dicha «consultax.
Todo ello sigue estando dentro del dmbito de los controles ordinarios. Pero ;Qué
hacer en otro tipo de supuestos? ;Qué hubiese sucedido si no hubiesen abando-
nado su propdsito de celebrar un referéndum legal? ;Qué facultades podria haber
asumido el Gobierno de Espafia para reconducir tal situacién? O lo que es mds
expresivo del momento actual, ;Qué hacer frente a la Resolucién 1/XI de Parla-
ment de Catalufia?

Qué duda cabe, de que el centro neurdlgico de la discusién juridica, a dia de
hoy, estd en la Resolucién 1/XI, aprobada por el Parlamento cataldn el 9 de no-
viembre de 2015 por los 72 votos favorables de sus promotores (Junts pel Si y la
CUP) y 63 en contra (PP, PSC, Ciutadans y Catalunya Si que es Por). Con esta
Resolucién, la «hoja de ruta soberanista» da un nuevo paso pues afirma: 1. El
«solemne» inicio del proceso de creacién del «Estado independiente en forma de
republica»; 2. La apertura de un proceso constituyente «participativo»; 3. La
consideracién de que el Parlamento cataldn es el «depositario de la soberanfa» y
«expresiéon de poder constituyente»; 4. El anuncio de que no se «supeditard» a
las decisiones «de las instituciones del Estado espafiol» y en particular a las del
Tribunal Constitucional, al que considera «deslegitimado» y «sin competen-
cia»; 5. Insta a la Asamblea autonémica catalana a comenzar un «proceso de
desconexién democritica, sostenida y pacifica con el Estado espafiol»; 6. Invita
al futuro Gobierno cataldn a cumplir «exclusivamente» las leyes emanadas de la
Asamblea autonémica catalana para «blindarle» de las decisiones del Estado;
7. Prevé de un plazo de 30 dias para tramitar leyes como las de Seguridad Social
y Hacienda.

Primero, debe recordarse que esta Resolucién se presentaba el mismo dia en
que se publicaba en el BOE el Real Decreto 977/2015, de 26 de octubre, de di-
solucién del Congreso de los Diputados y del Senado y de convocatoria de elec-
ciones. Desde el momento de las elecciones, el Gobierno pasa a ser Gobierno en
funciones y, en teorfa, deberfa limitarse al despacho ordinario de los asuntos co-
rrientes. Esta circunstancia complica mucho la cuestién, pues habria que deter-
minar qué decisiones puede tomar un Gobierno en funciones en el caso de que no
fuese suficiente con los controles ordinarios. Ademds, se ha discutido si podria
ponerse en marcha el 155 CE al no poder contar con la autorizacién del Senado
por estar disueltas las Cdmaras. Tratindose de una competencia exclusiva del
Senado y no habiendo Cdmaras a las que convocar por la Diputacién Permanente,
serfa esta la que tendria que autorizar al Gobierno. Opina parte de la doctrina que
«un Estado no puede permitir la caida de su Constitucién en una Comunidad
porque hay una disolucién de las Cortes»*®, por un periodo de tiempo que puede

38 VIRGALA FORURIA, http://www.infolibre.es/noticias/politica/2015/10/28/... op. cit.
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superar los dos meses en los que se pueden producir situaciones y tomar decisio-
nes que hagan dificilmente reversible la situacién. No digamos si la interinidad
del Gobierno se prolonga por dificultades numéricas para investir a un nuevo
Presidente y haya que acudir a la repeticién de elecciones. En mi opinién, no es
tanto si la expresion «velar por los poderes de las Cimaras» del articulo 73. 2 CE
permitiria entender que la Diputacién permanente podria asumir la autorizacién
a que se refiere el articulo 155 CE, que también, sino que el aptdo. 3 dice expre-
samente que: «Expirado el mandato o en caso de disolucién, las Diputaciones
Permanentes seguirdn ejerciendo sus funciones hasta la constitucién de las nuevas
Cortes Generales», y que en el 2 alude a una situacién muy similar, incluso mds
grave como es la vigencia de un estado de excepcién o sitio, permitiendo que las
Diputaciones Permanentes asuman las funciones que corresponderfan al Pleno de
la Cdmara. Como deciamos no es tanto esto, sino la consideracién de los dos bie-
nes juridicos en conflicto: subsistencia y proteccién de la Constitucién o autori-
zacién «excepcional» a un Gobierno en funciones ante una situacién extraordina-
ria y urgente. Sin olvidar, naturalmente el principio de rendicién de cuentas ante
las Cortes Generales y la revisién ulterior de su actuacién por parte del Tribunal
Constitucional.

Desde luego, estamos ante una situacién singularmente compleja, con
densidad juridica y rodeada de mds incertidumbre de la necesaria, pues, en
realidad, se tratarfa de un nuevo paso dentro de un amplio proceso integrado
por una serie de acciones especificas destinadas a desarticular y romper paula-
tinamente vinculos materiales y juridicos con Espafia. En una palabra, la Re-
solucién 1/XI busca reemplazar las instituciones espafiolas por instituciones
«catalanas», en un proceso gradual organizado por el llamado «Consejo para
la Transicién Nacional» ;Serfa suficiente el delito de desobediencia para aca-
bar con tal situacién de incertidumbre en un tiempo razonable? ;Se puede
esperar varios meses a que un Juzgado instruya y juzgue una causa por desobe-
diencia?

