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I. LA GESTACION DEL ARTICULO. VICISITUDES HASTA SU

APROBACION

La Constitucién de 1978 ha cruzado su particular Rubicdn. Desde octubre de 2017 el
Estado autondémico, y quizds con la sola excepcion de lo previsto respecto a leyes de



armonizacion, ha quedado integramente aplicado segun lo que el constituyente
establecid en el Titulo VIIIL. Sin rubor, y contando con el minimo rigor exigible desde la
propia perspectiva juridico-constitucional, el Texto, al ya ser realidad tangible el uso del
precepto por el Estado central ha realizado el maximo esfuerzo de cara a su
preservacion. Pero por ello mismo conviene hacer el oportuno y detenido anadlisis de lo
que supone el articulo 155 y cudl ha sido su concreto despliegue, para lo cual resulta
preciso comenzar por el principio.

Practicamente la totalidad de sus comentaristas ya han desvelado su origen, cdmo se
gestd y qué vicisitudes sufrié el texto hasta su plasmacién en el definitivo®). Sefialaré,
por ello, los pasos basicos, pues solo asi, recorddndolos, se entendera mejor el articulo.
Acaso quepa advertir previamente que la ubicacidn del precepto merece una reflexion:
quizd deberia haber sido num. 158, ultimo de los del Titulo VIII, pero en todo caso se
quiso que fuese el tercero de los que contiene relativos al control. El cuadro que inserto
acto seguido aclara el propdsito y contenido de los redactores de la Constitucion:

Controles a que aluden los articulos 153 a 155 del Texto de la Constitucion Espafiola de
1978.

Tabla 1. Controles Constitucion Espaiiola 1978

Tipo de acto de la Tipo de control Competencia del Observaciones
Comunidad Auténoma control
- Disposiciones - Constitucionalidad. - Tribunal + resoluciones
normativas con fuerza Constitucional. varias.
de Ley.
- Funciones delegadas - Ultra vires. - Gobierno con Consejo
del articulo 150.2. de Estado.
dela C.E.
- Actos y normas -Legalidad. - Jurisdiccién
reglamentarias de su contencioso-
administracién. administrativa.
- Actuaciones - Econdémico y presupuestario. - Tribunal de Cuentas.
econdmicas y
presupuestarias.
- Desarrollo ordinario - Actos contra la coordinacion - Delegado del
del funcionamiento de entre administraciones del Gobierno.
la Comunidad Estado y de la Constitucion.
Auténoma.
- Incumplimiento - Legalidad/oportunidad. - Gobierno Central. - Previo
obligaciones 0 requerimiento al
actuaciones que Presidente de la
atenten gravemente Comunidad
contra el interés Auténoma y, si éste

general de Espafia.

no lo atiende, con la
aprobacion por el
Senado por mayoria
absoluta de las
medidas necesarias
para dicho
cumplimiento 0
proteccion del citado
interés.
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Fuente: elaboracidn propia

Parece, pues, que los Padres Constituyentes consideraban necesario el articulo. Tenian a
la vista la inspiracion «federo-regional», aunque la redacciéon la supere en algunos
aspectos por mucho que se subraye que su interpretacion solo puede tener un limite: su
alcance impide suspender la autonomia. Late, asi, un respeto grande al modelo que se
instaura; de ello da fe por ejemplo en este ambito concreto el requisito sustantivo del
previo requerimiento al Presidente de la Comunidad que incumple sus obligaciones o
desarrolla sus competencias atentando contra el interés general de Espafia.

1. ANTECEDENTES

Es sabido que dos posibles influjos pugnaban por prevalecer: el articulo 126 de la
Constitucidn italiana de 1947 frente al 37 de la Ley Fundamental de Bonn de 1949. Dice
con razon Entrena (2001, p. 2619) que «entre la variedad de sistemas que ofrece el
Derecho comparado para abordar situaciones extraordinarias como las que afronta el
precepto que nos ocupa, se siguid el ejemplo federal, frente al modelo italiano, propio
del Estado regional, en el que, aparte otras formas de control, el Consejo regional podra
ser disuelto por Decreto del Presidente de la Republica». Claro estd que ello no empece
para hacer dos apostillas: la primera es que nuestro sistema huye, como gato escaldado
ante aguas incluso templadas, de cualquier mencidn a lo federal, dadas las experiencias
de la I Republica Espafiola, y por mucho que el desarrollo de las delegaciones
competenciales cuando menos adopta maneras y grados federalizantes. Y, segunda, que
a pesar de inspirarse en el previo Estado de las Regiones de Italia, el Constituyente opta
por, aun en supuestos de extrema anomalia, no permitir a ningun Poder constituido
suspender la autonomia. Eso si, y tal como apunta Alzaga (1978), la cuestion es tan
espinosa que cualquier exceso se pagaria caro: «La experiencia acumulada en los paises
que se rigen por Constituciones con controles politicos mads o menos analogos a éste
aconseja, sin lugar a dudas, que su uso se lleve a cabo con exquisito tacto y el hecho de
que el supuesto de que los 6rganos de la Comunidad Auténoma en cuestion “actuaren de
forma que atente gravemente al interés general de Espafia», incluya un adverbio que
hemos subrayado, no debe pasar desapercibido, pues indica que estamos en presencia
de un mecanismo de uso excepcional y no cotidiano” (Alzaga, 1978, p. 892). Obviamente
de algunas de estas cuestiones tendremos que ocuparnos mds tarde con algun mayor
detenimiento, pero no es malo dejarlas apuntadas desde ya.

Esos antecedentes extranjeros tuvieron también un atisbo de precedente en el articulo
121.c) del Texto de 9 de diciembre de 1931, pues alli se consignaba que el Tribunal de
Garantias Constitucionales tendria capacidad para conocer acerca de «los conflictos de
competencia legislativa y cuantos surjan entre el Estado y las regiones auténomas»,
aspecto concreto sobre el que mi sefior padre explicaba dicha competencia, pues los
legislativos no iban a ser los unicos conflictos que se suscitasen; el juicio que el Tribunal
ofrecia al comentarista era éste: «el nuevo organismo ha de ser una entidad que no se
reuna a diario para fallar menudas incidencias, sino un cuerpo prestigioso cuya mision
guarde paridad con el rango elevado a que sus atribuciones primarias lo llaman» (Pérez
Serrano, 1932, 2017).

El iter del precepto también es conocido: se incluyd primero en el Anteproyecto. Paso a
ser 147 en el Informe de la Ponencia en el Congreso. En la Comisién de la CAmara Baja
se adiciond un aspecto final y en el Senado se afiadiria la mencidn al requisito del previo
requerimiento al Presidente de la Comunidad (Alzaga, 1978, pp. 889 y 891; Virgala, 2004,
p. 76)?, que es aportacion directa de Josep Benet, luego apoyada por socialistas,
senadores de designacion real, progresistas independientes y vascos. También diré, pues
creo que muchas veces no conduce a nada bueno enfocar las cosas sin contextualizarlas,



que el articulo debe ser interpretado como pieza de un engranaje compuesto ademas
por los articulos 2, 9 y 1 de la propia Constitucidn de 1978, que son los motores de un
funcionamiento plural, solidario y seguro de un Derecho que no permite
arbitrariedades de ninguna indole ni una actuacién de un Poder politico (o publico) que
no se ahorme a formas juridicas o trate de pugnar contra los intereses del tinico ente —el

Estado, Espafia— que tiene asignada la soberania en su conjunto. Y cierro el relato de
como se gestd el texto con una doble alusién: de una parte, que parece significativo,
sobre todo observando acontecimientos cercanos al momento en que se redactan estas
paginas (abril de 2018), que fuera una peculiar izquierda catalana® la autora de uno de
los mas importantes perfiles tltimos del precepto; y de otra, que la supresion del posible
recurso al Gobierno contra las decisiones del Gobierno no impedia que tal cuestidn
fuese objeto de regulacién més tarde, cuando se aprobase® la Ley de funcionamiento
del Tribunal Constitucional, pasado practicamente un afio.

Es de justicia, en todo caso, para cerrar este apartado de antecedentes, y como subraya
la mayoria de los comentaristas del articulo 155%), reconocer que, si se quiere contar con
una interpretacion «auténtica» de lo que es este texto constitucional, hay que acudir a la
intervencion del Ponente de la entonces mayoritaria Union de Centro Democratico José
Pedro Pérez-Llorca. Ya alli se hablaba de «cautela minima de tipo federal», lo cual, junto
a las demdas menciones que su discurso contenia, enmarcaba bien o expresaba
adecuadamente la mens legislatoris de aquel instante constituyente.

2. TTIPO DE CONTROL

Con todo respeto me permito discrepar un tanto no de la doctrina sentada por otros
colegas, cuanto de algunas expresiones concretas vertidas por éstos y en las que
sostienen que en el articulo 155 priman los criterios de discrecionalidad politica®),
siguiendo en lo fundamental las pautas de clasificacion de Palazzoli (1966, pp. 429 y ss.),
de manera que el establecido en el precepto seria un control politico, centralizado en el
Gobierno, unilateral y a posteriori . Creo que la configuracion que ofrece el precepto,
derivado de las palabras que lo definen, se acerca mucho a un control juridico; o, si se
quiere ver desde la faceta previa, hace que su efecto surja justamente por culpa de un
incumplimiento juridico de las obligaciones de una Comunidad Auténoma.

Con ello, sin embargo, no quiero decir que tal control sea excluyente respecto de otros
que también pueden ser de esa indole; al contrario, es compatible con ellos, y tal
naturaleza tienen también que ver con el tiempo en un doble sentido: de una parte, que
su eficacia o vigencia se anuda (ahi si intervendria mas la percepciéon de la
discrecionalidad) al retorno de la Comunidad a la legalidad; de otro, que el articulo no
depende para su validez de un control previo ejercido por otro érgano o Poder del
Estado, si bien la prudencia acaso aconseje que asi sea, y como se ha demostrado con el
ejemplo de lo sucedido en Catalufia durante el quinquenio secesionista 2013-2017 , en
que de forma reiterada se ha producido el esquema de apelacion al Tribunal
Constitucional, suspension cautelar por éste de la resolucion o acto impugnado y luego
Sentencia del propio Tribunal por la que confirma la inconstitucionalidad (total o
parcial, segun los casos) del objeto del recurso; asi, ese control previo, aunque no
imprescindible para desatar la fuerza del control contenido en el articulo 155, no dafia
el funcionamiento del mismo, a priori no lo erosiona, aunque sensu contrario (en el
supuesto de que tal control previo, incluso cautelarmente, quitase la razén al
recurrente, que seria el Gobierno central) deslegitimaria casi de raiz el ulterior intento
de aplicar el articulo 155 de la Constitucion espafiola de 1978.

Por tanto, y aunque haya factores o elementos procedentes del mundo de la



discrecionalidad, considero que el control disefiado por el precepto es objetivo y
tendencialmente juridico y no necesitado de mecanismos previos que lo habiliten. Como
luego veremos, tienen que haber por el Gobierno la constatacion de una recalcitrancia
en la ilegalidad del funcionamiento de la Comunidad Auténoma, y a esa necesidad de
contrarrestar la conducta reiterativa de ese ente autondmico responde la cautela de
exigir que cese aquélla a través del requerimiento que el propio articulo prevé, y que la
misma puesta en marcha del mecanismo exija al menos una segunda negativa
(contestacion negativa o silencio tras recibir el requerimiento) a cumplir la obligacion o
a hacerlo sin dafio para el interés general de Espafia.

3. CONCRECION DE LA MEDIDA

Es cierto que el apartado primero del articulo es de expresion laxa, al hablar de la
posible adopcion por el Gobierno de todas « las medidas necesarias ». Tal grado
genérico de lenguaje, sin embargo, no es «frase enigmatica» segun ha querido ver algun
autor (Guaita, 1979, p. 619), pues, en efecto, su sentido puede facilmente deducirse del
resto del articulo, claramente explicativo si se atiende a la finalidad de las que pueden
tomarse: aquellas adecuadas para el obvio objetivo de lograr el restablecimiento de la
legalidad, por la asuncidén por la Comunidad de su obligacion de cumplir con la que le es
inherente, sea por aceptarla, sea por llevarla a cabo sin menoscabo para el interés
general de Espafia. En la teleologia halla, pues, contenido la citada expresion. Por eso los
demds comentaristas subrayan la relatividad en la materia: la medida habra de estar
acomodada a la naturaleza de la situacion que motive la intervencion del Gobierno
(Entrena, 2001, p. 2622). Se apuntan, ademds, otras notas que conviene retener: la
conducta que da origen a la aplicacion del precepto puede ser fruto de la accion o de la
omision (Entrena, 2001, p. 2620), y su justificacién no puede alejarse de un previo
incumplimiento grave por parte de la Comunidad. Ademas rige el principio de inicial
indefinicion de la duracion de la medida, si bien, como ya hemos apuntado, la vara de
medir estard en funcion de un elemento exdgeno a la propia medida, pues dependera de
cuanto tarde la Comunidad en restablecer la normalidad legal de su funcionamiento.

Cabe, empero, centrar la atencién sobre otras cuestiones, alguna de las cuales resulta
pacifica en la doctrina, como ocurre con la invocacién de la proporcionalidad?. Difiere,
en cambio, la opinién de los comentaristas acerca de la intervencion del Senado en
varios sentidos (por qué él y no el Congreso; por qué no ambos; por qué no aumentar el
quoérum reforzado que exige el precepto; aquiescencia a las medidas propuestas o
capacidad del Senado de modificar la iniciativa del Gobierno). Todo ello seria mds bien
politica constitucional antes que otra cosa, de Constitutione ferenda si se nos permite la
adaptacion. Pero con el Texto en la mano ( de Constitutione data ) si encuentro
justificable la postura del Constituyente en un doble plano: en el caso de las leyes de
armonizacion se refuerza el quérum en el articulo 150 dado que se legislan unas bases
para todas las Comunidades auténomas; en cambio, en el 155 nos hallamos ante un
incumplimiento previo (que no se da en la base reguladora en ese otro precepto de
1978), y ese incumplimiento, ademas, tiene un territorio limitado, el de la Autonomia
transgresora.

Y permitasenos que cierre este apartado con otra digresidon que considero relevante: al
menos a priori (pues hay que ver qué circunstancias concretas son las que habilitan
para poner en marcha la aplicaciéon del 155) no resultan superponibles las demas
situaciones de anomalia de la vida de nuestro Estado (sobre todo el articulo 116 de la
Constitucidén), por lo que en principio de «las medidas necesarias» quedan excluidas
tanto la intervencion militar por mucho que sea también amplia la funcién que
encomienda a las Fuerzas Armadas el articulo 8, como las que dicho articulo 116



permite®), como veremos con algo mdas de detenimiento en apartado posterior de este
trabajo.

4. SUSTITUCION COMPETENCIAL

Asumido que el Texto de 1978 no plantea siquiera la posibilidad de suspender la
autonomia en la Comunidad incumplidora, cabe hacer la pregunta de si el constituyente
se planteo sobre quién deberian recaer las competencias, subsistentes tras la aplicacion
del articulo 155. Y la verdad es que no hay rastro al respecto en los debates sobre el
precepto. Por tanto resulta posible, sobre todo a la luz de la redaccion del apartado 2 del
articulo, entender que el Estado central puede actuar por si mismo directamente, bien
por medio de los organismos de la Administracién periférica (Alzaga, 1978, p. 892), caso
este ultimo en el que lo mds previsible —sin que en el caso concreto reciente, de octubre

de 2017, hayan aflorado manuales o criterio explicitos— es que el Gobierno del Estado dé
instrucciones acerca de como ha de actuar la Comunidad, siempre sin separarse del
objetivo Uunico que justifica la aplicacion de las «medidas necesarias», el
restablecimiento del normal funcionamiento de las instituciones en el territorio de que
se trate. La designacion del sustituto en todo caso deberd hacerse justo en el momento
del acuerdo del Consejo de Ministros, cuando todavia no ha sido hecho ni el
requerimiento a la Comunidad, ni se han sometido las medidas adoptadas a la
aprobacion del Senado. A priori, por otro lado, y dado el tenor literal del articulo, no se
puede excluir la posibilidad de que el Gobierno designe a un tercero para hacer recaer
sobre él las facultades de que se trate.

El margen de maniobra que se concede al Gobierno central es, por consiguiente, amplio,
y no son predecibles mayores dificultades. Sin embargo, y aunque no lo haya hasta hoy
planteado ningun comentarista, estimo que hay un terreno en que el escollo surgiria:
puede haber supuestos en que al menos teéricamente se produzca una situacion que,
por expresarla con términos muy queridos por el Derecho, conduzcan a una especie de
autocontratacion, de superposicion de planos competenciales una vez el Gobierno
central se convierte en sustituto de las obligaciones antes en manos de una Comunidad
Auténoma, con el consiguiente conflicto juridico. Sé que en nuestro ordenamiento
juridico han desaparecido las figuras de lo que en otros tiempos, con articulacion de la
distribucién de competencias de manera distinta y un tanto jerarquizada, se
consideraban como alzadas impropias, en que el Estado resolvia reclamaciones o
recursos de otros entes territoriales de menor extension geografica. Aun asi, me atrevo a
plantear la hipétesis®), sabedor de que el conflicto, de darse, tiene dificil salida
procedente de la buena hermenéutica.

5. FUNCION NOMOFILACTICA DEL PRECEPTO

De manera parecida a lo que se ha querido hacer pasar como causa o explicacion a la
practicamente nula admisién (asi queda reducida casi a cero su ulterior «estimacion»)

de recursos extraordinarios de casacion (de ellos van, ademas, cogidos de la mano —en

la jurisdiccidn civil- los de infraccion procesal, que tienen, en consecuencia, idéntica
suerte que los otros) por parte de las Salas Primera y Tercera del Tribunal Supremo??,
podria afirmarse que en el articulo que nos ocupa existe un entronque con la previa
excepcionalidad del supuesto, que marca una trabazon indisoluble: solo hay dos casos
en que el precepto puede aplicarse, y el texto solo prevé dos soluciones o aplicaciones.
Por eso antes deciamos, y ahora reitero, que siempre es necesario, para cualquier
andlisis que hagamos, tener presente la finalidad ultima que pretende lograr su
aplicacién, a saber, el restablecimiento de la legalidad/constitucionalidad del



funcionamiento de las instituciones de una determinada Comunidad Autonoma
infractora.

6. RELEVANCIAS Y FALACIAS EN TORNO A LA APLICACION DEL ARTICULO

Hay un matiz nuevo, complementario a algo ya dicho de pasada, que tiene a mi juicio
gran calado, y que explica bien —luego irdn saliendo mas cuestiones al respecto— como y
por qué se produjo la aplicacién del 155 en octubre de 2017. No es ni mucho menos
baladi la inextricable conexién con la sujecién normativa, con la vinculacién al derecho
marcada para todos «los poderes publicos» y de la que se hace eco textual el articulo 9.1.
de la Constitucién, en el cual se explica que esa atadura es tanto con la Constitucidn
como con respecto al «resto del ordenamiento juridico». Solo asi, y teniendo ademads en
cuenta lo que supone el articulo 10.2. (a su vez, conectado con los que se dedican a
Tratados Internacionales y la forma en que ellos pueden entrar a formar parte de
nuestro derecho interno, articulos 93 a 96), se puede desmontar una falacia que se quiso
en esos momentos que figurase como «pendant» legitimadora del proceso de unilateral
declaracion de independencia en Catalufia y que motivo la aplicacion del articulo 155:
no hay, en ninguno de esos textos espafioles, ninguna referencia, regulacion, reserva
legal ni respeto (erres todas ellas) a preservar como nucleo esencial de un pretendido
derecho —no se sabe bien si individual, o de un grupo, o de una parte del censo electoral,
etc.— a la autodeterminacién o a la autosegregacion, a la unilateral secesion, a la
independencia sin contar con el resto, mas alld o por encima de una unica e indivisible
soberania de toda la nacién o pueblo espafioles.