Sin duda, mecanismos ordinarios hay muchos y muy eficaces. De hecho, ya
estdn en marcha algunos de ellos. Asi, el 26 de junio de 2015 el Tribunal Consti-
tucional acordaba la suspensién, prorrogada el 3 de noviembre, del Decreto de la
Generalitar de Catalufia 16/2015, de 24 de febrero por el que se creaba el Comisio-
nado para la Transicién Nacional y contra el Plan ejecutivo para la preparacion de
las estructura de estado y Plan de infraestructuras estratégicas, desde la considera-
cién de que el articulo 1 de este le atribufa «(...) las funciones inherentes al impul-
s0, la coordinacién y la implementacién de las medidas necesarias para la culmina-
cién del proceso de Transiciéon Nacional y el seguimiento de las estructuras de es-
tado, de acuerdo con las directrices fijadas por el Gobierno y bajo la superior direc-
cién del titular del departamento» (F.j. 5 ATC de 3 de noviembre de 2015). Junto
a esto en septiembre de 2015, el Tribunal Constitucional admitfa a trdmite y sus-
pendfa el articulo 4 de la Ley 7/2007, de la Agencia Tributaria de Catalufia, modi-
ficado el 16 de septiembre de 2015 por Ley 9/2015, de 12 de junio que permitia y
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articulaba el desarrollo y puesta en prictica de la Agencia Tributarfa Catalana®.
Ahora bien, como apunta Garcia Ferndndez «si se declara la independencia y hubie-
ra una actuacién subsiguiente del Gobierno cataldn, la respuesta ha de ser politica
y para eso estd el articulo 155»%, porque el Tribunal Constitucional ya ha afirmado
en varias ocasiones la vigencia de la «indisoluble unidad de la Nacién espafiola».
Entre otras, en su sentencia de 25 de marzo de 2015 (dictada por unanimidad) en
que declaraba inconstitucional la proclamacién de que «el pueblo de Cataluiia tie-
ne, por razones de legitimidad democrética, cardcter politico y juridico soberano»,
contenida en la Declaracién soberanista del Parlamento de Catalufia de 2013,

como también lo hace en la que resuelve la inconstitucionalidad de la Resolucién
1/X1, de 9 de noviembre (STC de 2 de diciembre de 2015).

El Tribunal Constitucional solo podrd avalar que se suspenda a los érganos
autonémicos que la declaran, pero las medidas para reconducir tal situacién solo
las puede tomar el Ejecutivo. Es decir, las medidas concretas a aplicar las decidi-
14 el Gobierno de la Nacién. V. gr. Si hay altercados ;Cémo garantizar el orden
publico? Serd el Gobierno el que asumird las facultades de gobierno interior en
esa Comunidad y serd el que dé instrucciones a las Fuerzas y Cuerpos de Seguri-
dad del Estado, incluidos los Mossos  Escuadra. O si como dice Virgala Foruria,
si el Gobierno cataldn «por ejemplo, tratase de hacerse con las aduanas y ocupase
el puerto de Barcelona, o crease una nueva hacienda que exigiera pagar impuestos
a los catalanes. Eso s6lo se puede resolver a través del 155, pero hasta que no lle-
guemos a ese punto... El 155 es la bala de plata, el dltimo recurso, y una vez ahi
entramos a un territorio desconocido con consecuencias imprevisibles»**. Hasta
entonces, solo controles ordinarios y, después, la respuesta estatal necesariamente
deberd ser proporcional a lo que haya sucedido. Al margen de la méds que proba-
ble actuacién del Fiscal General del Estado que, a buen seguro, que iniciarfa ac-
ciones por posible delito de rebelién (arts. 544 y ss. CP) o sedicién (arts. 472 y ss.
CP). Parece mds que dificil «que un érgano de Justicia pueda actuar con eficacia
ante la rebelién de un Gobierno y de un Parlamento autonémico. El Constitucio-
nal no tiene posibilidad de atajar la rebelién y solo el Gobierno de la nacién, con
apoyo y debates parlamentarios, puede actuar. Imponer multas es tan ineficaz
como si el gobierno de Kerenski hubiera multado a los dirigentes bolcheviques

39 Se pretendia articular la primera de las instituciones del futuro «Estado cataldn» fichando a inspec-
tores de la AEAT, para lo que la ley recurrida les convertia en funcionarios del Estado cataldn tras las eleccio-
nes de 27 de septiembre de 2015. Igualmente la admisién a trdmite del conflicto positivo de competencias
presentado por el Gobierno contra el Decreto de creacién de la Consejeria catalana de Exteriores de 16 de fe-
brero de 2016. En la misma linea la creacién de una Comisién de estudio del proceso constituyente creada por
el Parlament cataldn que también esta siendo analizado por este Tribunal.

40 GARciA FERNANDEZ, J., «Una proposicién inaplicable», E/ Paifs, 28 de septiembre de 2015, p. 34.

41 ALvAREZ CONDE, E., «Una sentencia con luces y sombras», Blog de la Revista Catalana de Dret
Public, 2 de abril de 2015.

42 VIRGALA FORURIA, http://www.infolibre.es/noticias/politica/2015/10/28/... op. cit.
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por tomar el Palacio de Invierno»**. Vienen al caso las palabras del profesor Ru-
bio Llorente, la funcién de control no se puede aprehender desde un planteamien-
to meramente formalista, sino por su significado y alcance politicos, es decir, «el
andlisis de la funcién de control no puede reducirse, en consecuencia, a procedi-
mientos determinados, sino que ha de tomar como objetivo la totalidad de la
actuacién»*. Hay, en relacién con las férmulas de control sobre las Comunidades
Auténomas, un hecho incontestable: el control siempre sufrird, y continuard su-
friendo, innumerables transformaciones®, pues «las instituciones juridico-politi-
cas son todas ellas productos histéricos en continuo cambio que continuamente
hacen necesaria la revisién de las definiciones» . Por ello, el articulo 155 no dice
que es lo que podrd hacer el Gobierno de la Nacidn, es decir, qué instrucciones le
estdn permitidas y cudles, # priori, deberian descartase. De ser un instrumento de
control judicial estarfa claramente determinado en la letra de la ley qué se puede
y qué no se puede hacer.

A priori, no puede descartarse ninguna medida salvo la de la suspension del
Estatuto. Es decir, en hipétesis «el Gobierno estd autorizado a hacerlo todo me-
nos disolver la autonomfa catalana, que estd recogida en el articulo 2 de la Cons-
titucién: puede sustituir funcionarios, autoridades, suspender a quien esté al
mando y nombrar a otra persona...»*’. Si bien, debe primar la prudencia, el prin-
cipio de adecuacién de las medidas al fin pretendido y los estdndares de minima
intervencién y menor tiempo posible®.

En definitiva, «la ruptura de la unidad politica y de la integridad territorial
es un asunto exclusivamente politico, que tiene consecuencias juridicas una vez
que se ha consumado, pero el Derecho queda fuera del debate en el momento en
que la ruptura se produce»®. Sin embargo, el proceso de juridificacién de la po-
litica significa «exactamente un proceso de regulacién juridica de los fenémenos
politicos, pero no proceso de supresion del cardcter politico de tales fenémenos.
El Derecho Constitucional no juridifica exactamente lo politico, sino que lo ca-

43 Garcia FERNANDEZ, «Una proposicién inaplicable» ... op. cit.

44 RUBIO LLORENTE, F., La forma del Poder, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid,
1993, p. 256.

45 MANZELLLA, A., I/ Parlamento, Il Molino, Bolonia, 1977, pp. 348 a 355.

46 RUBIO LLORENTE, La forma del poder... op. cit., p. 261.

47 VIRGALA FORURIA, http://www.infolibre.es/noticias/politica/2015/10/28/... op. cit. Al contrario del
parecer del Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya (op. cit., pp. 48 y 49) que afirma que el articulo 155
CE no es més que «mecanismo de defensa de la Constitucién de cardcter excepcional, que no estd referido a la
posibilidad de suspender o disolver los 6rganos autonémicos, como en algunos ordenamientos constituciona-
les federales en los que, por extensién, tampoco se permite la suspensién de sus autoridades y de sus empleados
publicos, sino que, al mdximo, lo que hace la norma constitucional es mencionarlos en el sentido de que po-
dran ser destinatarios de instrucciones al efecto».

48 Un mds extenso comentario sobre los principios que deben presidir la aplicabilidad de las f6rmulas
de compulsién estatal en CALAFELL FERRA, V., «La compulsién o coercién estatal (Estudio del articulo 155
de la Constitucién espafiola)», RDP, 2000, n* 48 y 49, pp. 127 y ss.

49 PEREZ ROYO, J., «Entre politica y derecho: el debate sobre la independencia de Catalufia», Cuader-
nos de Alzate: Revista vasca de la cultura y de las ideas, ntms. 46y 47, 2013, p. 157.
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naliza»’’. En realidad, esta tendencia a la judicializacién en que se sitda la dltima
reforma de la LOTC supone la «fiscalizacién» de «una actuacién juridicamente
legitima desde el punto de vista de otras concepciones politicas de lo que debiera
ser la actividad estatal en general, o la del 6rgano controlado en particular, y na-
turalmente no puede perseguir, por tanto, como objetivo declarado la invalida-
cién de la actuacion, vilida pero desde el punto de vista de quien controla, inde-
seable, sino su correccién o modificacién por el mismo 6rgano del que aquella
naci6 o, en dltimo término (y en nuestro tiempo, por lo comin, s6lo de modo
mediato), la sustitucién de sus ocasionales titulares»’'. Densidad y complejidad
de la cuestién, que se refleja en esta extensa cita: «frente a los meros incumpli-
mientos esporadicos de gravedad se sugiere la imparticién de instrucciones a los
6rganos autonémicos con la consiguiente subordinacién de estos al Estado; su
sustitucién temporal por 6rganos estatales, la privacién de efectos o la suspensién
de la ejecutividad de las actuaciones, acuerdos o resoluciones autonémicas que
hayan incumplido las obligaciones impuestas por el ordenamiento; la suspensién
de transferencias de servicios, de fondo o de la participacién en ingresos del Esta-
do o medidas econdémicas o financieras de presién. Pero cuando estd seriamente
en juego el interés general, aunque muchos siguen apostando por la sustitucion,
otros estiman que deben adoptarse medidas incluso de mayor calado. En nuestra
opinién debe descartarse la disolucién definitiva. Otra cosa serd la sustitucién
puntual de los 6rganos autonémicos, a pesar de que, recordemos, que el articu-
lo 155 CE subraya que ha de ser la Comunidad Auténoma la que se vea obligada
al cumplimiento forzoso de sus obligaciones, mostrando una naturaleza mds
compulsiva que represiva»’?. Ello es verdad, pero no olvidemos nunca que el ar-
ticulo 155 CE ya prevé un requerimiento previo que ya fue desoido, por lo que s{
libra las correspondientes instrucciones y las autoridades autondémicas siguen
desoyéndolas no quedard mds remedio que acudir a alguna de las posibilidades
del articulo 92.4 LOTC: inhabilitacién temporal y/o ejecucién sustitutoria.