Creo indispensable, para huir de intencionadas y parciales posturas, que resultarian
subjetivas y partidistas que, cual sinécdoques juridicas, toman la parte por el todo,
acudir al ¢ #Codigo Civil (Titulo Preliminar claramente influenciado por Hernandez Gil
en 1974, debiéndose recordar que 4 afios mds tarde D. Antonio presidia la Comision
Mixta que aprobé el Texto final de la Constituciéon de 1978) en un doble sentido?): de
una parte, es obvio que es necesario hacer una interpretaciéon armonica o integradora
de todos los preceptos traidos antes a colacion, perspectiva desde la cual se extraen las
conclusiones que vamos sentando y que nos sirven casi como de guia «auténtica» de
cara a dicha interpretacion; y, de otro lado, aduciendo igualmente que el articulo 3.1. del
Codigo impone criterios claros para hallar esa buena hermenéutica; de entre ellos
parece razonable recordar que, en punto a «realidad social del tiempo en que han de ser
aplicadas las normas», asistimos hoy a grandes procesos de union e integracién, como la
Europa (de ella forman obvia parte de pleno derecho desde enero de 1986 Catalufia y el
resto de Espafia), y no a pequefias disgregaciones o desagregaciones, por lo que incluso
el signo de los tiempos no sirve para el propodsito que ha presidido el quinquenio
secesionista.

7. SUPLETORIEDAD Y PREVALENCIA DEL DERECHO DEL ESTADO

En la enunciacion que hemos realizado antes de preceptos que forman un conjunto
armonico con el 155, y aunque sea con mencion aparte del primer apartado romano de
estos comentarios, no puede faltar, también a efectos de una honesta hermenéutica, la
relativa a esas dos cuestiones, que constituyen el ultimo contenido del articulo 149.3. de
la Constitucién. Baste, pues, por ahora el recordatorio, de un lado, de que en caso de
conflicto las normas del Estado «prevalecerdan sobre las de las Comunidades
Auténomas» por minima que sea la competencia del Estado en la materia de que se trate
(el precepto dice que «en todo lo que no esta atribuido a la exclusiva competencia de
dichas Comunidades Autonomas»), y, de otra parte, que siempre el «derecho estatal sera
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supletorio del derecho» de aquéllas, cldusulas de cierre del sistema de reparto
competencial que conviene tener presentes en todo momento.

8. POSICION DE SUPERIORIDAD DEL ESTADO

Esos dos principios de prevalencia y supletoriedad del derecho «general» llevan a
pensar que el Constituyente instrumento a través del articulo una de las formas que
tiene el Estado de mostrar su posicion de superioridad. Desde muy temprano momento
lo dej6 dicho el Tribunal Constitucional por medio de dos nitidos pronunciamientos
cuyo principal extracto (Entrena, 2001, p. 2623) es como sigue en relacion con la materia
que nos ocupa: «Es la Ley, en definitiva, la que concreta el principio de autonomia de
cada tipo de Entes, de acuerdo con la Constitucion, y debe hacerse notar que la misma
contempla la necesidad —como una consecuencia del principio de unidad y de la

supremacia del interés de la nacién- de que el Estado quede colocado en una posicion
de superioridad, tal y como establecen diversos preceptos de la Constitucién, tanto en
relacion a las Comunidades Auténomas, concebidas como Entes dotados de autonomia
cualitativamente superior a la administrativa (arts. 150.3 y 155, entre otros), como a los
Entes locales (art. 148.1.2.°.)» (f3STC 4/1981, de 2 de febrero (RTC 1981, 4)), texto en el
que se aprecia con claridad lo que pretendemos subrayar; y ello completado de la
siguiente forma: “Aunque las Comunidades Auténomas no son ni pueden ser ajenas al
interés general del Estado, la defensa especifica de éste es atribuida por la Constitucion
al Gobierno (arts. 97 y 155), llamado, asimismo, prioritariamente a velar por la efectiva
realizacion del principio de solidaridad (art. 138), junto a las Cortes Generales (art.
158.2)” ({ 4STC 25/1981, de 14 de julio (RTC 1981, 25))».

Lo cual cuadra bien con la precisiéon que nos hace Alzaga (1978, p. 890): 1o que marca el
Constituyente es que las Comunidades no tengan con el Estado central una relacion de
independencia, sino de obtencién y mantenimiento de una esfera propia de
competencias. Y es precisamente la extralimitacidn extraordinaria de esas competencias
el fondo nutricio del que se alimenta el articulo 155 de la Constitucién. Y debemos
afiadir como broche al respecto que nada de particular tiene esa capacidad de reaccion
del Estado, debiendo respondernos con Garcia Torres que no estd justificado el aura casi
de horror religiosum que rodea al precepto, y que ciertamente el mismo no puede ser
usado «para sacrificar en el altar del idolo de una falsa unidad el principio
constitucional de autonomia» (Garcia Torres, 1984, p. 1202). El viejo criterio
organizativo unico de la subordinacién jerarquica es hoy sustituido por otros, muy
cargados de matices, como el de la titularidad y la asignacion competencial, de los
cuales, a su vez, no pueden surgir fisuras en lo que se refiere a la lealtad institucional
insita en la esencia del sistema del Texto de 1978.

II. LA OPINION TEMPRANA DE GARCIA-PELAYO

Por su siempre autorizados pluma y criterio, y porque estos comentarios los realiz6 el
maestro Garcia-Pelayo en caliente, pues era el verano de 1978 y la Constitucién aun no
habia alcanzado su redaccién definitiva, no me resisto a transcribir lo que Don Manuel
escribid al respecto, hablando como poértico de las situaciones de necesidad, de urgencia,
de excepcionalidad o de emergencia en la vida del Estado. Estas eran sus palabras
(Garcia-Pelayo, 1978):

«3.3.5. Seria improcedente desarrollar aqui consideraciones tedricas sobre las situaciones de
necesidad, de urgencia, de excepcionalidad o de emergencia. En todo caso, es obvio que una
Constitucion debe prever aquellos casos en los que o bien las exigencias funcionales de la
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gestién estatal impidan seguir los procedimientos ordinarios, especialmente en materia
legislativa, o bien los métodos para restablecer la normalidad, sin la que es imposible la
vigencia de la normatividad y que pueden implicar la suspension temporal de algunos
preceptos constitucionales para salvar a la Constitucién como un todo. El proyecto
constitucional, siguiendo en este punto las soluciones y experiencias generales del Derecho
constitucional de nuestro tiempo, ha previsto las siguientes medidas:

(1) En materia legislativa puede solicitarse el procedimiento de urgencia para la discusién
parlamentaria de un proyecto de ley, a lo que se afiade que en caso de necesidad
extraordinaria y urgente cuya atencion no admita demora, el Gobierno podrd dictar
disposiciones legislativas provisionales (Decretos-leyes) a reserva de ciertas materias y bajo la
fiscalizacion parlamentaria a posteriori . Ademds, previa delegacion de las Cortes, el
Gobierno puede dictar normas con rango de ley, con excepcién de ciertas leyes orgéanicas y
bajo la fiscalizacién de las Cortes sobre el recto uso de la delegacién. Este ultimo
procedimiento estd orientado, en términos generales, a lograr una mayor eficacia en la
legislacion sobre ciertas materias que la que podria obtenerse por el método ordinario.

(ii) Ante situaciones que pongan en riesgo el normal funcionamiento de las instituciones, se
prevén los estados de alarma, de excepcidn y de sitio y la correspondiente suspension, al
menos para los dos ultimos, de ciertas garantias constitucionales, todo ello bajo la
ratificacién, autorizacion o decisién del Parlamento (segun se trate de estado de alarma, de
excepcion o de sitio).

(iii) Bajo la inspiracién del famoso art. 49 de la Constitucion de Weimar y quiza, en general,
de la intervencion federal, el art. 149 establece que el Gobierno, autorizado por el Senado,
podrd tomar las medidas necesarias para obligar a una comunidad autéonoma al
cumplimiento de las obligaciones que le impongan la Constitucion y las leyes o el interés
general de Espaiia.

(iv) Finalmente, se prevé una ley orgdnica que determine los casos de suspension de
determinados derechos y libertades para ciertas personas en relaciéon con bandas armadas o
grupos terroristas.»

Son supuestos distintos unos de otros. Pero acertd Garcia-Pelayo al encabezar sus
reflexiones al respecto mediante la referencia a dos notas: el articulo 155 (en el
borrador entonces manejado era el 149), por una parte, es una respuesta juridica ante
exigencias funcionales de la gestion estatal; y, de otro lado, la reaccién en este caso se
produce cuando han sido insuficientes los procedimientos ordinarios. Es decir, que no
puede haber vacios ni siquiera cuando se han agotado las previsiones ordinarias, pues
el Estado ha de seguir cumpliendo sus fines y desarrollando sus funciones. Por eso
mismo resulta el precepto imprescindible, y se concibe bajo la O6rbita de lo
extraordinario, como ultimo recurso antes de que claudiquen el Derecho y hasta el
propio Estado. El Derecho sacrifica temporalmente el contenido de un precepto
concreto; pero lo hace para salvar a la Constitucién como un todo*?.

III. ALGUNOS PRECEDENTES. EN ESPANA EL 121 DE LA
CONSTITUCION ESPANOLA DE 9 DE DICIEMBRE DE 1931. EN EL

EXTRANJERO, DESDE WEIMAR

En el frontispicio de nuestro constitucionalismo gaditano decia el articulo 1 de La Pepa
que «La nacion espafiola es la reunion de todos los espafioles de ambos hemisferios», a
lo cual el articulo 10 afiadia que comprendia el territorio espafiol «en la Peninsula» con
sus posesiones e islas adyacentes... con las demés posesiones de Africa», méas los de «la
América septentrional», los de «la América meridional» y los de «Asia, las Islas Filipinas
y las que dependen de su gobierno». Diré también que en el primer apartado se
enumeraban, ademds de las «posesiones de Africa» hasta diecinueve entidades
territoriales, a saber, «Aragdn, Asturias, Castilla la Vieja, Castilla la Nueva, Catalufia,



Cordoba, Extremadura, Galicia, Granada, Jaén, Ledn, Molina, Murcia, Navarra,
Provincias Vascongadas, Sevilla y Valencia, las islas Baleares y las Canarias». Eso, desde
luego, es historia de hace dos siglos —aunque mas cercano en el tiempo, debe tenerse
presente que 21 afios mas tarde, el 30 de noviembre de 1833, se hizo por Javier de
Burgos la divisién en provincias-, pero, con la excepcidon de la mencién a «Molina», el
disefio territorial de entonces no difiere sustancialmente de la Espafia constitucional y
autonomista de 1978. Y permitasenos que enlacemos con el otro Texto constitucional
preconizador del sistema autondmico para rescatar que el articulo 8 de 1931 hablaba
del Estado espafiol, el cual, dentro de los «limites territoriales de su territorio actual»
estd integrado por Municipios mancomunados en provincias, por regiones que se
constituyan en régimen de autonomia y por también territorios auténomos «en relacion
directa con el Poder central» de los territorios de soberania del norte de Africa.
Tendriamos obviamente que resefiar mdas detalles, pero ese trazo selectivo de nuestra
historia constitucional basta a los efectos que perseguimos.

No me resisto a seguir la huella, antes ya iniciada, de los comentarios de Garcia-Pelayo
(1978). En las citadas «Notas sobre la Constitucion», que hace en agosto del 78 a la vista
del texto que se ha enviado por el Congreso al Senado, dice en su apartado «3.3.1» que el
proyecto constitucional, siguiendo en este punto las soluciones y experiencias generales
del Derecho Constitucional de nuestro tiempo ha previsto entre otras la siguiente
medida: «(iii) Bajo la inspiracion del famoso articulo 49 de la Constitucién de Weimar y
quizd, en general, de la intervencion federal, el art. 149 establece que el Gobierno,
autorizado por el Senado, podria tomar las medidas necesarias para obligar a una
comunidad auténoma al cumplimiento de las obligaciones que le impongan la
Constitucion y las leyes o el interés general de Espafia». A ello afladia el Maestro que
Hugo Preuss, autor del proyecto de Constitucion de Weimar decia que «el
parlamentarismo es enemigo de todos los absolutismos, incluido el del mismo
Parlamento».

Pues bien, en el 155 se da esa incursion parlamentaria en el sistema de preservacion de
la vigencia del modelo autondmico, con las caracteristicas que vamos apuntando.

Hay, desde luego, no obstante, precedentes mas cercanos o inspiradores del articulo que
nos ocupa. Al respecto, por algun autor se cita el texto «conocido como Bases de
Manresa (de 29 de marzo de 1892) en el que, tras afirmarse que Catalufia “serd la unica
soberana de su gobierno interior, disfrutando de todas las atribuciones inherentes a la
soberania que no correspondan al Poder Central” (Base 1.%), se indica que la resolucion
de los conflictos de las Regiones con el Poder Central, seria competencia de un Alto
Tribunal formado por magistrados de las Regiones y por ellas designados» (Gomez
Orfanel, 2013, p. 1508). Y no es menos cierto’® que otros comentaristas del Texto
espafiol de 1978 traen a colacion otras normas como el articulo 100 de la Constitucion de
Austria, el 236 de la de Portugal o el 143 de la de Bélgica. Pero todos los ojos estan, se
quiera o no, puestos en Weimar y en Bonn, pues ambas Constituciones de Alemania son
las que mads luz arrojan como precedentes en la materia.

Pero interesa antes de ello aludir a lo sucedido en Espafia en el trienio 1934-1936, para
apurar el precedente que mas tiene que ver con la aplicacion del articulo 155. Los pasos,
muy en resumen sincrético, son éstos: en octubre de 1934 se declara al Estat catala de la
Republica Federal Espafiola'®). El 3 de enero de 1935 Las Cortes aprobaban una Ley de
suspension de las actividades del Parlamento cataldn; en ella se acordaba designar un
Gobernador General que asumiria todas las funciones del President de la Generalidad y
de su Consejo Ejecutivo; y, por ultimo, se ordenaba constituir una comision para
estudiar cudles de los servicios traspasados podian mantenerse, rectificarse o revertir al
Estado. Dicha ley fue objeto de impugnacidn, resuelta por el Tribunal de Garantias



Constitucionales mediante Sentencia de 6 de marzo de 1936, que declar6 que dicha Ley
incurria en inconstitucionalidad material, esencialmente debido a estas razones: 1.* Las
Cortes no tenian capacidad o competencia para decretar la suspension de las funciones
estatutarias del Parlamento cataldn, amén de que ninguna norma en vigor preveia esa
suspension o paralizacién de los 6rganos autondmicos: 2.2 Cualquier modificacién del
Estatuto habria de hacerse —y ese no habia sido el caso— por medio del cauce formal
previsto en su articulo 18; 3.2 En caso de que los titulares de los érganos autonémicos
hubiesen incurrido en responsabilidad, tendrian que celebrarse nuevas elecciones para
formar otro Parlamento con objeto de que fuese éste quien designase a los
correspondientes drganos. Al final, la restituciéon al momento previo a octubre de 1934
se produjo por la aplicaciéon del Decreto-Ley de 26 de febrero de 1936, por el que se
autorizaba al Parlamento catalan para reanudar su funcionamiento y designar al
Gobierno de la autonomia.

Al redactarse la Constitucion de 1978, el centro de atencién, no obstante y como antes
insinué, se dirigié a cuanto acaecio en Alemania desde 1932 a 1949, pues en cuanto
acontecio y se legislo en esos dieciocho afios estdn los limites del sistema que se conoce
como coercion federal o estatal en el que sobre todo se inspiré nuestra Constitucion de
1978, y que muy resumidamente cabe apretar en esta idea: el cudndo y el cdmo de la
aplicacién han de ser en extremo cuidadosos y rigurosos, debiéndose en todo caso
rechazar como «causa» que legitime su puesta en marcha la mera voluntad de un
Gobierno central de acabar con un Gobierno federal/regional por el simple hecho de ser
rival politico/ideoldgico (Virgala, 2005, p. 68). Hay en todo caso, y por ello no debe
olvidarse, paralelismos notables entre los afios treinta del siglo XX (Espafia y Alemania),
los afios cuarenta (redaccion de la Ley Fundamental de Bonn), los afios setenta
(redaccion de nuestra Constitucidn) y los afios de lo que he llamado el quinquenio
secesionista 2013/2017 (el «proces»: Comunidad Autonoma de Catalufia en el Noreste de
Espafia), pues han estado en juego situaciones similares y formulas de arreglo con
elementos comunes, en todo lo cual hay muchas evidencias de inspiracion y aplicaciéon
de recetas parecidas; si 0 no a excesos de autonomia, nombramiento de gobernador
general (o Comision del Reich en Prusia)*®), habilitacién legal o no para que intervenga
la Fuerza Armada, posiciones juridicas del maximo nivel o autoridad enfrentadas?'®),
fuerza y alcance de la lealtad como principio vertebrador o integrador, equilibrios de
poder tan sutiles como mantenimiento de unas autoridades aun cuando sus
competencias se trasladan a sus sustitutos, si el incumplimiento ha de ser siempre per se
respecto a una obligacion del Land o Comunidad Auténoma o si cabe que el
Constituyente establezca que la reaccion es posible por el Gobierno central cuando se
atente al interés general de Espafia...

IV. EL CONCEPTO DE «NORMALIDAD CONSTITUCIONAL» FRENTE AL
ANORMAL FUNCIONAMIENTO TERRITORIAL DEL ESTADO. AMENAZAS

Y SISTEMAS REACTIVOS DENTRO DEL DERECHO

Para llegar a un entendimiento correcto del significado del articulo 155 de la
Constitucion de 1978 hay primero que enfrentarse a su antéonimo, que seria el concepto
de «normalidad constitucional». No encuentro en la doctrina referencia suficiente a su
contenido. Por eso me atrevo a proponer cudl puede ser su nucleo duro. Y a tal efecto
subrayaré que ontoldgicamente son parte del mismo, o piezas insustituibles las
siguientes, poniendo obviamente el foco de atencién en lo ocurrido de 2013 a 2017: la
normalidad institucional; un normal funcionamiento territorial del Estado; la «buena
administracion» del articulo 30 del Estatuto de Autonomia de la propia Catalufia; la
«lealtad» en el cumplimiento de las obligaciones como Estado (representante de €l 1o son



Govern y Parlament) y como autoridad legitima de una Comunidad Auténoma, que
ciertamente implica tanto la no creacién de instituciones paralelas, como la no ereccion
de legalidad paralela; la no usurpacidén o transferencia de competencias y facultades de
lo organico (poderes, 6rganos) a lo inorganico (manifestaciones de un supuesto poder de
la calle) y a la eficacia presunta de la mera «opinién publica» que desgasta la legitimidad
de cualquier presencia del Estado central; y, desde luego, el mantenimiento de las
formas como cauce unico para lograr que las discrepancias ideoldgicas puedan llegar a
tener fuerza juridica en un Estado social y democratico de Derecho.

Definido el marco juridico de la normalidad constitucional, conviene detenerse en lo
que cldsicamente -si bien manteniendo ese foco que antes mencionabamos centrado en

el quinquenio 2013-2017 dentro de la Comunidad Auténoma de Catalufia— se conocian
como las situaciones de anomalia en la vida del Estado. Un primer acercamiento al
problema pone de manifiesto los siguientes aspectos:

A) Pueden, a priori, obedecer a dos amenazas o disfunciones: bien del exterior del
Estado, bien de dentro del propio Estado; este ultimo, a su vez, tendra alguna de
estas etiologias: 1, mal funcionamiento, colapso etc. de un Poder o una Institucién
concreta por ene posibles motivos; 2, id. funcionamiento en que se distorsione lo
territorial-competencial; 3, exacerbacion popular, revueltas o asonadas de ese
tipo, o, por ultimo, y no por ello menos relevante, 4, ciberataques o algo similar,
producidos en el seno del Estado y sin vinculacién con fuerzas extranjeras.

B) Las formas clasicas de lucha eran los consabidos estados de alarma, excepcion
0 sitio, siempre con intervencidon del Gobierno y alguna de las Camaras, y cuyo
resultado primario y postrero, a la vez, traia consigo la suspension o la limitacién
en varios de los derechos de libertad de personas y grupo.

C) Hay en todo ello un necesario binomio accién/reaccidn : ésta no se produce si
no la desencadena aquélla, especialmente cuando media voluntad politica de
desobedecer obligaciones propias y de crear un estado de cosas genuinamente
antijuridico, contrario a toda norma fundamental (la Constitucion y el Estatuto de
Autonomia, reglas esenciales que marcan el funcionamiento del Estado, en su
conjunto, en el ambito territorial limitado de una Comunidad Auténoma).