Ciertamente, existe un aura de incertidumbre en todo lo que rodea al articu-
lo 155 CE. No se dice cudndo puede aplicarse, ni se acierta a comprender qué
podria suceder en un futuro para aconsejar su aplicabilidad. Se afirma, no sin
cierto descaro, que es un supuesto del que se espera no sea aplicado nunca, cuan-
do, en realidad, estamos cada dia mds cerca. La situacién por anémala, es impre-
decible « priori, pero desde luego colocaria al Ejecutivo central en una posicién
singularmente delicada, porque dificilmente podria negarse que dicha Autono-
mia estard en una posicién de abierta contradiccién con los principios inspirado-
res de nuestro marco constitucional. En una circunstancia como la descrita, pare-
ce descabellado defender la suspensién de la autonomfia, pues ello conculcaria

50 ARAGON REYES, M., «El control parlamentario como control politico», RDP, n.° 23, 1986, p. 12.
51 RUBIO LLORENTE, La forma del poder. .. op. cit., p. 263.
52 REQUEJO RODRIGUEZ, p. cit., pp. 166y 167.
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igualmente la Constitucién que se pretende defender y salvaguardar. En concreto
en sus articulos 2, 137 etc. Ahora bien, ante una declaracién unilateral de la in-
dependencia habria que diferenciar tres posibles situaciones: 1. Declaracién pa-
blica del Presidente de la Generalitat, como ocurriese en octubre de 1934, 2.
Declaracion expresa (o similar) por la Asamblea autonémica, 3. Declaracion ex-
presa (o similar) por ambos 6rganos conjuntamente. Analicemos cada supuesto
por separado.

En el primer caso, la pregunta es si el Gobierno de la nacién podria suspen-
der temporalmente al Presidente de una Comunidad auténoma. Los defensores
de la sustitucién temporal del Presidente recuerdan que la nueva letra de la
LOTC se inspira en el sistema alemén y austriaco. As{ lo cree, Enrique Gimber-
nat que explica como «en el Derecho austriaco, por ejemplo, y previa resolucién
adoptada por la Cdmara legislativa federal o las Cdmaras de los Estados federados,
y en el supuesto de vulneracién culpable de la Constitucién —y aunque ella no
sea constitutiva de delito—, su Tribunal Constitucional (Verfassungsgerichtshof =
V/GH) puede cesar en su cargo desde al presidente de la Reptblica, al del Gobier-
no central y sus ministros hasta a los de los Estados federados (art. 142 de la
Constitucién austriaca)»’’. Respecto de Alemania afiade que «todas las legisla-
ciones regionales tienen previsto, andlogamente, en el supuesto de que aquéllos
hayan vulnerado dolosamente, o por imprudencia grave, la Constitucién u otras
leyes, la suspension cautelar de su cargo durante la tramitacién del procedimien-
to y, en caso de condena, la privacién definitiva por el Tribunal Constitucional
regional de la presidencia del Land a su hasta entonces titular (véanse, por todos
los Léinder, los §§ 37-42 de la Ley del Tribunal Constitucional del Land Renania
del Norte-Westfalia)**.

Segiin esto, si el Gobierno de Espafia da instrucciones al Presidente autoné-
mico de que se trate y este las desoye ;Qué hacer? Otra cuestién ;Qué instruccio-
nes se dan en una situacion asi? ;Qué se desdiga de una independencia ya decla-
rada? Parece poco probable que lo haga. Una declaracién de independencia es un
punto de no retorno y aqui no se puede esperar a que el Gobierno autonémico
responda positivamente al requerimiento del Gobierno central de que cumpla
con su obligacién de garantizar la unidad politica y territorial de Espafia. Es de-
cir, podria defenderse que la sustitucién temporal y por el tiempo estrictamente
imprescindible serfa la inica via para que la Asamblea elija un nuevo Presidente,
pues el anterior previsiblemente serfa juzgado por un presunto delito de rebelién,
por no hablar de su responsabilidad politica por incumplir su juramento de

53 GIMBERNAT, E., «La reforma del Tribunal Constitucional», (Utl: http://www.elmundo.es/opi-
nion/2015/09/19/55fc53c1ca4741a1388b45a8.html, fecha de consulta: 29 de septiembre de 2015). Sobre los
controles federales sobre los Landers y «Regiones» en Italia en GONZALEZ HERNANDEZ, Los controles estatales
sobre...op. cit., pp. 82y ss.

54 GIMBERNAT, 0p. cit.
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«guardar y hacer guardar» la Constitucién que ahora incumple y vulnera®. En el
caso de la declaracién de independencia por el President cabria iniciar el corres-
pondiente proceso penal y si se declarase la comisién de un delito por el Presiden-
te autonémico podrd condenarle a la correspondiente pena privativa de libertad
que lleva aparejada la inhabilitacién para el ejercicio de cargo publico. Por ello,
no quedarfa més remedio que la Asamblea autonémica eligiese otro Presidente.
Con lo que el asunto quedaria resuelto y zanjado sin necesidad de acudir al arti-
culo 155 CE. Insistimos en que solo se podrd aplicar cuando se hayan puesto en
marcha infructuosamente los mecanismos de control ordinario adecuados para la
situacién. Hablamos de mecanismos de cualquier tipo, siempre que sean legales,
es decir, no deben limitarse a lo establecido en la Constitucién, sino que podrd
acudirse naturalmente a la via penal, que en estos casos, parece una via secundaria
pero importante, sin duda.

Ahora bien, ;Qué hacer si la Asamblea volviese a elegir un nuevo Presidente
pro-independencia? Aqui debemos enlazar necesariamente con la segunda hip6-
tesis en que una Asamblea autonémica realice actuaciones en favor de la indepen-
dencia. La cuestion estd en determinar si podria sustituirse temporalmente una
Asamblea autonémica en abierta hostilidad y enfrentamiento. A priori, parece
descartase «la disolucién de la misma o su suspensién, pues a diferencia del dm-
bito municipal respecto del que se concreta de manera expresa que puede llegar-
se a tal situacién en sintonfa con la previsién del articulo 61 de la Ley de Bases de
Régimen Local, respecto de las Comunidades Auténomas nada se dice»’°. Aqui
no vale el aforismo de que «aquello que no se prohibe expresamente por la Cons-
titucion estaria permitido». Porque la Constitucién reconoce expresamente y sin
lugar a dudas el principio de autonomia de las nacionalidades y regiones, lo que
es diametral contrario a la suspension de su Estatuto o la disolucién de una Asam-
blea autonémica, adalides de dicho principio de autonomfa. Si en el caso de que
la instancia suspendida tan solo goce de autonomia administrativa como es el
caso de la suspensién de un municipio, se la considera una medida excepcionali-
sima’’, no digamos en el caso de la eleccién de un Parlamento autonémico. Ade-

55 También puede suceder, como asi ha sido que dicha autoridad autonémica no jure acatar la Consti-
tucién, dado que el EAC no lo exige expresamente: La cuestion, por tanto, estard en determinar si el juramen-
to es acto constitutivo para la adquisicién del cargo y, en caso, de que no lo sea que hacer si no se satisface con
ese requisito, pues, en puridad, los actos que emanen de dicha autoridad autonémica serfan nulos de pleno
derecho. Sobre esta cuestién GONZALEZ HERNANDEZ, E., «Juramento y lealtad a la Constitucién», RDP, n.°
60, 2004, pp. 185 a 241.

56 REQUEJO RODRIGUEZ, 9p. cit., p. 169.

57 El ordenamiento juridico permite la suspensién de una Corporacién local, siempre que no sea
posible la elecciéon de una nueva, segin el calendario previsto por la Ley Orgédnica de Régimen Electoral
General. El primer y sonadisimo caso fue el de la suspensién del consistorio de Marbella en abril de 2006,
en que el Consejo de Ministros extraordinario y monogréfico acordd, previa valoracién de los Informes
emitidos por el Senado y por la Comisién Nacional de Administracién Local, la suspensién del Ayunta-
miento de Marbella por su «gestién gravemente dafiosa de los intereses generales», encargando a la Dipu-
tacién Provincial de Mdlaga el nombramiento de una Comisién Gestora que se hiciese cargo de la adminis-
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mds, en la suspensién de un Ayuntamiento, el 6rgano que sustituye no es Gobier-
no de la Nacién sino una Comisién Gestora que se encargard de la mera adminis-
tracion ordinaria de cardcter ejecutivo-administrativo. Por tanto, no estamos ante
el mismo supuesto, porque la principal funcién de una Asamblea autonémica es
aprobar leyes en el dmbito de sus competencias. El Gobierno central no puede
arrogarse en las funciones de una Asamblea autonémica salvo que quiera vulnerar
el «sacro-santo» principio de divisién de poderes. La cuestion sigue estando en el
mismo punto: ;cémo compeler al cumplimiento forzoso de sus obligaciones
constitucionales a toda una Asamblea elegida en elecciones libres y democraticas?
Parece que no quedaria otra salida que disolver esa Asamblea. Esta solucién, a la
postre, obligarfa a que el Gobierno autonémico también deje de ser Gobierno,
porque, ademds de pasar a ser Gobierno en funciones, no podria responder poli-
ticamente ante la nueva Cdmara que no le eligi6 y que, una vez constituida, esta-
rd llamada a elegir un nuevo President. En consecuencia, el Gobierno autonémico
«pagard el pato» (si se me permite la expresion) de una declaracién de indepen-
dencia en la que podria no haber participado. Esta situacién es dificil que se dé,
pero de darse es, desde luego, disfuncional por no calificarla de grotesca.
Llegado el caso, la disolucién del Parlamento autonémico debe ser la dltima
medida, pues se corre el riesgo de que se vea como una intromisién y obstaculizacién
del reconocimiento constitucional y estatutario de sus funciones y de la autonomia
garantizada en el articulo 2 CE. Con la cautela debida, la disolucién de un Parlamen-
to autonémico podrd decretarse para la convocatoria inmediata de nuevas elecciones
autondémicas, pero no para que dicha Comunidad Auténoma carezca de este 6rgano
de forma indefinida, porque entonces deja de ser precisamente una Comunidad Au-
ténoma. Si el Senado autorizase, en su caso, y el Gobierno ejecutase una medida de
ese tipo de forma indefinida, serfa previsiblemente declarada inconstitucional, como
as{ hizo la Sentencia del Tribunal de Garantfas Constitucionales de 5 de marzo de
1936, que suspendia size die la autonomia catalana y, por ende, su Asamblea’®.