D) Es muy importante destacar como se desarrolla ese proceso de desacato, asi
como el grado o intensidad , la progresiva toma de posicién contraria a la
Constituciéon y a todas las garantias del funcionamiento de las instituciones
propias de la Autonomia.

E) Relevante resulta asimismo relacionar Estado Central/Autonomia, asi como la
contraposicion entre Soberania/Autonomia y Constitucion/Limites y formas para
la modificacién del propio texto Constitucional.

F) Emerge con nitidez la necesidad de proporcionalidad en la toma de medidas
para normalizar la vida juridica/politica de la Autonomia.

G) ¢Fueron en Espafia siempre las guerras luchas entre ideologias? El territorio,
una vez acabada la Reconquista a comienzos del siglo XVI, ¢fue alguna vez motivo
de guerras civiles ? Hoy quizd con mayor intensidad (todo nos afecta con
intensidad cien por cien y nada mdas producirse, de manera que sus efectos
pueden multiplicarse exponencialmente) hay que contar con que el elemento
ideoldgico se superpone a lo juridico por medio de los sentimientos, acaso mas
faciles de instrumentalizar que el raciocinio o la légica objetiva de que ésta




dotado el Derecho.

Y todo eso es el campo en el que actua el articulo 155, que acaso cabria despiezar, para
analizar por separado cada ingrediente pero teniendo como premisa la unidad del
conjunto. Asi, podriamos hablar, separdndolo en puntos con identidad propia de lo
siguiente:

* Hay dos supuestos habilitantes, desencadenantes: 1.° Incumplir obligaciones,
bien derivadas de la Constitucidn, bien procedentes de otras leyes. En este
supuesto no se requiere explicitamente que tal postura suponga actuar
«atentando gravemente». 2.° Actuar atentando gravemente al interés general de
Espafia. Como se ve, aqui requiere el Constituyente ese plus que implica atentar y
lesionar gravemente los intereses generales de Espafia, aspecto crucial sobre el
que habra que volver.

» Habilitado: el Gobierno lo estd para adoptar medidas, debiéndose puntualizar
que es el propio Gobierno al que corresponde la constatacién de que se ha dado
alguno de los supuestos citados, e igualmente para elegir qué medidas debe
adoptar para enfrentar la situacion creada.

* Vinculacion finalistica: restablecer al Estado a un funcionamiento normal. Es el
punto de correcciéon de la amplitud con que el Gobierno enjuicia y constata esa
realidad.

* Garantia institucional y relaciéon con otros poderes del Estado: hay todo un
procedimiento, fuera del cual dejaria de tener validez o eficacia cualquier accién
del Gobierno; como ya hemos sefialado, ha de requerir al Presidente de la
Comunidad Auténoma (que puede no ser el responsable del incumplimiento o de
la actuacién anti-interés general de Espafia); y, caso de no ser atendido,
aprobacion por mayoria absoluta del Senado, aprobacion que ha de funcionar no
en blanco o en abstracto, sino precisamente sobre la base previa de una
propuesta concreta del Gobierno aprobada en Consejo de Ministros.

* Se trata de un instrumento abierto: «medidas necesarias», si bien, de nuevo
teniendo en cuenta que las mismas no pueden apartarse de la finalidad sefialada;
tales medidas son de cumplimiento forzoso, y su mira no puede ser otra que la
proteccion del interés general. A tal efecto, y como ya dijimos, el Gobierno, para
ejecutar sus decisiones, puede dar instrucciones ...

Algun intérprete, interesado en desquiciar el andlisis, podria intentar descalificar el
mecanismo aludiendo a la existencia de conceptos juridicos indeterminados. Pero al
menos tal pretension podria enjugarse con estas otras reflexiones:

* Interés general de Espafia : cabe entender que en una primera aproximacion
podria asimilarse a interés general derivado de la Constitucién . Asi se daria
cabida a la insolidaridad como desencadenante de los supuestos habilitantes para
la accion del Gobierno.

* Por otro lado, no resulta indeterminado aludir a ESPANA: Preambulo (Nacién
espafiola) y articulo 1.1, 2 (Nacion espafiola patria comun e indivisible), 4.1.
(Espafa), 8.1. (Espafia), 30.1. (Espafia) y 155.1., son claros ejemplos de utilizacion
de la mencion a la patria fuera del ambito del propio articulo que analizamos.

* El interés general también aparece en el 150.3.




* El funcionamiento de los poderes del Estado, a sensu contrario del 116.5, si
puede suspenderse por esta via del 155 CE o « interrumpirse » que es la expresion
usada en ese 116.5.

* El articulo, en fin, es un precepto que no puede entenderse sin el simultdneo
concurso de los articulos 1, 2, 9.1. y acaso 8.1. (amenazas al ordenamiento
constitucional), como ya también hemos dicho antes??).

Tras todo lo apuntado podriamos sefialar que la Constituciéon de 1978 se asienta en
varios quicios o goznes, en torno a los cuales giran los poderes (con mayuscula y
minuscula) que ella misma regula y organiza: El primero es la autolimitacién, pues
todos quedan sujetos al Texto de la Constitucion y al resto del ordenamiento. El segundo
es la interdiccion de la arbitrariedad de esos mismos poderes. El tercero podriamos
definirlo como el « bloque » de la « unién solidaria » de todos los territorios de Espafia
regido por la apuesta constitucional por el régimen o sistema de organizacion territorial
sobre la base de Comunidades Auténomas . Hay un cuarto que quiero igualmente
expresar de forma grafica y con ejemplo incluido: La inevitable levedad del «ser»
Constitucion, de forma que todo lo regulado es discutible y modificable, siempre que se
utilicen los cauces al efecto establecidos como garantia para todos. ¢Qué ocurriria si 2
ciudades autéonomas y 16 Presidentes de otras tantas Comunidades Auténomas
declarasen en los Plenos de sus Parlamentos que la 17.* queda derogada? Y, aun a riesgo
de suscitar criticas por la manera de plantearlo, me atrevo a sefialar un quinto gozne o
quicio constitucional: En derecho resulta muy relevante la diferencia entre
eficiente/eficaz/valido frente a suficiente . En efecto, para que la validez/eficacia sea
plena, exige muchas veces el Derecho un plus, sin el cual todo lo anterior no resulta
bastante para que el tipo de acto de que se trate logre el efecto para el que estd llamado.
Es asi como puede entenderse que una votacion , aun cargada de dleo legitimador por
proceder de la voluntad de una parte de la soberania, devenga incompleta y por si
misma insuficiente para conseguir lo que a priori deberia ser su resultado ontoldgico,
pristino, natural. Y no por ello tenemos que rasgarnos ninguna vestidura. El Derecho es
asi, y no valen las sinécdoques juridicas en que, interesada y maliciosamente, tomamos
la parte por el todo. En el fondo, eso es lo que se ha pretendido hacer valer en Catalufia
y que ha propiciado la aplicacion del articulo 155, pues se ha intentado, sin tener en
cuenta, a pesar de su levedad, cudn poderoso resulta el Derecho, incluso frente a atisbos
juridicos pero que resultan insuficientes, inconducentes y descarriados para conseguir
el fin buscado.

Por supuesto -y los precedentes antes manejados lo corroboran sin ambages— que habra
diferencias de matiz y de grado. Desde luego a unos les gustara mas el modelo federal y
otros preferirian el sistema autonémico. Pero nadie duda, aun instalado en los extremos
de cualquiera de ellos, de que es necesario preservar la integridad constitucional y la
unidad territorial del Estado, de manera que se imponen cldusulas reactivas frente a los
intentos de disociadores que tratan de variar dichos ejes o quebrar esos goznes. Y el
dato no deja de ser curioso: en Catalufia y resto de Espafia ha ocurrido durante ese
quinquenio 2013/2017, y aun procediendo el cesto constitucional de muy parecidos
mimbres, 1o contrario a lo que ocurri6 en Prusia en julio de 1932 y en la propia Catalufia
1935-1936, pues, si en un determinado momento se aprecié como un Land luchaba
contra el Estado federal, o como una Federacion arrebataba el poder de otro territorio
«menor» (y era el Estado quien, asi, daba un golpe de Estado contra Prusia antes del
acceso de Hitler al poder), ahora el problema se sustancia y se resuelve desde el respeto
escrupuloso hacia la Autonomia y sin que pueda afirmarse que existe uso torticero del
mecanismo de coercion previsto en el reiterado articulo 155.

Permitaseme la digresion complementaria. Estado (no solo Hacienda) somos todos . No



es una idea retorica, ni meramente incitadora o teledirigida hacia la solidaridad fiscal.
Apunta al corazon, a la esencia misma del Estado y a sus posibles configuraciones, desde
el unitario al federal, pasando, por supuesto, por el «compuesto del Texto Constitucional
de 1978» (llamémoslo asi con expresion que todos, creo, podemos dar por buena), a la
distribucidn territorial del poder y a la asuncidn diferenciada de competencias, a unas
distintas sedes de organizacion dotadas de estructura y personalidad juridica propia,
amén de centros de imputacion de responsabilidades por sus actos y omisiones.

La doctrina no ha hecho aun el elenco completo de consecuencias que se derivan de
que todos seamos Estado: el apartado Central de Poderes o Instituciones nacionales, las
Comunidades Autonomas, el resto de Organizaciones y Poderes territorialmente mas
limitadas, grupos e individuos. Y, asi, con alguna frecuencia nos damos de bruces con
ciertas situaciones que requieren solucion, incluso de las drasticas . Ello sefialadamente
ocurre con las que, aun planteadas en la propia Constituciéon, no han tenido su
desarrollo o aplicacion. Tras treinta y nueve afios —que es muchisimo entre nosotros,

acostumbrados a una muy efimera duracion de estos Textos durante los siglos XIX y XX-
aparecen supuestos nuevos, que hacen que los juristas nos quebremos la cabeza para
sentar criterio acerca de qué es licito juridicamente hablando, qué derechos hay que
proteger mejor o mdas dada su condicidon prevalente, cudl es el procedimiento adecuado
que a nadie deje indefenso, y cudnto tiempo han de durar las consecuencias del
supuesto. El reciente caso de Catalufia (al menos hasta abril de 2018, mes este en que
terminamos y entregamos el presente trabajo) obliga a plantearse escenarios y
supuestos que —-por muy de laboratorio o estrambdticos que a priori pudieran

parecernos— desbordan los andlisis ordinarios, por mucho que éstos ordinariamente
supongan de suyo la inclusiéon de nuevas tecnologias al uso (yo escribo con pluma
estilografica, como los clasicos; pero no por ello he dejado de remitir estas lineas con
pen drive por correo electrénico en pdf... lo cortés no quita lo valiente; una de las
grandes preocupaciones de los juristas actuales es el asegurar que el uso de tales medios
no lesione derechos de particulares y grupos). Y todo ello sin olvidar una de las grandes
funciones que cumple el derecho -y el articulo 155 es Derecho— desde hace siglos:
someter la Politica a pautas objetivas y rigidas, estables, que incorporen valores y con
el menor perjuicio posible para el menor numero posible y con interpretaciones ldgicas
de las cosas. Suelen -solian, hasta hace poco- estar refiidos esperpento y derecho.
Ademas, lo obvio no se regula. Y no parece licito, sin al tiempo desbordar la l6gica
intrinseca del derecho, extraer de ahi la consecuencia de que una determinada cuestion
halla legitimidad precisamente por no estar prohibida por el derecho especifico de que
se trate. No: aun no estando vedado, no resulta ldgico, juridicamente hablando, elegir un
elefante para que ostente el cargo de Presidente de un Parlamento (el ejemplo no es mio;
lo tomo de la discusidn de rios de tinta a la que ha dado lugar el «proceso» cataldn de
estos afos).

El sentimiento no debe ofuscar la mente del jurista. Muy en su punto resulta, asi, la
posicion de uno de los mds valiosos comentaristas del precepto: «cabria decir que el
articulo 155 de la Constitucién representa una institucidbn de conservacion y
aseguramiento del Estado compuesto que la Constitucion propicia como resultado del
ejercicio del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones» (Garcia Torres,
1984, pp. 1121-1122). A ello afiade el propio autor otras dos reflexiones muy a tener en
cuenta: de un lado, que «Si adoptamos la perspectiva del principio de autonomia, el
articulo 155 asegura que el comportamiento de las Comunidades Auténomas se atenga
al circulo propio de su autonomia tal y como ha quedado estatutaria y
constitucionalmente acufiado; y si el precepto concede al Estado Central (al Gobierno) el
recurso a medios de compulsion lo es s6lo para reducir la autonomia a su cauce
constitucional» (Garcia Torres, 1984, p. 1223): y, de otra parte, que el precepto «Es, por el



contrario, una norma de garantia de la recta distribucidn vertical o territorial del poder
propiciada por la Constitucion» (Garcia Torres, 1984, p. 1224). La conclusién no es
rebuscada: el articulo 155, nobile sensu entendido, refuerza el sistema autonémico.

V. EL PRINCIPIO DE ACCION-REACCION, TAMBIEN VALIDO EN LAS
CIENCIAS SOCIALES Y EN EL DERECHO CONSTITUCIONAL. LA
«UNILATERALIDAD» Y LA «TRANSITORIEDAD JURIDICA», POR Si

MISMAS Y EN TERMINOS DE DERECHO, DESATAN EL MECANISMO Y
GENERAN REACCION

Acaso sea ese uno de los principios en que se ponen de acuerdo muchas si no todas las
ciencias, fisicas, sociales y morales, pues en efecto éstas prevén reacciones frente a
determinado tipo de acciones. El elemento diferencial es el campo de maniobra, que se
da en las sociales y no el automatismo en cadena propio de las ciencias naturales, de las
cuales es también predicable uno determinado, impropio de los otros campos cientificos
de los que hablamos. Por tanto, el factor hombre y la voluntariedad de la accién que a
su vez genera reaccion es lo que caracteriza el marco de referencia del articulo 155 de la
Constitucion espafiola de 1978. Pero con eso no se agota el primero de los escenarios que
contemplamos (el segundo, repito, es el de la reaccion, y ahi desarrolla su panoplia de
efectos la previsidon contenida en el articulo): aqui, que no en otros territorios o casos,
pues resulta posible que el derecho interprete silencios o vias de hecho al respecto.

Asi es: el mundo del Derecho, mundo de contenidos que adoptan ciertas formas para
manifestarse, aprobarse y alcanzar legitimidad y vigencia, no queda inerme ante los
silencios ni ante las actuaciones que no guardan las debidas formas ni siquiera ante las
omisiones y el no actuar cuando éste es debido. Asi, es corriente, sobre todo en las leyes
de procedimiento administrativo, regular los sentidos del silencio, o atribuir efectos a
los actos aparentes y a las vias de hecho. Y hemos de plantearnos si tales mecanismos
tienen algo que decir en el territorio en el que el presente trabajo se mueve. Resulta de
interés analizar si esas categorias de actos tienen también validez en el ambito del
derecho constitucional, en concreto dentro del espacio que éste dedica a la coercidn
constitucional, a la defensa ( der Hiitter der Verfassung schmittiano) del ordenamiento
constitucional, al sistema de distribucién competencial del Estado global y del Estado
limitado territorialmente a una Comunidad Auténoma. No en balde este que sefialamos
parece haber sido el ultimo reducto del independentismo para esquivar los efectos
(sefialadamente los penales, claro) derivados de sus actos, pues s6lo sosteniendo que
formalmente éstos no se habian producido tendrian sus conductas alguna escapatoria.

Creo yo, sin embargo, que en términos juridicos se ha producido algo mas, afiadido a lo
que acabamos de sefialar y derivado de lo que se recoge en el encabezamiento o titulo
del presente apartado romano: ha habido actos aparentes o vias de hecho que con su
unilateralidad han causado la aplicacion del 155. A nadie se le oculta que, juridicamente
y mediante ley, se habia declarado la «transitoriedad» y con ello se habia puesto
caducidad a la vigencia de las normas del conjunto de Espafia y puesto en vigor las leyes
que iba dando el nuevo «ente» proclamado aparentemente y por via de hecho
«Republica catalana independiente».

Y, claro estd, ante eso se reaccionaba anulando las consecuencias de esa situacion en
varios sentidos: de un lado, poniendo en marcha algo que es muy comun en otras ramas
del Derecho y que se conoce como ejecucion sustitutoria , institucion que de por si no
plantea problemas ni en su comprension ni en los valores suficientes que encarna para
su legitima aplicacion; de otro lado, que tanto el incumplimiento de las obligaciones
propias como el cumplimiento de las mismas con dafio para el interés general de Espafia



puede provenir de situaciones de binormacién , superposiciéon o yuxtaposicion de
normaciones (nacional central o autondémica), aspecto que me parece crucial

subrayarlo, pues habria la tendencia natural -no por ello legal, legitima, cargada de

valores absolutos- a considerar que una ley no puede ser per se aviesa, mala, ilegal,
pues ello comportaria una contradictio in terminis , pero que carece de toda ldogica o
mesura desde el momento en que el constitucionalismo entré en vigor y sefialé que en
la escala de valores y de jerarquias la Constitucion esta incluso por encima de la Ley, y
ésta ha de rendir a aquélla permanente pleitesia formal y material; en tercer lugar, la
reaccion se producia, por asi decir, dentro de parametros, de manera ajustada, pues el
articulo 155 no puede sino funcionar con arreglo al principio de Arquimedes; sélo
deberia funcionar asi, equiparando reaccién con previa accion, de manera que ambos
elementos tengan igual composicion, fuerza y alcance aunque vayan en sentido opuesto
en alguna medida. No todas las normas obedecen a ese esquema, pues su potencial de
ejecucion -e incluso sancionador- excede con mucho a la prevision abstracta o al
supuesto de hecho (tanto, pues, el Tatbestand como su Rechtsfolge) que aquéllas prevén.
Y, por seguir con los andlisis clasicos de teoria de fuentes, diriamos que es una tipica
norma plusquamperfecta , dado que si prevé, por muy indeterminadamente que haya
querido redactarla el constituyente, las consecuencias del incumplimiento (no atender
una Comunidad Auténoma sus obligaciones o hacerlo de forma que atente gravemente
al interés general de Espafia), restableciéndose cuanto antes la normalidad
constitucional tras adoptar cuantas medidas se considere necesario precisamente a tal
fin.

VI. ESPANA. EL CONCEPTO DE SU «INTERES GENERAL».
DICCIONARIOS. CATECISMOS Y TEXTOS CONSTITUCIONALES

ESPANOLES

Ya sé que la que enuncio en este apartado es una sorpresiva y sorprendente caja de
Pandora. Me consta igualmente que muchos eluden la cuestién, por no resultar grata ni
comoda. Pero creo que con cierta extension es hasta necesario tratarla, pues no en balde
nos da pie a ello la dicciodn literal del propio articulo 155 que nos estamos encargando de
comentar y analizar. Ya en apartado anterior hicimos una pequefia incursién al
respecto, pero acaso sea el momento de detener nuestra atencion en algunos detalles.

Un réapido recorrido por los textos de nuestro constitucionalismo historico o clasico
(1812-1931), y a pesar de lo subjetivo de la vision y de la seleccion, nos haria fijarnos en
tan solo cuatro o cinco preceptos, subrayando, eso si, y con cardcter previo, unas
conclusiones que nos interesan, pues sirven de referencia y pauta para el andlisis que
debe hacerse cuando queremos estudiar la divisién territorial y competencial en
Espafia. Esas reflexiones conclusivas, a la luz de esos Textos serian las siguientes: 1.2 No
somos muy dados a definir lo que es Espafia o cudles son sus limites y territorios. 2.2
Tampoco proliferan los llamamientos a que individuos o territorios guarden fidelidad a
la Constitucion. 3.2 Resulta igualmente excepcional que el constituyente defina bien
como quiere el resultado final de esa ordenacion territorial/competencial. 4.2 Todo ello
no es Ghice para que, con féormulas dispares, se insista en que nuestro Estado es uno e
indivisible.

Los ejemplos contrarios a las tres primeras notas que acabamos de sefialar se producen
en los textos con que se abre y se cierra ese constitucionalismo histdrico espafiol, esto es,
1812 y 1931. En efecto, la Constituciéon de Cadiz contiene estas expresiones, que
destacamos a los indicados efectos: en los articulos 1, 2, 5 se habla de las Espafias; en el 7
se establece que todo espafiol (mas alla de ser justo o benéfico como exige el articulo




precedente) estd obligado a ser fiel a la Constitucidn, obedecer las leyes y respetar las
autoridades establecidas; habla el articulo 10 del territorio de las Espafias; y en el 11 hay
un mandato para que por ley constitucional se haga una divisién mdas conveniente
(podria entenderse que la delimitacion provincial hecha por Decreto de 30 de
noviembre de 1833 de Javier de Burgos ejecuta esa prevision) del territorio espafiol
«luego que las circunstancias politicas de la Nacion lo permitan».

Por su parte, el Texto de 9 de diciembre de 1931 nos dice en el articulo 1 que Espafia es
una Republica democratica de trabajadores de toda clase (en parrafo aparte se alude al
«Estado integral»); el articulo 8 deja claro que en lo que respecta al Estado tiene éste
unos «limites irreductibles de su territorio actual», y el articulo 12 hace expresa alusién
a que «los Estatutos regionales serdn aprobados por el Congreso siempre que se ajusten
al presente Titulo y no contengan en caso alguno preceptos contrarios a la
Constitucion».

Es, creo yo, un bagaje poco importante en cantidad y en calidad al respecto. Mdas bien se
diria que hay una especie de alergia a regular la materia de qué es Espafia y como
obviamente todos sus individuos y todos sus territorios estdn obligados (casi deberia
poner que es un honor) a prestar lealtad a la Constitucion.

Claro estd que, visto ese panorama, no nos debe extrafiar que el constituyente de 1978
haya tenido una necesidad solo relativa de mencionar Espafia —~ademads en alguna de las
ocasiones junto al concepto juridico indeterminado de su «interés general»— unas
cuantas veces de modo explicito, como ocurre con el Preambulo y los articulos 1.1, 2, 3.3,
4.1, 8.1, 30.1 y 155.1. Incluso podia decirse que tantas menciones, hasta siete, rompen
con el modelo, escueto o lacdnico, a que antes aludiamos. Sin embargo, y a pesar de ello,
seguimos sin tener una definicién constitucional de Espafia o una concrecion territorial
de sus limites o territorios que la integran (Ceuta y Melilla se mencionan en los articulos
68.2, 69.4 y Disposicidon Transitoria Quinta). Y conste que el socorrido recurso de acudir
a los Diccionarios tampoco nos saca del todo de dudas; veamos dos ejemplos: uno , el
Cobarrubias, es el mas explicito acaso en su explicacion de la voz «Espafia»: « ESPANA .
En otro tiempo se dixo Iberia, por el rio Ebro, a cuya corriente estava edificada una
ciudad Ibera, y della y del rio tomé aquella provincia el nombre de Iberia. Dixose
Espafia, segun algunos, de Hispalo, que reynd en ella después de los Geriones; o de
Hispan, su duodécimo rey, segun Estevan de Garivay, Lib. 4, cap. 14. O se dixo de Pan,
compafiero de Dionisio Baccho, que, aviendo sujetado Espafia, dexo en ella por prefecto
o visorrey a Pan, y dél tom6 nombre Espafia, llamada primero Pana y después Espafia,
por los que sucedieron, segun Natal Comes, lib. 5, fot. mihi 477. O se dixo Hispalia de
Hispalo o de Hispali, que oy llaman Sevilla, una tantum litera mutata. V de Abraham
Ortelium, verbo Hispania et verbo Iberia . Strabdn compara la forma de Espafia a un
cuero del buei estentido. Estd casi cefiida de mar toda, fuera lo que ocupan los montes
Pirineos que la dividen de Francia desde Salses o de Colibre hasta Fuenterrabia.
Dividese en tres provincias: Bética, Lusitania y Tarraconense; de todas ellas ay muchos
que han escrito, y assi no tengo que alargarme yo a mas de lo dicho. Antiguamente
Espafia debid ser para las otras naciones lo que agora las Indias para nosotros, como
consta de muchos autores; y en el libro primero, cap. 8, de los Machabeos, se haze
mencion desto, hablando de los romanos: Et quanta fecerunt in regione Hispaniae et
quod in potestate redegerunt metalla argentiet auri, quae illic sunt , etc. Pues antes que
viniessen a ella los romanos avian venido los lidos, traces, rodios, phrigios, fenizes,
egypcios, milesios, cares, lesbios, assirios. Nabucodonosor, que llamaban el Magno, vino
a Espafia y la destruyd con grandes robos y muertes, indignado porque los fenices, que
havitaban en Cadiz y en toda el Andaluzia, embiaron favor a los de Tiro, que estuvieron
cercados quatro afios por el dicho Nabucodonosor; y por esta ayuda huvo de algar el
cerco sin poderla rendir y vino hasta Espafia a vengarse dellos. Mucho después vinieron



los africanos, y en pos dellos los romanos, que tan cruelmente pelearon sobre
sefiorearla. Baxaron después los godos y las naciones setentrionales comprehendidas
debaxo del nombre de godos; y, por nuestros pecados, la ganaron los moros de Africa en
tiempo del rey don Rodrigo, fuera el rincén de las montafias Vizcaya, Asturias y Navarra
y lo que llaman Cantabria, que, aviendo sido la primera poblacién de Espafia por
Tubal’®, se ha conservado siempre sin averse mezclado con las gentes advenedizas, ni
sido vencido dellas hasta que el emperador Octavio César huvo de venir en persona a
Espafia y gasto cinco afios en guerrear con un rincon della, digo con los cantabros y
asturianos, con tres exercitos por tierra y una gruessa armada por mar; y con
aquietarlos concluy6 la guerra con todo el orbe, y estuvo el mundo en universal paz;
como lo afirma don Juan, Obispo de Girona, y lo refiere Garibay. Y entonces, estando el
emperador en la ciudad de Tarragona, promulgo el famoso edicto de que haze mencién
el evangelista San Lucas, en el cap. 2, para que el mundo se descriviesse y
empadronasse. Pues digo que este rincén amparo y recogio las reliquias de los godos, y
poco a poco fueron retirando los moros hasta bolverlos a echar de Espafia; después de
tantos afios que se avian apoderado della. Si en particular huviera de tratar las cosas de
Espafia, hiziera un volumen entero. Muchos de los cronistas han tratado desta materia,
y particularmente Estevan de Garibay, en el lib. 3, de su Compendio historial, con don
Floridn de Ocampo, Ambrosio de Morales y los demas, a los quales me remito. Espafiol,
el natural de Espafia. Espafiolado, el estrangero que ha deprendido la lengua y las
costumbres y traje de Espafia» (Cobarrubias Orozco, 1979, pp. 550-551); El otro
diccionario, el de Maria Moliner, casi cuatro siglos mas tarde que el anterior ejemplo, al
llegar a la voz «Espafia», inserta lo siguiente: « Espaiia . (Otras formas de la raiz,
“hesper”, hispan-»: «hespérico, hesperio, héspero; hispanico, hispanista, hispano,
hispanofilo». V.. «Farjan, SEFARDI [SEFARDITA]. IBERICO, IBERO, PENINSULAR.
Cachopin, CACHUPIN, chapetén, GACHUPIN, gallego, viracocha». Alanos, arévacos,
artabros, ASTURES, autrigones, bastetanos, BENIMERINES, BETICOS, CANTABROS,
caporos, CARTAGINESES, CELTAS, CELTIBEROS [CELTIBEROS], cerretanos, cibarcos,
contestanos, cosetanos, deitanos, edetanos, FENICIOS, GODOS, IBEROS, ilercavones,
ilergetes, iliberi[-berri]ianos, ilicitanos, ilipulenses, iliturgitanos, indigetes, italicenses
[itdlicos], lacetanos, layetanos, masienos, MORISCOS, MOZARABES [muzarabes],
NUMANTINOS, GRETANOS, pésicos, saldubenses, santones, SUEVOS, tartesios, tugienses,
TURDETANOS, turdulos, VACCEOS, VANDALOS, vérdulos, VASCONES. LEVANTINOS
levantiscos. V. nombres de los naturales de las distintas provincias, de las capitales de
provincia de otras poblaciones cuya derivacion no es facil, en los nombres de cada una
de las regiones y poblaciones. «MARCHA REAL. Aljamia, CASTELLANO, ESPANOL, jabla.
Real ACADEMIA de la Lengua. MADRE patria».) jCIERRA ESPANA! Grito empleado en la
antigua milicia espafiola para animar a los soldados en el ataque. El grito completo
empezaba con la invocacion al patron de Espafia y era «jSantiago y cierra Espafial». LA
ESPANA DE PANDERETA. Expresion con que se alude a la visién parcial, exagerada y, a
veces, falseada, que suele tenerse de Espafia en el extranjero, limitada a los aspectos
tipicos mas llamativos, como el flamenquismo o los toros. La expresion tiene su origen
en las escenas que suelen representarse en el pergamino de las panderetas. (V.
«CONVENCIONAL, POPULAR»). v. «CEDRO de Espafia, GRANDE de Espafia, MOSCA de
Espafia, SALSIFI de Espafia, TE de Espafia»19).

¢Es que no sabemos lo que es Espafia o es que, por conveniencia de la indole que sea,
nos parece que la Constitucion no es lugar adecuado para describirla? O, dicho de otro
modo: a un sujeto tan sin regular ;podemos atribuirle juridicamente la soberania? Otra
cosa es el Estado, con sus diversas configuraciones posibles, con sus formas (tanto en lo
que respecta a su Jefatura, cuanto en lo que se refiere a la distribucién de
facultades/funciones y competencias entre sus distintos poderes y érganos), etc. Por muy
vaga que fuera esa definicion, acaso no sobraria. Y debe tenerse en cuenta que algun
efugio muestran nuestros Textos del XIX (art. 1 de la de 1812) y del XX cuando aluden a



que la Naciéon espafiola es la reunion de los espafioles de los dos hemisferios, o el
conjunto que habita en los territorios que componen la Nacidn.

Todos somos reos de nuestras palabras: como consigno en otro lugar de este trabajo, la
unilateralidad, utilizada intencionadamente a lo largo de todo el «proceso» de
desconexion (también empleada al mismo efecto) constitucional, tiene consecuencias
juridicas de gran magnitud. Pero también las tienen las omisiones conscientes, y de ello
hemos de tomar nota y subrayarlo, pues una definicién de Espafia acaso —a pesar de los
riesgos de confrontacién que tal conducta podria suponer en términos de consenso
constitucional- serviria de contencidn a proyectos de desunion y de lo que en palabras
de SMEND se traduciria en mayor integracidn o cohesidn, sin por ello perder enteros la
pluralidad que anida en el Texto de 1978. No tenemos letra para el himno nacional??.
No definimos qué es Espafia en la Constitucion. Asi las cosas, ¢acaso no se hace mas
dificil la exigencia juridica de lealtad constitucional? Aun con todo y con eso,
adelantémoslo, no por ello pierde fuerza el texto de la Constitucion de 1978, que en todo
caso, y contando con esas carencias, no deja de reflejar una realidad histérica
comprensible para todos y que tiene por ello mismo acreditado ser un ente juridico
digno para exigir comportamientos o conductas de esa indole.

A lo ya dicho algo afiade la vision de uno de los Catecismos que se editaron al hilo de la
azarosa Constitucion gaditana, que indicaba lo siguiente a través del clasico
procedimiento de preguntas y respuestas:

«Leccion II

De la Nacion espafiola.

P. ;Qué es la nacién espafiola?

R. La reunién de todos los espafioles de ambos emisferios ( Art. I de la Constitucion ).
P. ;Qué territorio ocupa esta gran nacion?

R. El territorio espafiol comprende en la peninsula con sus posesiones é Islas adyacentes,
Aragon, Asturias, Castilla la vieja, Castilla la nueva, Catalufia, Cérdova, Extremadura, Galicia,
Granada, Jaen, Leon, Molina, Murcia, Navarra, Provincias Vascongadas, Sevilla y Valencia, las
Islas baleares, y las Canarias, con las demas posesiones de Africa. En la Ameérica
septentrional, Nueva-Espafia, con la Nueva-Galicia y peninsula de Yucatdn, Goatemala,
Provincias internas de Oriente, Provincias internas de Occidente, Isla de Cuba, con las dos
Floridas, la parte espafiola de la Isla de Santo Domingo, y la Isla de Puerto-Rico, con las demas
adyacentes & estas y al continente en uno y otro mar. En la América meridional la nueva
Granada, Venezuela, el Peru, Chile, Provincias del Rio de la Plata, y todas las Islas adyacentes
en el mar pacifico y en el atlantico. En el Asia de las Islas Filipinas, y las que dependen de su
gobierno. (Art. 10 )»2%).

Resulta, pues, mas que palmario que carecemos de un concepto constitucional de
Espafia, a no ser el que ofrece ese citado articulo 1 de la de 1812, que define la Nacion
espafiola como la «reunién de todos los espafioles de ambos hemisferios». Y puede
decirse que tampoco tenemos un concepto intemporal de ella; a lo sumo en cada
momento histérico predomina una determinada tendencia: en 1808 el antifrancesismo y
consiguiente exaltacion patriotica; en el XVIII acaso prima la exageracion acerca de
nuestro atraso comparativo respecto a Europa; a finales del XIX, la autodestruccién de
nuestra estima nacional y el avance del pesimismo depresivo casi integral, que acaso
nunca nos abandona del todo como imagen de nacion desdichada... y asi sucesivamente.
¢Hablamos, por todo ello, desde comienzos del XIX, de las Espafias ? Y ello a pesar de
que Mufioz Torrero (D.S.C. 2-1X-1811) ya decia que «formamos una sola nacién y no un
agregado de varias naciones», cita que viene al pelo con relacion a lo que constituye el



contenido del articulo 2 de la vigente Constitucion. En 1840 Balmes lleg6 a afirmar que
Espafia era «el pais de las anomalias» (0.C. VI, 29, 31 y 221). Pero sin llegar a tal exceso si
constatamos que no resulta novedoso que nos topemos, precisamente al explicar en qué
consiste el articulo 155 y cdmo ha sido aplicado en 2017, con la cuestién de la unién de
los territorios que componen Espafia. No es cuestion de hacer una recopilacion de ideas.
Pero se me perdonara que intente una breve, con la sola intencién de que el rosario de
reflexiones que ofrezco sirva para mostrar el pensamiento de otros muchos a los que
preocupd la cuestion, y siempre en aras de estimular la comprension.

- Luis de Gongora, De la Armada que fue a Inglaterra (1588):
Espaiia...
«haz, envuelta en durisimo diamante,
de tus valientes hijos feroz muestra
debajo de tus sefias victoriosas;
tal, que las flamencas poderosas
fieras naciones contra tu fe armadas,
al claro resplandor de tus espadas
y a la de tus arneses fiera lumbre,
con mortal pesadumbre,
ojos y espadas vuelvan,
y, como el sol las nieblas, se resuelvan;
o cual la blanca cera desatados
a los dorados luminosos fuegos
de los yelmos grabados,

queden, como de fe, de vista ciegos».
El autor queria

«cantar de nuestra Espafia

las armas, los triunfos, la corona».

- Baltasar Gracian, El Criticon (1651), I, XIII, habla de
«Espafia, primera provincia de la Europa».

- George Borrow, La biblia en Esparia (1843), p. 31:

«Los pobres ferrolanos, con el tipico espiritu localista tan extendido en Espafia, se jactan de
que su ciudad tiene mejores paseos que Madrid».

- Oda a Espafia de Joan Maragall (1898):
«Dentro de las venas vida es la sangre,
vida para los de ahora y para los que vendran;

vertida, es muerte».



- Antonio Machado, el Dios Ibero (1912) dej6 escrito esto:
«... hombres de Espafia, ni el pasado ha muerto,
ni estd el mafiana —ni el ayer— escrito».
- Ortega, Discursos politicos, la pedagogia social como programa politico (1912):

«para un hombre nacido entre Bidasoa y Gibraltar es Espafia el problema primero, plenario y
perentorio».

- Ortega decia ( Espafia invertebrada , 1922, O.C. III, p. 64) que segun Fernando el
Catdlico en Espafia «sdlo puede hacer grandes cosas el que sepa mantenerla unida
y en orden».

- Josep P14, Madrid 1921. Un dietario (1928):

«En Espafia no hay leyes ni reglamentos. Hay amigos, hay favores. Una persona que tiene
amigos es un hombre valioso».

- Unamuno. En las Cortes Constituyentes (1931) afirmé en un discurso que

«llegard un dia en que nos asesinaremos los unos a los otros en nombre de un crucifijo de
piedra o por unas insignias de barro, con la quijada de un asno».

- Julidn Marias, Espafia una reconquista de la libertad en Cinco afios de Espafia,
Caray cruz de la guerra civil espafiola 1936-1939 :

«Lo que mdas me inquieta es que en Espafia todo el mundo se pregunta ¢ Qué va a pasar ?; asi
nadie hace esta otra pregunta: ¢ Qué vamos a hacer ?».

- Antonio Machado, Poesias de la guerra (1937)
«Cuando penséis en Espafia, no olvidéis ni su historia ni su tradicién; pero no creais que la
esencia espafiola sila puede revelar el pasado. Esto es lo que suelen ignorar los historiadores.
Un pueblo es siempre una empresa futura, un arco tendido hacia el mafiana».

- Gonzalo Torrente Ballester, Los gozos y las sombras (1957):
«Espafia no pertenece al mundo. Espafia, ¢entiendes?, es un mundo por si sola».

- Antonio Buero Vallejo, Las Meninas (1961), I:
«A Espafia se vuelve siempre, pese a todo. No es tan fécil librarse de ella».

- Leopoldo Palacios, El juicio y el ingenio (1967):
somos «mas sensibles a la destruccion que a la construccion».

- Julio Caro Baroja, Una imagen del mundo perdida (1979), pag. 83, habla de que

«la idea de Espafia, la imagen de Espafia, desenfocada y adulterada por la torpeza de politicos
y estadistas recientes, tiene que volver a ser clara, didfana, cristalina...».

- Amando de Miguel, Los intelectuales bonitos (1980):
«Espafia no es que sea diferente; es que es inverosimil».

A todo eso, ciertamente, y a mas, se refiere el articulo 155 cuando menciona a Espafia.
Pero esa nocidn, y ello es relevante a los ojos del jurista, es objeto de proteccion a través



de la mencién a su interés general, de forma que, si media incumplimiento que lo
conculque o lesione, se produce uno de los supuestos que dan precisamente lugar a que
tal precepto se aplique. Todas estas atinadas precisiones hace Miguel Sdnchez Morén

(1995, pp. 3658-3661) al comentar la voz «interés general»-

* «sirve para definir la posiciéon constitucional de la Administraciéon publica.
Segun el { Jarticulo 103.1. CE, “la Administracion publica sirve con objetividad los

intereses generales...”».

Ya hay aqui una primera nota a destacar: la objetividad, y ello de nuevo debe alejarnos
de las posturas de «mera oportunidad» a que antes aludiamos.

* «tiene una cierta relacion de identidad con el concepto, mas tradicional, de bien
comun. Y, sobre todo, es equivalente a la expresion interés publico , de manera
que una y otra se utilizan hoy indistintamente por muchas normas juridicas,
textos jurisprudenciales y obras doctrinales».

Es, por consiguiente, algo que tiene que ver con cuanto afecta a una comunidad mayor
de nacionales, superando el rasero de lo estrictamente autondmico.

* «es un correlato de la separacion tedrica entre Estado y sociedad, base del
constitucionalismo liberal, asi como de la magma divisio de Derecho en publico y
privado, que hunde sus raices en el Derecho romano».

Desde luego, en consecuencia, otorga un plus a lo que atafie a las esferas de todos
viviendo en comunidad.

* «es aquel cuya gestion y tutela esta encomendada, directa o indirectamente, a los
poderes publicos, y constituye la antitesis conceptual de los intereses particulares
o privados, propios de los individuos y de los grupos sociales».

Este aspecto, no obstante, a su vez, admite grados, pues el interés nacional estaria por
encima del meramente autondémico.