tracién local hasta la celebracién de elecciones municipales de 27 de mayo de 2007. As{ se hizo uso del
articulo 61 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local, si bien se discutié
la posibilidad de celebrar elecciones municipales anticipadas, pero los Informes juridicos pedidos por el
Consejo de Ministros coincidfan en la imposibilidad de esta convocatoria segin los plazos que exigia el
articulo 183 LO 5/1985 de Régimen Electoral General. De la misma opinién fue también el Dictamen del
Consejo de Estado, pedido con cardcter urgente por el Consejo de Ministros, de fecha 6 de abril de 2006.
Una explicacién mds detallada de esta cuestién en Gonzélez Herndndez, Los controles estatales sobre las Comu-
nidades Autdnomas. ..op. cit., pp. 136y ss.

58 El 5 de marzo de 1936, el Tribunal de Garantias Constitucionales declaré la inconstitucionalidad
de la Ley de 2 de enero de 1935 aprobada por las Cortes republicanas tras la declaracién de independencia de
Companys de 6 de octubre de 1934, al afirmar que «La suspensién del régimen autonémico, establecida en la
ley, podria convertirse en medio de derogar pricticamente el Estatuto. Y si, por otra parte, se atribuye a la
iniciativa del Gobierno el restablecimiento gradual de la autonomia que se suspende, es evidente que al poder
discrecional que se confiere en materia de tan especial significacion se afiade estd anomalia: el régimen auto-
némico deja de significar la estructura de nicleos integrantes del Estado espafiol (...) para diluirse en una
serie de competencias fraccionadas y revocables, cuya sustitucién queda subordinada a estimaciones subjeti-
vas, tanto en cuanto a la materia de las mismas competencias, como en cuanto al ritmo con que han de ser
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Lo que nadie puede garantizar es que la nueva Asamblea elegida sea menos
hostil y menos pro-independencia, porque los ciudadanos catalanes podrdn ver
en todo este proceso un ataque contra su autonomia. Serd aqui, en este momen-
to, cuando el asunto se tercie ciertamente peliagudo. Coincidamos con Reque-
jo Rodriguez en que «responder a un incumplimiento de las obligaciones cons-
titucionales o a un atentado contra los intereses generales, pagando con la mis-
ma moneda, como parece concluirse de las demds alternativas que se sugieren,
resultaria paradéjico, cuando, como se ha dicho, el propio articulo 155 CE pre-
tende proteger al Estado compuesto»’”. Sin embargo, autores como Virgala
Foruria insisten en que «la situacién cambia radicalmente cuando de lo que se
trata es de medidas «para la proteccién del mencionado interés general» debido
a que los 6rganos rectores de una Comunidad Auténoma han incumplido gra-
vemente sus obligaciones constitucionales con el objetivo de romper el marco
constitucional, pues la coaccion estatal si llega a utilizarse algiin dia serd para
reconducir la actuacién de una Comunidad Auténoma cuyos 6rganos maximos
han estado dispuestos a romper el marco constitucional, por lo que en ese caso
dificilmente la situacién puede solucionarse con la sustitucién en actividades
concretas si no con la sustitucién total de esos 6rganos por un tiempo determi-
nado»®. También, Garcfa Torres parece admitir que, en los supuestos més gra-
ves, cesen temporalmente en el ejercicio de sus funciones ciertos 6rganos auto-
némicos, esto es, admite la «asuncién temporal por 6rganos estatales (incluso
el Gobierno o delegados suyos) de las funciones de los 6rganos de la Comuni-
dad auténoma a titulo fiducial»®'. En esta linea interpretativa, pero avanzando
un paso mas, Virgala Foruria apunta que la doctrina que niega la posibilidad
de la subrogacién-disolucién estd pensando en medidas minimas, no traumdti-
cas y previstas para supuestos de incumplimiento puntual, pero sin percatarse
de la posibilidad de que la Comunidad Auténoma se negase a cumplir las ins-

trucciones emanadas del Gobierno®.

reintegradas, como en cuanto a la oportunidad de restablecimiento. Los modos y las pautas, es decir, toda la
sustancia de la autonomifa, se encomiendan al poder central. Y cualquiera que fuese la situacién creada por los
hechos, ha de reputarse inconstitucional este desglose en leyes particulares y seriadas del contenido de las
autonomias regionales que la Constitucién ha concebido con un criterio orgénico y a las que ha dotado de
personalidad {...} Si bien los Estatutos de Autonomia previstos en la Constitucién no son leyes de categorfa
constitucional, lo es el principio de autonomia de que nace (...) e impone al Estado la obligacién de recono-
cerlos y ampararlos como parte integrante de su ordenamiento juridico (...) «debe considerarse inconstitucio-
nal la Ley de 2 de enero de 1935, ya que al instituir en sus tres articulos un régimen intermedio entre la au-
tonomia y el derecho comun viola los preceptos constitucionales que garantizan aquélla». La sentencia com-
pleta se puede consultar en BASSOLS COMA, M., La Jurisprudencia del Tribunal de Garantias Constitucionales de
la I Repiiblica Espafiola, CEC, Madrid, 1981.