* «En una sintesis extrema de las distintas opiniones doctrinales, pueden
distinguirse aquellas que niegan el mismo concepto, bien porque no reconocen la
existencia de intereses privados o particulares independientes o eventualmente
en conflicto con los publicos (posiciones absolutistas o totalitarias), o bien porque
consideran el interés privado dominante disfrazado u oculto bajo la veste publica
(critica marxista del Derecho liberal); aquellas que consideran el interés general
como una nocién trascendente, deducible de una Razon divina o natural, o bien
de un pretendido “contrato social” originario (posiciones escolasticas,
iusnaturalistas y rousseaunianas); y aquellas que, con distintos matices, entienden
que el interés general no es, en sustancia, sino aquel conjunto de intereses
sociales, de la colectividad, que el poder publico ha asumido como propios, en
fase constituyente o como poder constituido, prestandoles sus medios publicos de
gestion y tutela. Estas ultimas tesis son hoy prevalentes y, en su concepcion, los
intereses generales (mejor en plural, como se refiere a ellas el {sarticulo 103.1.
CE) no son, en definitiva, sino intereses sociales publificados».

Creo que es un magnifico colofén a las notas previas, debiéndose destacar, ya que
estamos analizando un precepto del Texto de 1978, que la «preservacion» del interés se
protege por el propio constituyente, y obliga a los poderes publicos constituidos.

* «<En tanto que concepto juridico, el de interés general es un concepto abierto e
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indeterminado (f4STC 68/1984, de 11 de junio (RTC 1984, 68))». «El TC ha
sancionado esta idea, recalcando la importancia de los érganos de representacion
democratica en la definicién del interés general: “en un Estado democratico de
Derecho que proclama como valores superiores del ordenamiento la libertad y el
pluralismo politico, la via natural de expresion de la idea y del contenido que la
sociedad (...) tiene del interés publico vigente en cada momento, cuando se trata
de la adopcion de acuerdos que llevan consigo opciones de naturaleza primaria o
prevalentemente politica (...), lo constituye la voluntad mayoritaria de los érganos
representativos, formada en debate publico y a través de los procedimientos
juridicos establecidos” (f4STC 130/1991, de 6 de junio (RTC 1991, 130))».

En el caso que nos ocupa, esa «preservacién» de lo estrictamente democratico nace
precisamente de las previsiones constitucionales recogidas en el 155, pero también,
cuando se aplica el precepto, de la intervencion de un Gobierno legitimo en el ejercicio
de sus funciones y de la aprobacion de las medidas mediante votacién por mayoria
absoluta en el Senado.

* «El interés general es, ante todo, parametro de la legitimidad de la actuacion
administrativa, pues, como se ha dicho, esta funcién se define precisamente como
servicio a los intereses generales, en el ¢ sarticulo 103.1. CE. Es esta finalidad de
servicio del interés publico lo que sitia a la Administracién en relacién de
supremacia frente a quienes actian en funcién de intereses particulares, ya que,
loégicamente, el interés de todos tiene una cierta prevalencia sobre el interés
individual o de grupos restringidos».

Ya hemos sefialado que no se da solo esa supremacia, sino también la prevalencia del
interés general nacional por encima del autondémico. Ocurre igual que cuando se
produce un choque entre derechos individuales: prevalece el mds protegido por el
ordenamiento.

No me resisto a invocar, sobre todo tras lo ocurrido en Catalufia, interpretado desde la
perspectiva de haber dado lugar a la aplicacion del articulo 155, unas lineas de
Ferndndez Sebastidn: «por lo que respecta al rechazo al centralismo, bastard recordar
que el manifiesto de Manzanares, redactado por Canovas (7-VII-1854), proclama
inequivocamente el propdsito de los sublevados de “arrancar a los pueblos de la
centralizacion que los devora, ddndoles la independencia local necesaria para que
conserven y aumenten sus intereses propios”. Un objetivo que hubiera podido suscribir
el propio Pi y Margall, quien ese mismo afio asegura que la unidad de Espafia no esta en
riesgo: largos siglos de historia comun y “una gran trabazon de intereses materiales”
garantizan esa cohesion, y de lo que se trata, escribe, es de restituir a las provincias “su
antigua independencia sin menoscabo de la unidad” ( La reaccion y la revolucion , 1854,
225)» (Fernandez Sebastian, 2002, p. 289)22).

Ese misterio que es Espafia no empece para que resulten didfanos su concepto y la
capacidad juridica de proteger su interés general, que es a lo que hemos dedicado
nuestras reflexiones en el presente apartado. Todo ello como apostilla a algo que creo ya
haber dejado claro con anterioridad: cabe concluir con Garcia Torres que una accion
contra el interés general de Espafia « es, en si misma, un incumplimiento, y de los mds
graves, de la obligacion constitucional de fidelidad y solidaridad constitucionales , esto es,
una infraccién del analogon patrio de la Bundestreue germdnica, se llame como se
llame» (Garcia Torres, 1984, p. 1266)23).
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VII. ViA DE HECHO PARA UNA DECLARACION DE
AUTODETERMINACION, DERECHO NO PREVISTO EN LAS TABLAS
EUROPEAS NI EN TRATADOS INTERNACIONALES PARA

«COMUNIDADES» QUE NO ESTAN SOJUZGADAS. APARIENCIA DE MAL
DERECHO; « PERICULUM IN MORA Y HUTTER DER VERFASSUNG»

Aunque de pasada hemos hecho ya alguna alusién a conceptos de los que aqui nos
ocuparemos, no esta de mas profundizar en su alcance.

Hay que rescatar la esencia del articulo 155 a la luz de la teoria del Derecho Publico. Es
decir, trato de dar cabida a la reivindicacidn para el ambito del Derecho constitucional
de conceptos propios del derecho administrativo como la «desviacion de poder», eso si,
con matices que se atienen a la esencia del ambito constitucional y con una intensidad
que excede lo puramente relativo a las ordinarias sujeciones al poder propias de dicha
esfera en que nos relacionamos con las Administraciones publicas.

El derecho administrativo, tantas veces tributario del derecho publico amplio o general,
creo yo que en esta ocasion permite un juego reciproco, en el que el derecho
constitucional pueda hablar con propiedad de una desviacién del poder politico . Esa
es, en ultima instancia, la razén de ser postrera de los supuestos que dan origen a las
previsiones contenidas en el articulo 155 de la Constitucién de 1978 y a su aplicacion. Es,
pues, una utilizaciéon inapropiada, inadecuada y fuera de su esencia y teleologia, del
poder politico lo que justifica la adopciéon de medidas de excepcidn, precisamente
tendentes a su restablecimiento finalistico, es decir, para que tal poder se adecue a su
finalidad intrinseca. La legitimidad del poder, en consecuencia, tiene un ultimo control
tuitivo, que mide su ejercicio con arreglo al fin para el que es concebido y concedido el
propio poder. Asi, por ello mismo, no se trata de un mero control de legalidad stricto
sensu , que conduciria a una apreciacion judicial de las circunstancias que concurren. Y
tampoco se trata, ciertamente, de un control ejercido sobre una Administracion publica
de la que emanan actos administrativos. Ahi esta el quid de la cuestion: es objeto de
analisis, para que sea licito ejecutar las medidas previstas en el precepto, como ha
actuado un poder politico, en concreto una Comunidad Auténoma, si lo ha hecho bajo
pardmetros de incumplimiento de sus deberes como sujeto del poder politico o con un
ejercicio de sus competencias que vulnere y de forma grave los intereses generales de la
Comunidad politica «mayor», esa unidad protegida por lo dispuesto en el articulo 2 del
propio Texto Constitucional de 1978.

Hecha esa apreciacion para un adecuado encuadre del precepto, no conviene perder de
vista algunas acotaciones, relativas al momento y a ciertas circunstancias del llamado
«proceso», y que son las que pueden 1.° convertirlo en algo del todo ilegitimo, amén de
ilegal, y 2.° constituir llamadas inequivocas (provocadoras; incluso podria pensarse que,
al actuar asi, se buscaba ese final) a la aplicacion del articulo 155 de la Constitucion de
1978.

Hay tantas ramificaciones en todo ello que resulta facil perder el hilo de los
acontecimientos. Pero entiendo que lo relevante es ver cdmo se pasa de lo que Azcdarate
llamaba un poder oficial del Estado a otro que por su ejercicio pasa a ser poder oficioso
o factico , que salta las barreras de la legalidad y se convierte en centro ilegitimo de
poder que solo busca su perpetuacion mediante la perpetracion de lo que, en
hermenéutica de derecho constitucional, puede resultar un auténtico golpe de Estado?4),
que, en esos términos, subvierte el Derecho y pretende acufiar y hacer nacer un Estado
diferente. Esas acotaciones las enunciaremos como meros fogonazos; es cierto que cada
uno de ellos mereceria analisis mas profundo, pero de momento, para los fines ahora




perseguidos, entendemos que basta casi con un mero esbozo de su contenido. ¢Cudles
serian las esenciales? Estas cuatro, las mds relevantes para que su contemplacion pueda
0 no suponer incumplimiento por una Comunidad Auténoma de sus obligaciones legales
o un uso de las mismas que atenta gravemente contra los intereses generales de Espafia:

Primera . La creacion de subterfugios sucesivos, o las «sinécdoques juridicas» (o
constitucionales) .

Acaso el mas resefiable y llamativo es el de la utilizacién de trozos o elementos de una
eleccién para aparentar que concurria el conjunto de garantias que son inherentes a un
«referéndum» 0 a una consulta seria, garantizadora de los derechos en juego y rigurosa con
respecto al cuerpo electoral.

Las actuaciones del poder politico dentro de la Comunidad ponian de relieve una sola
pretensién: importaba el resultado Unico, imprescindible para justificar decisiones ulteriores.
Por eso se quitaba importancia a cada una de esas partes integrantes del todo. Pero el
derecho no admite «sinécdoques juridicas», en que una parte sustituye al conjunto.
Recuérdese que se llegd por ejemplo a hablarse, ocupando posiciones de sucesivas retiradas a
la retaguardia, de un « censo universal », como si la invocacidn a ese adjetivo salvase todas
las carencias manifestadas respecto a la emisién del voto, que descalificaban todo el montaje
y desmontaje de unas urnas itinerantes, sin ubicacion definitiva conocida y que iban a recibir
no se sabia votos procedentes de qué censo previo.

Segunda . La antijuridica sustitucion de sujetos politicos soberanos y con poderes
especiales .

El andlisis muestra una tergiversaciéon con respecto a los poderes constituyentes originario y
derivativo, que acabé con una yotacién fuera de érgano parlamentario convocado al efecto y
que sustituiria a aquellos poderes de la otra «Comunidad» mds amplia que la meramente
autonomica, es decir, la tinica nacional capaz de adoptar acuerdos validos en ciertas materias
segun el Texto de 1978, que, segun los casos, pueden, ademads, requerir mayorias cualificadas
de las Cortes o incluso referéndum nacional.

Tercera . La negacion de realidades internas y externas (nacionales del conjunto de
Espafia, europeas y de una internacionalidad aun mdas amplia) vinculantes pero que se
tergiversan también en aras de fingir otra legitimidad no sustentada juridicamente

Para algunos estudiosos se evidenciaba la préoxima comision de ilegalidades. No se ocultaba,
incluso, que se iban a cometer mas en todo el proceso. Con toda consciencia se actuaba para
la creacién de un derecho paralelo . Se «argumentaba» que para ello los actos se
incardinaban en un valor de mayor calado, una legitimidad superior, un derecho maximo
que estaria amparado por Tratados y Organizaciones internacionales con arreglo a los cuales
seria vdlido un derecho a decidir que, a su vez, hiciese legitimo el derecho de
autodeterminacion. Sin Sindicatura electoral, sin Mesas, sin Interventores, sin Letrado Mayor
del Parlamento, sin Secretario General del mismo, sin Comité de Garantais, sin... trataba el
poder politico de la Comunidad hacer valer territorios como Utopia, Jauja, el Pais de las
Maravillas, o el de Nunca Jamds. Se enarbolaba la simbologia de un inquebrantable
decisionismo politico arrasador y valido per se . Incluso se utilizaba una fina ironia: en las
normas que se iban aprobando, figura el derecho del Estado como derecho supletorio?s).
Desde un punto de vista juridico, al observador serio se le ofrecian situaciones que rozaban
lo valleinclaniano (permitaseme la alusidn a un escenario teatral de esperpento).

Cuarta . El poder de un Estado de derecho pleno e inserto en estructuras europeas
cuyo acceso y permanencia no consienten parametros distintos, inventados o con
una existencia fruto del mero voluntarismo .

También tales verdades se pusieron en tela de juicio. Es posible, asi, que alguien interpretase
que desde la Autonomia trataban de que se rompiesen filas desde Europa, para abrir un
resquicio a través del cual hacer valer veleidades independentistas o regionalnacionalistas, y



colocar asi al Estado central el sambenito de poder represor, sustituyendo, con otra
sinécdoque, la realidad plenamente democratica y europea del mismo, en la cual hasta el
propio articulo 155 del Texto de 1978 tiene perfecta cabida comparativa, equiparable al de
paises muy descentralizados o plenamente federales, como tuvimos ocasién de demostrar en
el apartado relativo a los antecedentes.

Tales acotaciones, ademds, han de completarse con un andlisis riguroso de la finalidad
del precepto. No vale echar mano, a tal efecto, de «justificaciones retrospectivas» para
legitimar la aplicacion del articulo, pues supondria tener en cuenta a ese efecto actos
posteriores al momento en que se publica la resolucidén que hace que entre en vigor. Asi:
cante qué tipo de acto nos encontramos? Pues a mi juicio han de darse estas siete
caracteristicas para que la aplicacidon del precepto guarde los debidos pardmetros de
constitucionalidad:

- por un lado, es un acto autorizado por el Pleno del Senado mediante Resolucién
adoptada por mayoria absoluta de los miembros que componen la corporacion, la
Camara Alta. Es la que se publico, como Resolucion de 27 de octubre de 2017, en el
BOE de esa misma fecha nim. 260.

- en segundo lugar, es un Acuerdo de Consejo de Ministros , obviamente previo a
aquélla: se toma en sesion de 21 de octubre y es publicado en ese mismo BOE
mediante Orden PRA 1034/2017, tras constatarse en el propio texto que «se tiene
por no atendido el requerimiento» planteado al Presidente de la Generalitat de
Cataluiia. El Acuerdo constituye el Anejo a dicha Orden.

- por otra parte, se trata de un acto estrictamente juridico frente a actos de dicha
Comunidad Auténoma; mediante €l se procede a la sustitucioén del sujeto activo
que dirige la Autonomia; corrige la situacion en aras del correcto funcionamiento
de dicho Ente territorial; supone aplicacion concreta para velar por la solidaridad
como ultima ratio equilibradora para que no se viole el espiritu y la letra del
articulo 2 de la Constitucion.

- es en cuarto lugar acto que debe discurrir en paralelo (y, por consiguiente, sin
tangencias ni secancias al respecto) a la posible accién de otros poderes, sean del
ambito judicial (Ministerio Fiscal, Jueces y Tribunales) o cuasi judiciales (Tribunal
Constitucional).

- en ningun caso puede (si podrian hacerlo esos otros 6rganos o poderes del
Estado) dirigirse contra o afectar a Asociaciones y Partidos Politicos, por mucho
que éstos sirvan, segun recoge el articulo 6 de la Constitucion, a la formacién y
manifestacion de la voluntad popular y sean instrumento fundamental para la
participacion politica.

- en sexto lugar, y fuera de la propia convocatoria de elecciones tras declarar
resuelto el parlamento autonémico, no puede inmiscuirse en el funcionamiento
de éste, que seguird actuando por medio de su Diputacidon permanente.

-y, por ultimo, dentro de sus competencias minimas tendentes a la reparacion del
dafio o reconstitucionalizacién del modo de actuar de la Autonomia (no cabe
pensar, pues, que esas competencias tengan vis expansiva o analdgica), el acto
tiene que tener un componente discrecional , inherente a la regulacion del
supuesto, para que el Presidente del Gobierno pueda interpretar la respuesta al
requerimiento previo, legalmente exigido, que ha de formularse al Presidente de
la Comunidad Auténoma, y, ademads, elegir las medidas a tomar: el articulo per se
no las limita, por lo que el Presidente del Gobierno, incluso desde el umbral que le
marca el 97 de la propia Constitucién, dispondrd de esa componente de




discrecionalidad.

Todo ello es lo que he pretendido tratar bajo la reducida rubrica del presente apartado
VII. Al final, este especial «guardian territorial del Estado» ha tenido que funcionar,
desplegando la fuerza de la prevision contenida en el articulo 155 de la Constitucion de
1978, ante una excepcional «via de hecho» producida desde las instituciones de
Catalufia y, a manera de cuando se adopta una medida cautelar, una vez constatado que
concurrian las dos circunstancias que la permiten, a saber, la apariencia de mal derecho
por parte de aquel poder politico territorial del noreste del Estado, y porque habia
peligro en la mora de dilatar por mds tiempo la situacion creada, y precisamente con la
finalidad de que se restableciesen la normalidad y la neutralidad institucional; si se me
apura, diria, y aun a riesgo de rebajar la discusion tedrica a algo todavia mas
comprensible que el arido Derecho, que de lo que se trataba era de recuperar la rutina
constitucional , que no parece poco.

Al margen de él, o aun contra el Derecho, hay pocas construcciones que resistan. Decia
graficamente Napole6n28) que «Echafauder n’est point batir» (levantar un andamio no es
edificar). Y esa es la impresion que uno tiene cuando analiza con detenimiento el
«proceso» catalan. Hemos asistido a lo que graficamente puede considerarse como
intento de creacién exclusivamente del pensamiento lineal, o accién politica
unidireccional, frente al contenido multidireccional —pluralismo politico— preconizado
como principio por el Texto de 1978. En el fondo ese es el magma contra el que actua el
155, que trata de reconstruir o revitalizar ese conjunto de principios constitucionales,
que se completan —no se enervan, al contrario— por el hecho (ademas de texto juridico, a
proteger por el Derecho) de una unidad territorial, que admite la atribucién de
competencias a los diversos, no unico, entes territoriales solidarios. Esta amalgama, rica,
es la que protege la aplicacion del 155 CE. Los « parlamentos excéntricos » de que
hablaba Ortega son buena prueba de ello, pues cabe que caigan en las desviaciones de
que hablaba nuestro filésofo. En efecto, en su época, en plena Dictadura de Primo de
Rivera (1924), y asi sus palabras tienen mayor valor, hablaba Ortega de «parlamentos
excéntricos», por contraposicion al nacional, presa de una crisis casi existencial. Decia
nuestro pensador que «Estas asambleas regionales, ademas de tonificar la asistencia
provincial, de educarla y organizarla politicamente, descargarian al Parlamento de
mucha obra muerta que hoy le abruma» (Ortega y Gasset, 1983). Hacia Ortega una serie
de reflexiones en un quinteto de articulos de gran valor sobre los problemas y posibles
soluciones del Parlamento de la Restauracion. En el Sol del dia previo (El Parlamento:
como dignificar su funcién) dice que «Los Parlamentos continentales son hijos de los
clubs revolucionarios y han heredado de éstos una porcién de malas mafias que
conviene enérgicamente rectificar. Tales son la populacheria, la turbulencia y un gusto
plebeyo por escenas de bajo dramatismo» (Ortega y Gasset, 1983, p. 40).

La advertencia ya quedd hecha hace mas de noventa afios. Pero ese Parlamento de
nuestros dias, afincado como prestigiosa instituciéon por un Estatuto del todo valido y
constitucional, ha servido para producir normas que no han «descargado» al
parlamento nacional, sino que han supuesto un lastre de mucho peso para el normal
funcionamiento del Estado constitucional y autondémico de 1978. Hay, pues, que
reivindicar el sano funcionamiento juridico del Estado. Y es cierto que la «cuestion» de
los posibles incumplimientos constitucionales ocurridos en Catalufia a partir de 2013 ha
sido fuente de nacimiento de Derecho por varias vias: de modificacion de la L.O.T.C.; de
impugnaciones de leyes y acuerdos por el Gobierno ante el propio Tribunal
Constitucional; de adopcién de medidas al amparo de lo dispuesto en el articulo 155 de
la Constitucidn Espafiola de 1978 en el Trigésimo noveno aniversario de su aprobacion;
de autorizacion por el Senado por mayoria absoluta de tales medidas; de imputacién de
conductas delictivas tanto ante Jueves y Salas del ambito territorial de las 4 provincias



de la Comunidad Auténoma de Catalufia como ante la Audiencia Nacional y el Tribunal
Supremo.

El derecho ha de reaccionar ante los incumplimientos. Frente a lo que algun autor ha
llamado «municién independentista» (Garcia Ferndndez, 2015), el Estado de Derecho se
pertrecha de mecanismos juridicos para obligar a la observancia de resoluciones de
amplio espectro, de coerciéon o sustituciéon de la titularidad competencial de una
Comunidad Auténoma y no parecen a priori exageradas tales previsiones normativas,
cuyo espiritu no esta alejado de otros estados de anomalia en la vida del Estado, clasicas
y aceptadas por todos ateniéndose a su teleologia defensiva, reactiva y no invasiva de
primera mano. El marco, ademds, en que se mueven estas medidas, excepcionales y de
por si transitorias, no es otro que el de un post constitucionalismo que concede al
Ejecutivo la fuerza ultima del liderazgo politico e incluso juridico con algun tinte de
centralismo democratico, que residencia en €l la capacidad de reaccion ante lo extremo
y que llega, en algunos analisis tedricos, a dotarle de unas capacidades no contingentes
sino necesarias, de manera que incluso su inaccion podria ser considerada como grave
dejacion de sus competencias por el Gobierno central. Asi, su naturaleza se corresponde,
ontoldgicamente, con un «derecho de crisis frente a tan serias deslealtades
constitucionales» (Gonzalez Hernandez, 2016, p. 534).

Hay dentro de la Constitucidn preceptos de «feliz incumplimiento». Entiéndaseme bien.
No abogo por algo que desde Loewenstein conocemos como Constituciones semdnticas,
que no se cumplen. Creo que a lo que todos aspirdbamos, antes de octubre de 2017, es a
que fuese el 155 de la Constitucidn de 1978 un articulo que no tuviese que aplicarse.
Pero ello no es razon ni para renegar de él ni menos aun —una incongruencia de tantas

que se han dicho en estos meses de zozobra politica y social- que se pudiera sostener
que es inconstitucional. Cualquier jurista serio y honesto sabe que ese calificativo
procede de tergiversaciones interesadas, en absoluto fiables, carentes del minimo
crédito con el Derecho en la mano y desde la logica del razonar objetivo. La réplica
adecuada que el Estado da supone un previo incumplimiento notorio de las
obligaciones por parte de otra parte del Estado, una Comunidad Auténoma. No s6lo eso:
tal como esta redactado el conjunto de normas que regulan la cuestion tiene que darse
una recalcitrancia en la postura -activa u omisiva- incumplidora de la Comunidad
Auténoma, pues la evidencia tiene que pasar por dos fases: una primera de
evidenciacion al no atender el requerimiento del Ejecutivo nacional, momento a partir
del cual -y soOlo constatado que se da ese supuesto de sostener y no enmendar-
despliega el articulo 155 de la CE de 1978 toda su potencialidad. De nuevo, y como en la
fisica, no es baladi que aludamos al principio de accién-reaccion, pues el
desencadenante es el incumplimiento con el afiadido de la reincidencia. Un delito
abstracto, en si mismo, no es punible; y si lo es, en cambio, la conducta humana en €l
tipificada. No se olvide, para cerrar esta reflexion, que el constituyente, al redactar el
apartado 1 del 155, plasmé una unica situacién limite por mucho que busquemos
separacion entre el «no cumpliere» o el «atentare gravemente». La gravedad forma
parte de la propia situacion creada, aunque se trate de graduar mediante la
adverbiacidn el segundo supuesto de hecho. La otra fase es la propia «ejecutiva», es
decir, la adopcidn de las medidas con los requisitos ya aludidos y su puesta en practica.
Y si antes deciamos que conviven actuaciones de poderes varios, perspectivas y
aplicaciones juridicas, una prueba de ello es que al cabo de un mes de ponerse en
marcha el articulo 155 de la Constitucion, el Tribunal Constitucional dictaba su

Sentencia num. 124/2017, de 8 de noviembre (RTC 2017, 124) en el Recurso de
Inconstitucionalidad 4386/2017, que conviene resefiar con arreglo al siguiente resumen:

* El Presidente del Gobierno interpone recurso de inconstitucionalidad contra la
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totalidad de la jLey del Parlamento de Catalufia 20/2017, de 8 de septiembre,
denominada «de transitoriedad juridica y fundacional de la Republica». El
recurso se presenta contra la totalidad de la ley, tachada de inconstitucional en
atencion a consideraciones tanto de cardcter sustantivo como procedimental.
Alega que rompe el orden constitucional vigente.

* Por dicha Ley se constituye Catalufia en una republica, se atribuye soberania al
pueblo de Catalufia y se establece la condicidén de la propia Ley como norma
suprema del ordenamiento juridico catalan.

* Se conculcan, desde una perspectiva material, los articulos 1,2 y 3,2 y 9.1 CE
relativos, respectivamente, a la soberania nacional residenciada en el pueblo
espafiol; a la monarquia parlamentaria como forma politica del Estado; a la
unidad indisoluble de la Nacidn espafiola y a la sujecion de los ciudadanos y los
poderes publicos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico.

* La inconstitucionalidad de orden procedimental se atribuye a lo que la demanda
califica de «simulacro» de procedimiento legislativo seguido para la tramitacion y
aprobacion de la Ley recurrida, en el que se habrian burlado los derechos de las
minorias parlamentarias.

* E1 TC estima el recurso y declara la nulidad de la Ley.

* La Ley recurrida pretende suplantar, prescindiendo de los procedimientos de
reforma expresamente previstos en el ordenamiento, el orden constitucional y
estatutario vigente en Catalufia por un régimen normativo transitorio que
constituye su propio contenido, hasta su sustitucion definitiva, tras el proceso
constituyente que regula, por una futura Constitucion de la Republica de
Catalufia.

* La Ley se enmarca en el llamado proceso constituyente dirigido a la creacién de
un Estado independiente catalan en forma de republica, puesto en marcha por la
resolucion del Parlamento de Catalufia 1/XI, de 9 de noviembre de 2015, que ha
dado lugar en sucesivas fases a no pocos pronunciamientos de
inconstitucionalidad y nulidad por parte del TC.

* La Ley impugnada no ha sido promulgada por el Presidente de la Generalitat «en
nombre del Rey» y por la condicién de aquél como «representante ordinario del
Estado en Catalufia». Postula para si supremacia del ordenamiento Cataldn,
orillando a la Constitucién y al Estatuto de Autonomia.

* El parlamento autondmico ha querido actuar, al dictarla, «<no como dérgano
instituido en el Estatuto de Autonomia, sino como representante del pueblo de
Catalufia en quien reside la soberania».

* La entrada en vigor de la Ley, combinada con el referéndum de independencia
con mayoria de votos afirmativos, desembocarian automdticamente en la
independencia de Catalufia y una ulterior declaracion formal de independencia
del Parlamento de Catalufia, dentro de los dos dias siguientes a la proclamacién
de los resultados oficiales por la Sindicatura electoral, asi como el inicio del
proceso constituyente. La Ley ha sido suspendida, ademas.

* E1 TC anula la ley por inconstitucional.

Tales tesis respaldan cuanto hemos dicho, y que queda reflejado en esa mencion del
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titulo de este apartado a la «via de hecho» a la que hemos asistido, por mucho que haya
querido vestirse con ropajes de legalidad.

La verdad es que el fenomeno ha tenido todas las caracteristicas de lo que podria
calificarse de intento de implosién constitucional , que ha mantenido muchas de
aquéllas incluso dentro del dmbito de vigencia del articulo 155 de la Constitucidon de
1978. Y acaso la cuestion sea mas llamativa si cabe cuando caemos en la cuenta de que
el Estatuto catalan contienen un articulo, el 30, en el cual se recoge el principio de
«buena administracion», considerado por parte de la doctrina y de la jurisprudencia
como un «derecho de tercera generacion». El apartado 1 dice literalmente que todas las
personas tienen derecho a acceder en condiciones de igualdad a los servicios publicos y
a los servicios econémicos de interés general, remachandose que las «Administraciones
publicas deben fijar las condiciones de acceso y los estdndares de calidad de estos
servicios, con independencia del régimen de su prestacion»??). Y algin malicioso no
dejaria de preguntarse si esa vigencia del 155 no seria buen momento para que se
dictase una Norma en que se fijasen esos estandares que permitiesen la efectiva
igualdad como exigencia para los poderes publicos catalanes, esos umbrales minimos de
los derechos de esos espafioles en sus relaciones con las Administraciones publicas. Muy
en contra, en cambio, de esos buenos propositos del Estatuto, la via de hecho en que se
han movido esos poderes publicos conculca la idea de esa sociedad catalana avanzada y
exigente con cualquier arbitrariedad cometida desde ese poder.

VIII. EL DERECHO DE COER(;I(')N DEL ESTADO CENTRAL. FORMAS DE
MANIFESTARSE. GRADUACION; INTENSIDAD Y OTROS CRITERIOS

(NECESIDAD, PROPORCIONALIDAD, TELEOLOGIA O VINCULACION
FINALISTICA). EL ADVERBIO «GRAVEMENTE»

Tenia razon Rodriguez Oliver al constatar, respecto del articulo 155, que «estamos ante
una ultima ratio justificante de la intervencion estatal, que pertenece al plano de los
recursos finales que el Estado puede ejercitar para asegurar su propia permanencia, la
de la Constitucion y la de los supremos valores que ésta proclama» (Rodriguez Oliver,
1981, p. 2320). Y es en el campo de tal situacion, final o extrema, donde cobran su razén
de ser todos los adjetivos calificativos que emplea la doctrina como exigencias que
modulan la accién del Estado central al respecto, y todos los sustantivos, igualmente de
variada indole, con que pretenden explicar la accién que emprende el Estado cuando
aplica el articulo 155 de la Constitucién?®). No pocas son las palabras que se dedican
respecto de si son dos o una unica motivacion las que provocan que el Estado tenga que
acudir a esa via extrema, ni escasean desde luego reflexiones en torno al adverbio
contenido en el precepto. De todo ello nos ocuparemos. Pero, si se me permite, y
dejando el anéalisis del «gravemente» para el momento posterior, creo que las nociones
apuntadas podrian reconducirse a tres grandes apartados, muy relacionados entre si
pero cada uno con cierta entidad propia.

1. Tipologia . Dice el DRAE que por tal concepto puede entenderse el estudio y la
clasificacion de tipos que se practica en diversas ciencias. Pues bien, lo que pretendemos
es hallar qué tipo de intervencidn es la que realiza el Estado cuando aplica el reiterado
articulo 155. No han sido pocas las explicaciones dadas; las enunciaré??; aunque en
todo caso cabe decir que priman las que subrayan el elemento de fuerza que subyace a
la idea de la que parte el precepto. Asi, se ha hablado de via coactiva; coercidn o
compulsion (técnica al servicio de, y no contra el principio de autonomia); sustitucion,
sea ejecutoria, dependiente o autonoma y disociativa al encarnarse funciones diversas
en organos distintos; medidas de presidn; secuestracion; suspensiéon competencial;
fiducia (treu es fiel en alemdn; y Hand es mano, de forma que Treuhand es una mano



fiel, por lo que al actuar el Estado lo hace fiducialmente, como expresa Garcia Torres);
asuncion temporal de competencias; suspension (en sus extremos Liquidation alemana o
Direct Rule del Ulster); subrogacién; no avocacion ni revocacion de las competencias
autondmicas; supervision o inspeccion (a mi maestro Garcia de Enterria, que uso esta
expresion, la doctrina le reprocha que por esta via se estaria admitiendo un exceso
competencial del Gobierno central, unos poderes implicitos); disolucion regional;
integracion competencial y ejecucion subsidiaria o ejecutoria. La panoplia, como se ve,
es amplisima. Pero en todo caso, y sin querer ser ecléctico a marcha martillo, hay que
subrayar la idea de fuerza, el de actuacion por otro y por tanto sustituyéndolo y desde
luego sin llegar a anularlo. Ademads, los siguientes dos apartados aportan perfiles
complementarios, como sin duda apreciara el lector.

2. Fisonomia o caracterizacion. Aqui se trata de ver qué calificativos merece el tipo de
accion que se emprende por el Estado, o, segun el DRAE, qué aspecto exterior tienen las
cosas. Y desde luego en este apartado hay mayor coincidencia de la doctrina: esos
adjetivos son excepcional o extraordinaria; necesaria; indeterminada a priori, pues es el
Gobierno el que acabard diciendo cudles medidas adopta de entre las muchas en que
puede escoger; gradual; proporcional; adecuada y transitoria, cdimulo de precisiones
ante lo cual poco puede afiadirse.

3. Axiologia , es decir, qué clase de valores son lo que estdn en juego y que precisamente
trata de proteger el tipo de accidon elegida. También en esta parcela suele coincidir la
opinién de los autores, con arreglo a los cuales se trataria de preservar el sistema de
valores de nuestra Constitucion; o bien, de imponer obligaciones; de respetar en todo
caso el principio de autonomia, por lo cual no hay confusién de poderes, ni se puede
suspender el Parlamento regional; de reconduccién a la normalidad institucional y
constitucional; preservar el interés nacional a que alude el articulo 144 del propio Texto
de 1978; aplicar la distincién entre soberania y autonomia, con prevalencia para la
primera y siendo el Estado el garante de la seguridad interior; exclusion de otras
hipotesis y actuaciones en que se suspenden derechos y garantias de personas y grupos
o se requiere la intervencién del Ejército; neutralizar supuestos de nefasto ejercicio de
sus competencias por parte de una Autonomia... Como se ve es igualmente amplio el
muestrario axiolégico que se nos ofrece.

Y es la conjuncién de esos tres bloques de consideraciones lo que ha de tenerse en
cuenta si queremos hallar la verdadera esencia del articulo 155, y dando por supuesto,
como al efecto se pronuncian unanimemente todos los comentaristas, que en puridad -y
asi siempre habria incumplimiento- un atentado grave para los citados intereses
nacionales supone si o si que la Comunidad infractora no ha cumplido con sus
obligaciones. Faltaria, asi, solo hacer una cierta exégesis de la insercion en el articulo
del adverbio gravemente. Y ello tras constatar, si queremos ofrecer un resumen con
elementos de todo lo dicho, que lo que el articulo regula es una intervencion del Estado
Central que impone una temporal sustitucion competencial sustitutoria y de ejecucion
de las atribuidas a una Comunidad Auténoma por obligaciones no ejercidas por ésta, o
indebidamente actuadas por ella, y siempre en aras de la pronta recuperacion de la
normalidad institucional en el marco de la Constitucion.

Asi pues, vayamos ya al andlisis de la utilizacion del adverbio gravemente. Aun asi,
déjenme que acabe con una digresidn perteneciente a mi buen compafiero Gémez
Orfanell, que en breve parrafo resume muy bien la insercién de cuanto decimos con el
ingrediente de una necesaria mirada atrds en el tiempo: «En nuestro Derecho
constitucional no existen antecedentes expresos de la coercion federal o estatal, si bien
en el art. 9 del Estatuto de Catalufia de 1932, y en el 5 del Estatuto del Pais Vasco de 1936,
se regula otra figura semejante, la intervencion estatal en el mantenimiento del orden



publico en las respectivas Regiones. Por otro lado, hay que tener en cuenta el impacto
que produjo la actuacién de la Generalidad de Catalufia en octubre de 1934, y la
suspension, primero factica y luego juridica de la autonomia de Catalufia, en virtud de la
Ley de 2 de enero de 1935, que seria posteriormente anulada por la Sentencia de 6 de
marzo de 1936 del Tribunal de Garantias Constitucionales, que establecié que la
suspension del régimen autonémico no estaba prevista en la Constitucion de 1931 y
podria convertirse en un medio de derogar practicamente el Estatuto de Catalufia»
(Gémez Orfanell, 2009, p. 2577).

Para empezar, una precision: con el uso del adverbio «gravemente» creo yo que no se ha
querido plasmar la posible intencionalidad (se habria referido a dolosamente,
imprudentemente, culposamente), sino a una intensidad . Aunque haya cambiado un
tanto su perfil®® de acuerdo con lo que los define segun las diversas ediciones del DRAE
en los ultimos cuarenta o cincuenta afios, creo que es acertada esa vision. Como el que
analizamos, y si no he contado mal, hay 77 adverbios en la Constituciéon Espafiola de
1978 , a saber, en el TituloI. 22; en el Titulo II . 9; en el Titulo III . 12; TituloIV . 1; en el
Titulo V . 4; en el Titulo VI . 5; en el Titulo VII . 6; en el Titulo VIII . 12; Disposiciones . 6. Y
no hay ninguno ni en el Preliminar, ni en el IX, ni en el X. Otro dato: yendo de mas a
menos tendriamos la siguiente clasificacion: 22 en el Titulo I (art. 10 a 55), 12 en el Titulo
IIT (art. 66 a 96), 12 en el Titulo VIII (art. 137 a 158), 9 en el Titulo II (art. 56 a 65), 6 en el
Titulo VII (art. 128 a 136), 6 en la Disposicion Adicional, Transitoria y Derogatoria, 5 en
el Titulo VI (art. 117 a 127), 4 en el Titulo V (art. 108 a 116) y 1 en el Titulo IV (art. 97 a
107).

La distribucidn interna nos llevaria a mostrar este cuadro, en el que se evidencia que,
del tipo que analizamos, s6lo encontramos cuarenta, que se repiten hasta alcanzar esas
setenta y siete veces de que habldbamos antes:

Tabla 2
Adverbio Articulo

- afirmativamente. D.T.2.2
- anteriormente. 55.1
- anualmente. 73.1
— automaticamente. 116.5

134.4
— auténomamente. 72.1
- conjuntamente. 76.1
— definitivamente. D. Derogatoria 2
— directamente. 23.1

25.3

105.a)

129.1

136.1

139.2
- eficazmente. 129.2
— especialmente. 42

49

56.1

128.2

— estrictamente.

17.2



- exclusivamente.

— expresamente.

— fielmente.

- fundamentalmente.
- gravemente.

- ilegalmente.

- indirectamente.

- individualmente.

- inmediatamente.

- internacionalmente.
- legalmente.

- libremente.

- oficialmente.
- parcialmente.
- periddicamente.

- politicamente.

- predominantemente.

— presuntamente.

-reglamentariamente.

- simultdneamente.

- solamente.

- solidariamente

-solo.

117.5

117.3
133.1

25.2
56.1
74.1
86.2
116.3
117.4
149.3
D.T.4.2.1

61.1
142
155.1
17.4
139.2
29.2

59.1
59.2
56.7
94.2
116.2
D.T.2.2

63.2
D.T.8.2.3

19

19
20.1.a)
20.1.d)
23.1
28.1
65.1
65.2

96.1
157.1.a)
50
152.1
120.2
24.2
79.1
67.1

13.1
152.2
D.T.4.2.2

108
13.3



20.5

21.2
53.1
96.1
- subsidiariamente. 25.3
— territorialmente. 137
- totalmente. 157.1.a)
— tradicionalmente. 57.2
—Unicamente. 117.1
- validamente. 96.1
151.2.4.°
151.2.5.°

Fuente: elaboracion propia

Este cuadro se podria sustituir por este otro, en el cual el lector sigue el curso de los
acontecimientos segun el orden establecido por el Constituyente en la relacion numérica
consecutiva de los articulos del Texto de 1978, y cuya observaciéon no deja de tener
interés:

Tabla 3

Adverbio Articulo

- solamente. 13.1
152.2
D.T.4.2.2

- solo. 13.3
20.5
21.2
53.1
96.1

- estrictamente. 17.2
117.5

- ilegalmente. 17.4

—libremente. 19
19
20.1.a)
20.1.d)
23.1
28.1
65.1
65.2

- directamente. 23.1
25.3
105.a)
129.1
136.1
139.2

— presuntamente. 24.2

— expresamente. 25.2



- subsidiariamente.
—individualmente.

- especialmente.

- periddicamente.
— anteriormente.
—tradicionalmente.

- inmediatamente.

— fielmente.