59 REQUEJO RODRIGUEZ, 9p. cit., p. 167.

60 VIRGALA FORURIA, E., «La coaccién estatal del articulo 155 de la Constitucién», REDC, n.° 73,
2005, pp. 102 y 103.

61 GARCIA TORRES, 0p. cit., pp. 1283 y 1284. Matiza, no obstante, de que supuesto es el «mdximo» de
la medida compulsiva. Es decir, que no deberfa aplicarse sino cuando sea absolutamente imprescindible.

62 VIRGALA FORURIA, «La coaccién estatal...», op. cit., p. 99.
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Ahora bien, superado, en la medida de lo posible, este primer estadio de la
discusion, es decir, admitida, en hipdtesis, una eventual disolucién y sustitucién
temporal (y por el lapso de tiempo mds breve posible) de los 6rganos autonémi-
cos, queda por determinar si procederia la suspensién temporal también de algu-
na competencia concreta y si serfa posible la suspensién del Estatuto de la Comu-
nidad Auténoma rebelde. El primer supuesto parece factible, pues estamos ha-
blando de competencias concretas y tasadas que se justificasen estratégicamente
por su importancia y eficacia a la hora de reconducir la anémala situacién a la
normalidad en el mds breve periodo de tiempo. Es decir, siempre serd una sus-
pensién temporal y presidida por el respeto de los pardmetros de urgencia, razo-
nabilidad, proporcionalidad y minima lesién de los intereses autonémicos como
admite el Consell de Garanties Estatutareis de Catalunya en su Dictamen 19/2015%.
Ahora bien, si bastase con la ejecucién sustitutoria y temporal por parte del Go-
bierno central en el ejercicio de esas competencias no tendrd ningtn sentido la
suspensién de competencias ya transferidas, delegadas o atribuidas a dicha Co-
munidad Auténoma.

Por lo que respecta a la suspensiéon completa del Estatuto, si parece mds
claro, a juzgar del parecer practicamente undnime de la doctrina, que en nin-
guin caso serfa admisible, pues ello serfa, a todas luces, inconstitucional. Es
decir, no respetarfa la misma Constitucién que se pretende defender: una Cons-
titucién que reconoce dicha autonomia, si bien la desarrolla y circunscribe a
limites constitucionales. A este respecto, Garcia Torres sefiala de modo tajante
que «desde luego es inadmisible la disolucién de la comunidad auténoma (...)
por los érganos estatales», porque, ademds de suponer una evidente lesién no
exigible y desproporcionada del principio de autonomia, la compulsién del
articulo 155 debe ser entendida como una compulsién sobre la Comunidad
Auténoma, lo que presupone que dicha Autonom{a siga subsistiendo en cuanto
objeto de compulsién®. Quedaria descartada toda suspensién estatutaria, pues
ello no es mds que la negacién de la autonomia en si misma. El Estatuto debe-
rd continuar vigente. En ningtn caso podria decretarse la supresiéon o suspen-
sién indefinida del régimen autonémico, 7d est, la suspensién indefinida de su
Estatuto, a modo de Liguidation alemana o Direct Rule del Ulster, pues ello
significarfa la ruptura definitiva del modelo constitucional de distribucién te-
rritorial del poder politico y derogaria el derecho a la autonomia de ese territo-
rio consagrado en el articulo 2 CE®.

Resulta curioso, no obstante, la ambivalencia de este precepto. Claro es que
la suspensién de la autonom{a es una medida tan dréstica que hay que afirmar su

63 Consell de Garanties Estatutareis de Catalunya, op. cit., pp. 48 y 49.

64 GARCiA TORRES, 0p. cit., p. 1283. También en contra de la disolucién CALAFELL FERRA, op. cit.,
p- 129 y ALVAREZ CONDE, E. y TUR AUSINA, R., Curso de Derecho Constitucional, 5 .* ed. Tecnos, Madrid, 2015,
pag. 884.

65 VIRGALA FORURIA, «La coaccidn estatal...», op. cit., p. 103.
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absoluta inaplicabilidad, entre otros motivos porque ella, en s{ misma, conculca-
rfa varios preceptos de nuestro Texto constitucional, ya lo hemos dicho, los arti-
culos 2 y 137, entre otros. Sin embargo, también resulta curioso que en relacién
con el articulo 155 CE se entremezclan, alfan y fusionan dos actitudes no muy
coherentes, pues, por un lado se proclama que estamos ante el supuesto mds gra-
ve contra la propia Constitucién, y, por otro, se la sitiia de marco de referencia,
cuando, acaso, para restablecerla sea necesario suspender temporalmente la apli-
cabilidad de alguno de sus preceptos como ocurre y se admite para los estados de
excepcion (art. 116 CE). Esta fue, sin ir mds lejos, la solucién que adoptaron las
Cortes republicanas en 1934, que negaron el reconocimiento de la autonomfia a
la Regidn catalana y la sustitucién de sus 6rganos de Gobierno por tiempo inde-
terminado. Es decir que el articulo 155 CE estaria pensado para que el compor-
tamiento de las Comunidades Aut6nomas se atenga, precisamente, al circulo de
su autonomia, esto es, que se mantenga dentro de los limites de la misma; limites
que han sido fijados estatutaria y constitucionalmente®. En definitiva, para redu-
cir la autonomfia a los lindes constitucionales y no para dejarla en suspenso size
die. He aqui el guid de la cuestién que lo diferencia de la situacién vivida en
1934. Aqui la «temporalidad» se extendi6 cerca de un afio y medio. Un tiempo,
sin duda, excesivo, pues la sustitucién nunca podria ir mds alld del tiempo estric-
tamente necesario para la restauracién de la autonomia. No se puede reconducir
la autonomia a sus justos limites, si éstos han saltado por los aires con la suspen-
si6n y/o supresion de la norma juridica que la regula, esto es, del Estatuto de
Autonomia.