- internacionalmente.
- simultdneamente.

- auténomamente.

- anualmente.

- conjuntamente.

- reglamentariamente.

- validamente.

- oficialmente.
- solidariamente

— automaticamente.

—Unicamente.

- exclusivamente.

- predominantemente.

- eficazmente.
— territorialmente.
- indirectamente.

- fundamentalmente.

56.1
74.1
86.2
116.3
117.4
149.3
D.T.421

25.3
29.2

42

49
56.1
128.2

50
55.1
57.2

59.1
59.2
56.7
94.2
116.2
D.T.2.2

61.1
63.2
67.1
72.1
73.1
76.1
79.1

96.1
151.2.4.°
151.2.5.°

96.1
108

116.5
134.4

117.1

117.3
133.1

120.2
129.2
137
139.2
142



- politicamente. 152.1

— gravemente. 155.1

- totalmente. 157.1.a)

- parcialmente. 157.1.a)

- afirmativamente. D.T.2.2
—legalmente. D.T.8.2.3

— definitivamente. D. Derogatoria 2

Fuente: elaboracion propia

Y asi llegamos, con mayor conocimiento de causa, a alguna conclusién que nos interesa
mads. Todos los analizados responden a la vieja denominacién de adverbios de modo. Y,
a partir de esa constatacion, lo que procede es subrayar que su uso por el Constituyente
de 1978 contribuye a enfatizar el grado o la intensidad dentro de la materia regulada
por el articulo que contiene la modulacion adverbial. A menos que se me haya escapado
alguno, los datos relevantes nos rebelan vacios o abundancia, como antes apunté: entre
los primeros incluimos los Titulos Preliminar, el IX y el X. Por lo contrario sobresalen el
Titulo I (con 22), el III (con 12) y el VIII (con 12 también). Asi, las cuestiones o materias
que el Constituyente considera que deben ser graduadas en su intensidad con dichos
adverbios son, pues pertenecen a esos Titulos que mads utilizan los adverbios, éstas:

- los derechos y deberes fundamentales
- las Cortes Generales y
- la organizaciodn territorial del Estado,

lo cual no deja de ser significativo, se mire como se quiera. Tan solo queda por afiadir,
entre estas consideraciones generales, un aspecto que mas bien tiene que ver con la Real
Academia espafiola y no con los margenes propios del derecho constitucional. Las
diversas versiones del DRAE en sucesivas ediciones bien afirman que adverbio es
«palabra invariable de la oracién cuya funcién consiste en complementar la
significacion del verbo, de un adjetivo o de otro adverbio», bien la cosa se complica un
tanto si atendemos a otras versiones del propio Diccionario, cuando se pone especial
énfasis en afirmar que los adverbios « modifican el significado de varias categorias,
principalmente de un verbo, de una oracion o de una palabra de la misma clase». Ya no
estamos, pues, ante una mera funcién de complementar, sino que se alude a que el
adverbio «modifica». Ademads, las viejas categorias o clases de adverbios se sustituyen
por otras entradas en las que s6lo se mencionan los adverbios adjetival, comparativo,
demostrativo, exclamativo, interrogativo y relativo. Por todo ello es preciso andarse con
exquisito cuidado al respecto y tener muy presentes esas modificaciones realizadas al
hilo de las sucesivas ediciones del reiterado Diccionario de la RAE, que entre otras cosas
obligan a que nos olvidemos de las viejas expresiones de adverbios de lugar, de tiempo,
de modo, de cantidad, de orden, de afirmacion, de negacion, de duda o dubitativos,
comparativos, superlativos y diminutivos.

Me he detenido en todo ello con cierta extension desde una sola perspectiva o con un
animo concreto, que algun dia hay que abordar en profundidad: me parece que del uso
de los adverbios en la Constitucion se extrae una valiosa conclusion, pues revela en qué
pone el acento el constituyente. Pondré varios ejemplos: a veces, con ellos se expresa
una voluntad especifica, como ocurre con automaticamente, auténomamente,
simultdneamente; no se ha creado (era pronto para ello) el adverbio



uniéneuropeamente; del binomio legalmente/ilegalmente se concluye que cada uno solo
aparece una vez, como vimos en uno de los cuadros. Pero me referiré otra vez al
articulo 155: de él diré que el «gravemente» no se contrarresta con otro, que podria ser
«proporcionalmente» o «ponderadamente» para aludir a las medidas a tomar. Por
ultimo, afiadiré una reflexion que antes, de pasada, ha salido ya en estos comentarios:
podriamos sefialar que entre los principios explicitos o consagrados (con diferentes
perfiles y grados de implantacidn, de proteccién y de exigencia para su conservacion y
modificacién; no todos son iguales) por el Texto de 1978 no esta uno pristino y bdsico,
fundante, que es el principio de supervivencia del Estado . El Estado se crea para
supervivir, no para morir, no para desgajarse, no para dejarse aniquilar ni permitir que
se mutile ni anquilose. Acaso sea ese el primer derecho fundamental del Estado , que
no coincide necesariamente con el de unidad territorial sino, con el de unidad esencial u
ontologica del Estado (mas sutil, mas amplio, mdas rico conceptualmente pues, por
ejemplo, abarca lo supraterritorial como es la pertenencia conjunta de todo él a Europa)
y que con las ufias y dientes juridicos del Estado social y democratico del derecho lucha
hasta extenuarse tanto contra cualquier desgarro territorial, como frente a un
socavamiento grave de la obediencia; y lo mismo ocurre ante todo ejemplo significativo
de desaparicion de la lealtad institucional y juridica: en todas esas ocasiones el Estado se
defiende a si mismo en su conjunto y como entidad unitaria, como esencia de lo que
ordend su propia Constitucion, hace perdurar un Estado (la Constitucién entrafia, que
da lugar a la Constituciéon como estructura y esqueleto juridico). Toda esa reflexion, por
muy expansiva que aparezca a primera vista, late en el fondo del articulo 155, que, asi,
no en vano utiliza el adverbio gravemente para mostrar su temor profundo y la
necesidad de reaccion frente a un ataque constitucional en el que prima la desmesura.

IX. PRESUPUESTOS HABILITANTES. REQUISITOS Y POSIBLES I_’.fMITES
PARA LA APLICACION DEL ARTICULO 155 DE LA CONSTITUCION
ESPANOLA. DIFERENCIAS CON OTROS PRECEPTOS REGULADORES DE
OTRAS «SITUACIONES DE ANOMALIA» EN LA VIDA DEL ESTADO.

PROTECCION O LIMITACION DE DERECHOS Y LIBERTADES
CIUDADANAS. DESARROLLO NORMATIVO DEL PRECEPTO (189 DEL
REGLAMENTO DEL SENADO)

Hay comentaristas (Gil-Robles, 1999, p. 508) que aluden a la cuestién manifestando que
la Constitucion ha previsto tanto las desviaciones que pueden dar lugar a la aplicacién
del articulo, como el contenido posible de las mismas: en el primero de los casos el
constituyente se fija en que el modo de actuar de la Comunidad Auténoma suponga
incumplir sus obligaciones constitucionales o legales; en el segundo nos hallamos ante
un atentado grave a los intereses generales de Espafia. Como ya dijimos que todo
atentado grave tiene ontoldgicamente que coincidir con un incumplimiento, habria que
concluir que hay un unico presupuesto habilitante para el uso de las medidas
correctoras: el pardmetro obligacional es el que pone en marcha la posible aplicacion
del 155, pero por su excepcionalidad este caracter tifie todo su &mbito, y no permite que
desproporcionadamente pueda acudirse al mismo cuando se trate de actuaciones por
asi decir menores, que no pongan en tela de juicio la propia existencia del Estado. El
adverbio gravemente, por tanto, parece sobrevolar por todo el mecanismo
constitucional que analizamos. Sin embargo, no queria dejar de mencionar otro
extremo, que es la contumacia3V). Cabe, desde luego, imaginar un acto aislado, grave,
que suponga una conducta asilada de esa desatencidn a la obligacion, o un atentado
igualmente tnico a los intereses generales capaz de desencadenar la reaccion del Estado
central y la aplicacion del articulo. Pero la buena hermenéutica acaso nos lleva a pensar

que ese proceso reactivo solo debe ocurrir —ya veremos que el caso de Canarias no nos




da la razén- cuando hay reiterada desvinculaciéon, o se percibe una voluntad
obstaculizadora que no se agota en un momento de transitoria dejacion de ese
cumplimiento de las obligaciones propias de una Autonomia. Y también creo necesario
dejar claro que tal actitud —tanto de la Comunidad como del Gobierno de la Nacién— no
dependen necesariamente de la existencia de uno o de varios pronunciamientos
jurisdiccionales previos desoidos. Aqui conecta, por otra parte, y me parece oportuna la
precisiéon una vez llegados a este punto, la vinculacién con el derecho de la Unién
Europea: también en este aspecto es pertinente decir que dentro de ese paquete
obligacional entraria la desobediencia a una norma supranacional, ejemplo claro que se
vincula con lo anterior para ratificar que en este campo no dependeria la accién del
Gobierno central de Espafia de un previo pronunciamiento de un Tribunal europeo para
desencadenar la aplicacién del articulo 155 de nuestra Constitucién (Gil-Robles, 1999, p.
507)32),

Y permitaseme que todo este previo lo ponga también en relacién con el momento en
que de pleno derecho ha llegado a aplicarse el articulo 155: cualquier observador
meticuloso tienen que subrayar que, dentro de lo que constituye el quinquenio
secesionista (2013/2017), el afio 201533 habia marcado pauta diferencial, para dotar al
Tribunal Constitucional de cobertura explicita para hacer respetar y ejecutar sus
decisiones incluso por via cautelar. En si tal norma no haria que variase la posicién que
hasta aqui he mantenido. Pero los bueyes con los que ara el jurista hacen que varie la
perspectiva si se cambia de yunta o se la dota de mayor fuerza por el tipo de carro, o por
la modalidad de ruedas, etc. (Gonzalez Hernandez, 2016, pp. 530 y ss; Ridao, 2016, pp.
151-185).

Hay en todo ello, como atinadamente analiza Garcia Torres (1984, pp. 1249 y ss.)
elementos o presupuestos materiales y formales. Y a ello hay que atenerse ciertamente,
pues ante situacion tan extrema es indispensable observar que se cumplen
estrictamente tales presupuestos si no se quiere incurrir en desaguisado mayusculo.
Como de todo ya hemos hablado, conviene ahora ocuparse de otros limites, asi como del
desarrollo normativo del precepto. Lo primero conecta, a su vez, con la aplicaciéon del
articulo dentro de sus estrictos margenes constitucionales. Y ello lleva necesariamente a
precisar otras relaciones de causa a efecto dentro de lo que son situaciones de anomalia
en la vida del Estado. Y al efecto cabe decir que si el responsable de que haya una
distintas gestion transitoria respecto de una Autonomia es precisamente una
Comunidad Auténoma, no entra dentro de la logica del Derecho que sus consecuencias
recaigan sobre sus habitantes con medidas de restriccién o suspension de los derechos
de personas y grupos. Ademas, la gran mayoria de la doctrina hace recaer el peso del
articulo 155 sobre una conducta de la Autonomia contraria a la lealtad constitucional34),
a una inexistencia de consideracion, apoyo, lealtad en suma, y no parece que tal actitud
provenga de los ciudadanos sino de las instituciones.

A ese respecto, una vez mdas debemos coincidir con el andlisis que hace J. Garcia Torres
(1984, p. 1228): «Es manifiesta la necesidad de establecer una firme separacion entre las
instituciones del articulo 116 de la Constitucion y las del articulo 155 de la misma, cuyos
procedimientos y consecuencias son tan diversos; 1o que obliga a deslindar con el mayor
rigor posible sus presupuestos. Pese a los antecedentes extranjeros en la materia —en

especial, el articulo 48 WV- lo cierto es que, en nuestro ordenamiento, las crisis de
orden publico y la reaccion contra insurrecciones y actos de fuerza debe llevarse a cabo
por la via de las instituciones de proteccion constitucional extraordinaria, de aplicacion
preferente respecto al articulo 155 de la Constitucion». Quizd sea esa ultima expresion
(la relativa a las «instituciones de proteccion constitucional extraordinaria») la que
sugiere alguna duda, pues también lo es el 155, si bien uno y otro articulos tienen, como



vamos viendo, perfil y ambitos caracteristicos diferenciados; permitaseme «jugar» con
la ventaja del tiempo transcurrido*® y la apreciacién de lo ocurrido en el quinquenio
secesionista 2013 a 2017 y en el propio afio 2018, de cuya experiencia puede facilmente
extraerse una consecuencia: la «deslealtad» constitucional propia de la accion
institucional motivadora de la aplicacion del 155 puede no estar exenta de
acompafiamientos varios, como podrian ser crisis de orden publico, insurrecciones,
actos de fuerza etc.,, de manera que, ante esas concurrencias y zonas tangentes o
secantes, se hace mds dificil mantener rigidamente separadas las instituciones de las
que hablamos y sostener reciprocas exclusiones. Se ha dicho, tesis que compartimos,
que ni Fuerzas Armadas ni siquiera Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado3% deben
emplearse al aplicar la coercidn estatal dimanante del articulo 155. También es verdad
que desde las posiciones oficiales de la Autonomia de Catalufia se ha insistido en el
caracter pacifico de todo el proceso independentista; aun asi las imagenes que quedan
en la retina contradicen parcialmente la postura y han evidenciado la intervencion de
Fuerzas de Seguridad tanto centrales como autonémicas en momentos puntuales que
tenian que ver con manifestaciones y con la protecciéon de los autodeterminados
procesos electorales. No estamos, pues, lejos de que se produzcan choques o roces
facticos de preceptos constitucionales, si bien debe quedar también clara la constatacion
de que no ha habido aplicacion formal de medidas que tuvieran que ver con el articulo
116 para menoscabar o suspender derechos fundamentales de individuos o de grupo en
el territorio afectado por la entrada en vigor del 155. A esa hipotética superposicion es a
la que tedricamente podrian referirse otras opiniones, contrarrestadas por la
contundente afirmacion de Virgala (2005, p. 81): «a pesar de que si se produjera la
utilizacién del {isart. 155 CE seria una de las decisiones politicas mds trascendentes, ni
puede haber absoluta discrecionalidad ni se trata de un control de mera oportunidad
politica ni se abre paso con ello a la dictadura constitucional». En ese mismo contexto el
propio autor pone limite a la aplicacion del reiterado articulo: la desobediencia extrema
y contumaz que afecte a aspectos fundamentales de las reglas del juego democratico
(Virgala, 2005, pp. 81-82), y que ademds consista en incumplimiento efectivo (Virgala,
2005, p. 85)%7).

Insistiré, por otra parte, en que es también limite infranqueable por el articulo 155 la
disolucion de una Comunidad Auténoma. Garcia Torres lo expresa de forma
contundente al afirmar que «desde luego es inadmisible la disolucién de la Comunidad
autéonoma no ya porque suponga una evidente lesidén no exigible y desproporcionada
del principio de autonomia o porque de los antecedentes legislativos parezca clara la
voluntad de excluir la medida, sino porque la compulsion del articulo 155 de la
Constitucion es compulsion sobre una Comunidad auténoma; presupone, por tanto, la
subsistencia de la Comunidad auténoma en cuanto objeto de compulsiéon». Pero aun
debe ampliarse mds el «minimo» de preservacion del principio de autonomia en los
casos del articulo 155 de la Constitucion. Para decirlo con palabras de Evers, plenamente
aplicables en nuestro marco constitucional: El articulo 37 GG autoriza al Gobierno
Federal a imponer a los Ldinder un cumplimiento forzoso; mas los deberes federales, de
cuyo cumplimiento se trata, se fundamentan en el orden constitucional y son deberes
limitados por él; s6lo cabe forzar a su ordenado cumplimiento por exigirlo el caso; por lo
que el articulo 37 GG no deja al Gobierno Federal ni un poder punitivo ni un poder
dictatorial sobre el Land y, menos aun en el Land (Garcia Torres, 1984, pp. 1282-1283).

Debe cerrar este apartado romano el analisis de lo que ha sido el unico desarrollo
normativo del articulo 155 de la Constitucion. Y por ello hay que ocuparse de lo que dice
al respecto el articulo 189 del Reglamento del Senado, cuyos términos son €stos:

«1. Si el Gobierno, en los casos contemplados en el articulo 155.1 de la Constitucion,
requiriese la aprobacién del Senado para adoptar las medidas a que el mismo se refiere,
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deberd presentar ante el Presidente de la CAmara escrito en el que se manifieste el contenido
y alcance de las medidas propuestas, asi como la justificacién de haberse realizado el
correspondiente requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma y la de su
incumplimiento por parte de ésta.

2. La Mesa del Senado remitira dicho escrito y documentacién aneja a la Comisiéon General de
las Comunidades Auténomas, o bien procederd a constituir una Comisiéon conjunta en los
términos previstos en el articulo 58 del presente Reglamento38).

3. La Comision, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 67, requerird, por medio del
Presidente del Senado, al Presidente de la Comunidad auténoma para que en el plazo que se
fije remita cuantos antecedentes, datos y alegaciones considere pertinentes y para que
designe, silo estima procedente, la persona que asuma la representacion a estos efectos.

4. La Comisién formulara propuesta razonada sobre si procede o no la aprobacién solicitada
por el Gobierno, con los condicionamientos o modificaciones que, en su caso, sean
pertinentes en relacion con las medidas proyectadas.

5. El Pleno de la Camara sometera a debate dicha propuesta, con dos tumos a favor y dos en
contra, de veinte minutos cada uno, y las intervenciones de los Portavoces de los Grupos
parlamentarios que lo soliciten, por el mismo tiempo. Concluido el debate, se procedera a la
votacidn de la propuesta presentada, siendo necesario para la aprobacion de la resolucion el
voto favorable de la mayoria absoluta de Senadores».

Podria pensarse, con este texto en la mano, que voluntariamente al Senado se lo quiere
representar como una especie de Hiitter der Bund , si se me permite que adapte la vieja
expresion, guardidn o defensor de la federacion. Y asi se distancia algo de lo que en
principio seria su deriva natural al ser concebida como Camara de representacion
territorial. En resumen, casi todos los autores coinciden en que no se ha alcanzado la
plenitud de esa imagen, pues no cuenta (Martinez Sospedra, 1988, p. 370) con una
posicion reforzada en la legislacion sobre esa materia, ni con facultades dirimentes
como posible centro integrador de las desavenencias Estado central/Autonomias, ni a su
través pueden hoy tales Comunidades participar en la formacion de la voluntad del
Estado con la suficiente relevancia. Pero todo ello no debe empafiar el papel crucial que
la Constitucion le asigna mediante su intervencion prevista en el articulo 155 y que ha
sido desarrollada mediante las previsiones del 189 del Reglamento del Senado, que es
una norma cuyos detalles estan claros. Tan solo cuestiona la doctrina practicamente el
aspecto de si al Senado compete una facultad de autorizaciéon/denegacion (una especie
de debate y votacion exclusivamente de totalidad) respecto a la propuesta del Gobierno
que fija «el contenido y al alcance» de las medidas que el Consejo de Ministros propone,
o0 bien tiene competencias para enmendar dicha propuesta, supuesto este ultimo sobre
el que, a su vez, giran dos incdgnitas: la primera es con relacion a las capacidades que la
integrarian, quitar alguna de las medidas propuestas, afiadir alguna, modificar alguna;
la segunda es si tales poderes despliegan su alcance tanto en la Comision como en el
Pleno®*?. A mi no me caben muchas dudas, no obstante, y sobre todo teniendo
precisamente en cuenta un aspecto que no suele tenerse en cuenta, y es que el articulo
155 no esta dentro del Titulo III de la Constitucion (el que regula las Cortes Generales), ni
en el IV (Gobierno y Administracion), ni en el V (Relaciones Gobierno/Cortes), ni en el VII
(Economia y Hacienda). Estd dentro del Titulo VIII y debe, por eso mismo, desplegar
todo su potencial (articulo 189 del Reglamento del Senado incluido) dentro del Estado de
las Autonomias, perspectiva desde la cual ningun apriorismo se me antoja motivo
suficiente para restringir la capacidad del Senado en la materia, entendiendo también
dentro de este orden de consideraciones que es el Pleno (y no la mencionada Comision
General de las Comunidades Autonomas) la que ha de aprobar las medidas que sean por
mayoria absoluta, de lo cual deduzco yo que es también sede adecuada para que, tras el
debate alli desarrollado, pueda tener la ultima palabra al respecto. Ni la ubicacién
sistemadtica del 155 le resta capacidad de modulacion, ni hay un porqué suficiente para




convertir al Pleno en un ser del todo obediente al cierre material de la cuestion
impuesta desde la Comision General de Autonomias.