Ahora vayamos al tercer supuesto: que tanto el Parlamento como el Presi-
dente autonémico declaren expresamente la independencia o lleven a cabo alguna
actuacién de la que se pudiera deducir de modo indubitado. En opinién de Gar-
cia Ferndndez, el Presidente autonémico «serfa el altimo es ser sancionado. Si el
Parlamento de Catalufia declara la independencia y, tras la correspondiente im-
pugnacién, el Tribunal la declara inconstitucional, pero el Parlamento no la rec-
tifica, no estd claro a quien se debe sancionar; parece complicado suspender a todo
un Parlamento y serd mds dificil suspender a titulares de érganos del Gobierno
cataldn que actuard por vias de hecho con escasa o nula formalizacién»®’. ;El Tri-
bunal Constitucional puede declarar inconstitucional una «Resolucién de un
Parlamento autonémico» que no tenga forma de ley? El articulo 161.2 CE habla
expresamente de «disposiciones y resoluciones». Parece, pues, que si, maxime
cuando nos movemos en el «juego dialéctico» de una Resolucién que no afirma
dicha independencia de un modo tajante, sino que habla de adoptar «medidas
necesarias para abrir este proceso de desconexién democritica, masiva, sostenida
y pacifica con el Estado espafiol de tal manera que permita el empoderamiento de

66 GARCiA TORRES, op. cit., p. 1222.
67 GaRcia FERNANDEZ, 0p, cit., p. 34.
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la ciudadania a todos los niveles y en base a una participacién abierta, activa e
integradora» (Séptimo punto, Resolucién 1/XI). Es aqui donde debemos recono-
cer ese espacio de actuacién al Tribunal Constitucional que ya ha afirmado que
«La Resolucién es capaz de producir efectos juridicos propios y no meramente
politicos, pues aunque pudieran entenderse carente de efectos vinculantes sobre
sus destinatarios —la ciudadanfa, el Parlamento, el Gobierno y el resto de insti-
tuciones de la Comunidad Auténoma—, «lo juridico —como afirmamos en la
STC 42/2014 (FJ 2)— no se agota en lo vinculante». En efecto, en primer lugar,
la Resolucién impugnada en cuanto «declara solemnemente el inicio del proceso
de creacién de un estado cataldn independiente en forma de repiblica» y «procla-
ma la apertura de un proceso constituyente [...} para preparar las bases de una
futura constitucién catalana, en un anunciado marco de «desconexién» del Esta-
do espafiol, es susceptible de producir efectos juridicos [...} «no permite enten-
der limitados sus efectos en el dmbito parlamentario al terreno estrictamente
politico, puesto que reclama el cumplimiento de unas actuaciones concretas y ese
cumplimiento es susceptible del control parlamentario previsto para las resolu-
ciones aprobadas por el Parlamento» (F. j. 2.%). En la linea del Dictamen del
Consejo de Estado de 11 de noviembre de 2015 que afirma como «Resolucién
expresa palmariamente un contenido con pretendido efecto juridico innovador
que se hace extensivo al orden institucional y normativo del Estado, de lo cual es
colofén el apartado noveno en el que se declara la voluntad de iniciar negociacio-
nes y de poner tal voluntad en conocimiento del Estado espafiol, de la Unién
Europea y del conjunto de la comunidad internacional. Procede concluir, por
tanto, que la Resolucién es un acto juridico susceptible de ser impugnado, asi
como que el procedimiento regulado en el Titulo V de la LOTC es el adecuado a
tal efecto».

Por el contrario, cuando se habla de ruptura unilateral y por la via de los
hechos el Derecho tiene que dejar paso a la politica y el control ordinario del
Tribunal Constitucional al control extraordinario del articulo 155 CE. Segian
esta postura no cabria mds que admitir que el Gobierno de Espafia, el que se
presenta como garante de su unidad, actué también por la via de hecho, pero
dentro de los limites que le autorice el Senado y avale la letra de nuestra Cons-
titucion.
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TrTLE: The article number 155 of Spanish Constitution and the Law 15/2015, October 17th that
reform the Law that regulates the Constitutional Court: ;Inescapable reciprocity or a perverse circle?

ABSTRACT: This paper examine the Law 15/2015, October 171th, that reforms the one that regulates
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stitutional Court decisions. The paper deeply analyze paragraph 5 of article 92 of the Law that regulates the
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sufficiently studied article 155 of the Spanish Constitution although it is the one most mentioned in any in-
dependence attempt that has hit Spain over 37 years: from the «Ibarretxe Plan» (2004) to the Catalonian
independence roadmap (2012) and so far.

RESUMEN: E/ presente articilo analiza la iiltima reforma de la Ley Orgdnica del Tribunal Consti-
tucional por LO 15/2015, de 17 de octubre, que, fundamentalmente trata de garantizar una mayor eficacia
en la ejecutoriedad de las sentencias del Tribunal Constitucional espaiiol. En concreto, se analiza y desarrolla
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extraordinario sobre las Comunidades Autdnomas del articulo 155 CE. Un precepto que, curiosamente es uno
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