X. UN PRECEDENTE INTERRUPTO DE APLICACION DEL ARTiCULO

Ya en febrero de 1989 el Gobierno del Presidente Gonzalez adoptd el acuerdo de
requerir a la Comunidad de Canarias el cumplimiento de sus obligaciones legales
derivadas de la incorporacién de Espafia a la Comunidad Europea. Los personajes reales
de aquel episodio son conocidos: por el Ministerio de Economia, C. Solchaga y J. Borrell;
Lorenzo Olarte Cullén, entonces militante de C.D.S., como Presidente de la Comunidad.
El tema de fondo, la negativa insular a desmontar el sistema arancelario relativo a los
productos provenientes de Europa. Es decir, que el motivo era de indole fiscal y el
Gobierno central considero que el asunto tenia el caracter extraordinario y grave que le
permitia aplicar el articulo, pues la Comunidad Auténoma se negaba a aplicar la
desaparicion de los aranceles impuesta desde enero de 1986 dado que en su opinién
perjudicaba los intereses de los islefios. Sin embargo, el precedente no da mas de si para
sacar otras consecuencias, pues, al atender Canarias el requerimiento que se le hacia, no
dio en puridad lugar a la aplicacion del precepto, ni a la suspension de los titulares de
los Poderes publicos infractores. En todo caso, recordaré que, con relacién a las
Sentencias del Tribunal Constitucional que se referian al precepto, a la sazén ya se
habian dictado cuatro que iban conformando la doctrina constitucional al respecto, a
saber, las nameros 4/1981, 25/1981, 27/1987 y 49/1988, de manera que ya se conocia que
el precepto era «consecuencia del principio de unidad y de supremacia del interés de la
Nacién», que con el mismo se producia una «defensa especifica del interés general del
Estado», 0o que se trata de un «control excepcional», un «medio extraordinario de
coercién no aplicable a supuestos normales». Por ello, debemos entender que las dos
partes en confrontacién aceptaron tales pronunciamientos, y, asi, basté con el anuncio
de que se acudiria a la aplicacién del articulo 155 para que la cuestidon se saldase
finalmente con una negociacién de los dos Gobiernos sin acudir a la coercion estatal
(Virgala, 2005, p. 84).

XI. EL SUPUESTO -OCTUBRE DE 2017- DE APLICACION REAL DEL

PRECEPTO. ANALISIS BASICO

Aunque sea reciente y estd en la memoria de todos, conviene retener ciertos datos del
«proceso» para la aplicacion del articulo 155 de la Constitucion Espafiola de 1978. Su
mayor parte se desarrollé desde mediados de la ultima semana de octubre de 2017. Tres
actores politicos fueron los maximos implicados: 1.° Presidente del Gobierno y Consejo
de Ministros. 2.° Senado. 3.° Presidente de la Generalidad de Catalufia. Junto a ello es de
destacar que por primera vez en muchos afios (no sé si uinica) un mismo dia, el 27 de
octubre de 2017, viernes, hubo tres publicaciones del BOE (259, ordinario y 260 y 261
extraordinarios). Por razones obvias solo resefiaremos el contenido de estos dos ultimos,
pues constituyen el ntcleo esencial de la aplicacion del reiterado precepto.

- En el 260 se insertaban estas dos resoluciones:

* 1.2/ la numerada con el 12327, contenia la siguiente Disposicion General, bajo la
rubrica de Cortes Generales, que transcribimos sobre todo dado que ahi se
aprecia la voluntad del Senado, que parcialmente modific6 la propuesta del
Gobierno:



« Resolucion de 27 de octubre de 2017, de la Presidencia del Senado, por la que se
publica el Acuerdo del Pleno del Senado, por el que se aprueban las medidas
requeridas por el Gobierno, al amparo del articulo 155 de la Constitucion .

El Pleno del Senado, en su sesion celebrada el dia 27 de octubre de 2017, ha aprobado,
por mayoria absoluta, autorizar las medidas requeridas por el Gobierno, al amparo del
articulo 155 de la Constitucidn, en los siguientes términos:

I. El Senado constata:

a. La extraordinaria gravedad en el incumplimiento de las obligaciones constitucionales
y la realizacién de actuaciones gravemente contrarias al interés general por parte de las
Instituciones de la Generalitat de Cataluifia.

b. Que el Presidente del Gobierno planted un requerimiento al Presidente de la
Generalitat para que procediera al cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y
a la cesacion de actuaciones gravemente contrarias al interés general, y que dicho
requerimiento no ha sido atendido por el Presidente de la Generalitat.

II. El Senado considera que procede la aprobacion de las medidas necesarias para
garantizar el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y para la proteccion del
interés general por parte de la Generalitat de Catalufia, incluidas en el Acuerdo
adoptado por el Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017, con los siguientes
condicionamientos y modificaciones:

a. En el apartado A, referido a «Medidas dirigidas al Presidente de la Generalitat de
Catalufia, al Vicepresidente y al Consejo de Gobierno», el tercer pdarrafo tendra la
siguiente redaccidn:

«El ejercicio de dichas funciones correspondera al Gobierno de la Nacién o a los 6rganos
o las autoridades que cree a tal efecto o designe el Gobierno de la Nacion».

b. Respecto del apartado C.3 «Area de telecomunicaciones y comunicaciones
electronicas y audiovisuales»:

Se excluyen de la aprobacion del Senado las previsiones del dltimo parrafo de este
apartado respecto al ejercicio de las facultades de la Generalitat en el dmbito del
servicio publico autondmico de comunicacién audiovisual.

c. Al apartado D «Medidas dirigidas al Parlamento de Catalufia»:

Suprimir los parrafos segundo y tercero del subapartado D.4, ambos relativos a la
remisidn a una autoridad gubernativa estatal de actos del Parlamento de Catalufia, por
ser contrarios a la Constitucion.

d. En el enunciado de las medidas contenidas en el punto E.1 Normativa estatal y
autonomica de aplicacion, entiéndase suprimido el primer parrafo por estar duplicado,
y el segundo parrafo pasard a tener la siguiente redaccidn:

El ejercicio de las competencias, facultades y funciones que, en virtud de lo autorizado
en este Acuerdo, se atribuya a los 6rganos o autoridades creados o designados por el
Gobierno de la Nacion, se ajustard a la normativa vigente, estatal o autondémica, que en
cada caso resulte de aplicacion.

La revision jurisdiccional de los actos y disposiciones dictados por sustitucion en las
funciones o competencias de los 6rganos de la Administracién de la Generalitat de



Catalufia se sujetara a las previsiones de la legislacion procesal. La revision
jurisdiccional de los actos y disposiciones dictados en aplicacion de las medidas
previstas en este Acuerdo correspondera a los juzgados y tribunales del orden
jurisdiccional contencioso administrativo, en atencion al rango de los organos o
autoridades creados o designados por el Gobierno de la Nacidn.

e. En el apartado E.4, referido a «<Modificacion de los Departamentos, de las estructuras
orgadnicas y de los organismos, entes o entidades vinculadas o dependientes de la
Generalitat de Catalufia», el primer parrafo tendra la siguiente redaccion:

Acordado el cese del Presidente, del Vicepresidente y de los Consejeros de Gobierno, el
ejercicio de sus respectivas funciones en orden a la organizacién de los Departamentos
de la Generalitat de Catalufia, prevista en el { jarticulo 23 de la {4Ley 13/2008, de 5 de
noviembre, de la presidencia de la Generalitat y del Gobierno, correspondera
igualmente al Gobierno de la Nacion o a los érganos o autoridades creados o designados
por el Gobierno de la Nacion en sustitucion de aquéllos.

f. En el apartado E.8, referido a «Potestad disciplinaria y traslado del tanto de culpa al
Ministerio Fiscal», el primer parrafo tendra la siguiente redaccion:

El incumplimiento de las medidas contenidas en el presente Acuerdo se entendera como
incumplimiento del deber de fidelidad a la Constitucion y al Estatuto, a los efectos de las
infracciones previstas en la normativa disciplinaria estatal o autondémica de aplicacion,
sin necesidad de recurrir a informes previos sobre los expedientes disciplinarios.

g. Sin perjuicio de lo establecido en el articulo 66.2 de la Constitucidn, las facultades de
seguimiento y control de las medidas contenidas en el Acuerdo se atribuyen a la
Comision conjunta de las Comisiones General de Comunidades Aut6nomas y
Constitucional.

h. Respecto del apartado E.9. Duracion y revision de las medidas:

En este apartado se contemplan previsiones respecto de la posibilidad de plantear
modificaciones o actualizaciones de las medidas, asi como de anticipar su cese si
cesasen las causas que lo motivan.

Ademas, el Gobierno, atendiendo a la evolucion de los acontecimientos y de la gravedad
de la situacion, llevard a cabo una utilizacién proporcionada y responsable de las
medidas aprobadas por el Senado, modulando su aplicacidn si se produjeran cambios en
la situacion u otras circunstancias que asi lo aconsejen.

Palacio del Senado, 27 de octubre de 2017.-El Presidente del Senado, Pio Garcia-
Escudero Marquez».

* 2.2 , la numerada con el 12328 , era también Disposicién General, Orden del
Ministerio de la Presidencia y decia asi:

«f20rden PRA/1034/2017, de 27 de octubre , por la que se publica el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017, por el que, en aplicacion de lo
dispuesto en el articulo 155 de la Constitucién, se tiene por no atendido el
requerimiento planteado al M. H. Sr. Presidente de la Generalitat de Cataluiia,
para que la Generalitat de Catalufia proceda al cumplimiento de sus obligaciones
constitucionales y a la cesacion de sus actuaciones gravemente contrarias al
interés general, y se proponen al Senado para su aprobacion las medidas
necesarias para garantizar el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y
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para la proteccion del mencionado interés general .

El Consejo de Ministros, en su reunion de 21 de octubre de 2017, ha aprobado, a
propuesta del Presidente del Gobierno, un Acuerdo por el que, en aplicacién de lo
dispuesto en el articulo 155 de la Constitucidn, se tiene por no atendido el requerimiento
planteado al M. H. Sr. Presidente de la Generalitat de Catalufia, para que la Generalitat
de Catalufia proceda al cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y a la
cesacion de sus actuaciones gravemente contrarias al interés general, y se proponen al
Senado para su aprobacidén las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de
las obligaciones constitucionales y para la proteccion del mencionado interés general.

Para general conocimiento, se dispone la publicacién de dicho Acuerdo como anexo a la
presente Orden.

Madrid, 27 de octubre de 2017.-La Vicepresidenta del Gobierno y Ministra de la
Presidencia y para las Administraciones Territoriales, Soraya Sdenz de Santamaria
Anton».

En el Anejo de esta Orden se transcribia en su integridad el Acuerdo del Consejo de
Ministros (paginas 103529 a 103544). En su enunciado consta que se tiene por no
atendido por la Generalitat el requerimiento para que ésta «proceda al cumplimiento de
sus obligaciones constitucionales y a la cesacion de sus actuaciones gravemente
contrarias al interés general», por un lado, y, por otra parte, se explicita al Senado la
propuesta de las medidas necesarias para garantizar ese cumplimiento y la proteccion
del igualmente citado interés general. No menos significativos son incluso los titulos de
los cuatro apartados de que dicho Anejo se compone, a saber

El ¢ sarticulo 155 CE como garantia del cumplimiento de las obligaciones constitucionales
por los entes territoriales en un Estado compuesto (pag. 103529 y 103530);

Cumplimiento de los presupuestos habilitantes para la aplicacion del articulo 155 de la
Constitucion (pag. 103530 a 103532);

Requerimiento previo (103532 a 103534) y
Objetivo y necesidad de las medidas del articulo 155 (pag. 103534 a 103538),

a continuacién de las cuales, y hasta el final del Anejo se contenia el texto normativo del
Acuerdo, distinguiendo hasta cinco tipos de medidas: 1.° al Presidente, Vicepresidente y
al Consejo de Gobierno de la Generalitat; 2.° a la Administracion de la Generalitat; 3.°
singulares sobre determinados ambitos de actividad administrativa (seguridad y orden
publicos; gestion econdmica, financiera, tributaria y presupuestaria; telecomunicaciones
y comunicaciones electronicas y audiovisuales); 4.° al parlamento de Catalufia, y 5.° de
caracter transversal (normativa estatal y autondmica de aplicacion; declaracién de
invalidez e ineficacia de disposiciones, actos y resoluciones en boletines oficiales;
modificaciéon de los Departamentos, de las estructuras organicas y de los organismos,
entes y entidades vinculadas o dependientes de la Generalitat; creacién de drganos y
designacién de autoridades por el Gobierno de la Nacion para el cumplimiento de las
medidas; disposiciones y protocolos de actuacidn; seguridad juridica de los funcionarios
publicos o empleados sujetos al régimen laboral de la Generalitat; potestad disciplinaria
y traslado del tanto de culpa al Ministerio Fiscal; duracién y revision de las medidas;
notificacién, entrada en vigor y publicacidn).

Todo ello, como podra comprender el lector, requiere andlisis sosegado y amplio, y es
este ultimo adjetivo el que nos estd vedado por la extension solicitada al encargarsenos
el trabajo. Si diré, en todo caso, que la Orden tienen gran rigor juridico y se ajusta a las
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lineas generales de lo que hemos sostenido en el presente comentario. Declararé,
ademads, que es precisa cuando sefiala que las medidas seran de aplicacién « hasta la
toma de posesion del nuevo Gobierno », afirmacion textual que no parece dar lugar a
dudas. En el siguiente cuadro comparativo inserto las modificaciones introducidas por
el Senado en su Resolucion de 27 de octubre de 2017 respecto a la propuesta del

Gobierno:

Cuadro 1

Resolucion de 27 de octubre de 2017, de la
Presidencia del Senado, por la que se publica el
Acuerdo del Pleno del Senado, por el que se
aprueban las medidas requeridas por el
Gobierno, al amparo del articulo 155 de la
Constitucion.

a. En el apartado A, referido a «Medidas dirigidas
al Presidente de la Generalitat de Catalufia, al
Vicepresidente y al Consejo de Gobierno», el tercer
parrafo tendra la siguiente redaccién:

«El ejercicio de dichas funciones corresponderd al
Gobierno de la Nacién o a los drganos o las
autoridades que cree a tal efecto o designe el
Gobierno de la Nacion».

b. Respecto del apartado C.3 «Area de
telecomunicaciones y comunicaciones electrénicas
y audiovisuales»:

Se excluyen de la aprobacién del Senado las
previsiones del ultimo parrafo de este apartado
respecto al ejercicio de las facultades de la
Generalitat en el ambito del servicio publico
autonomico de comunicacién audiovisual.

c. Al apartado D «Medidas dirigidas al Parlamento
de Catalufia»:

Suprimir los pdarrafos segundo y tercero del
subapartado D.4, ambos relativos a la remision a
una autoridad gubernativa estatal de actos del
Parlamento de Catalufia, por ser contrarios a la
Constitucion.

Orden PRA/1034/2017, de 27 de octubre, por la
que se publica el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 21 de octubre de 2017, por el que,
en aplicacién de lo dispuesto en el articulo 155
de la Constitucion, se tiene por no atendido el
requerimiento planteado al M. H. Sr. Presidente
de la Generalitat de Catalufia, para que la
Generalitat de Cataluiia  proceda al
cumplimiento de sus obligaciones
constitucionales y a la cesacion de sus
actuaciones gravemente contrarias al interés
general, y se proponen al Senado para su
aprobaciéon las medidas necesarias para
garantizar el cumplimiento de las obligaciones
constitucionales y para la proteccién del
mencionado interés general.

El ejercicio de dichas funciones corresponderd a
los 6rganos o autoridades que cree a tal efecto o
designe el Gobierno de la Nacion.

Asimismo, en el ambito del servicio publico
autonomico de comunicacion audiovisual, el
ejercicio conforme a este Acuerdo de las facultades
de la Generalitat garantizard la transmision de una
informaciéon veraz, objetiva y equilibrada,
respetuosa con el pluralismo politico, social y
cultural, y también con el equilibrio territorial; asi
como el conocimiento y respeto de los valores y
principios contenidos en la Constitucién espafiola
y el faEstatuto de Autonomia de Catalufia, tal y
como establece el articulo 26 de la Ley

22/2005, de 29 de diciembre, de la comunicacién
audiovisual de Catalufa.

Para garantizar que no se produce dicha
discrepancia, una vez presentadas proposiciones
de ley, propuestas de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, propuestas de reforma del
Reglamento del Parlamento de Catalufia,
enmiendas a las iniciativas legislativas vy
propuestas de resoluciones de caracter general o
disposiciones normativas sin fuerza de ley, la Mesa
del Parlamento ordenard su remision a la
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d. En el enunciado de las medidas contenidas en el
punto E.1 Normativa estatal y autondémica de
aplicacion, entiéndase suprimido el primer parrafo
por estar duplicado, y el segundo parrafo pasara a
tener la siguiente redaccion:

El ejercicio de las competencias, facultades y
funciones que, en virtud de lo autorizado en este
Acuerdo, se atribuya a los 6rganos o autoridades
creados o designados por el Gobierno de la Nacion,
se ajustard a la normativa vigente, estatal o

autonémica, que en cada caso resulte de
aplicacion.
La revisién jurisdiccional de los actos y

disposiciones dictados por sustituciéon en las
funciones o competencias de los dérganos de la
Administracion de la Generalitat de Catalufia se
sujetard a las previsiones de la legislacion procesal.
La revision jurisdiccional de los actos y
disposiciones dictados en aplicacién de las
medidas previstas en este Acuerdo correspondera
a los juzgados y tribunales del orden jurisdiccional
contencioso administrativo, en atencién al rango
de los 6rganos o autoridades creados o designados
por el Gobierno de la Nacion.

e. En el apartado E.4, referido a «Modificacién de
los Departamentos, de las estructuras orgdnicas y
de los organismos, entes o entidades vinculadas o
dependientes de la Generalitat de Catalufia», el
primer pdarrafo tendré la siguiente redaccion:
Acordado el cese del Presidente, del Vicepresidente
y de los Consejeros de Gobierno, el ejercicio de sus
respectivas funciones en orden a la organizacién
de los Departamentos de la Generalitat de
Catalufia, prevista en el articulo 23 de la Ley
13/2008, de 5 de noviembre, de la presidencia de la
Generalitat y del Gobierno, correspondera
igualmente al Gobierno de la Nacién o a los
organos o autoridades creados o designados por el
Gobierno de la Nacidn en sustitucion de aquéllos.

autoridad que se designe a tal efecto por el
Gobierno de la Nacién, para que ésta manifieste,
en el plazo de 30 dias, su conformidad o no a la
tramitacion si incluyera disposiciones que resulten
contrarias a las presentes medidas, ni a su
presupuesto, objeto y finalidad.

No podradn someterse a debate y votacidn las
iniciativas y enmiendas a las que se alude en este
punto mientras que la autoridad que se designe a
tal efecto no haya expresamente otorgado su
conformidad o, en su defecto, no hayan
transcurridos los 30 dias desde su comunicacidn.
Denegada expresamente la conformidad por parte
de la autoridad designada por el Gobierno de la
Nacion, quedaran suspendidos todos los tramites
parlamentarios subsiguientes.

El ejercicio de las competencias, facultades y
funciones que, en virtud de lo autorizado en este
Acuerdo, se atribuya a los érganos o autoridades
creados o designados por el Gobierno de la Nacion,
se ajustard a la normativa vigente, estatal o
autonémica, que en cada caso resulte de
aplicacion.

El ejercicio de las competencias, facultades y
funciones que, en virtud de lo autorizado en este
Acuerdo, se atribuya a los 6rganos o autoridades
creados o designados por el Gobierno de la Nacion,
se ajustard a la normativa vigente, estatal o
autonémica, que en cada caso resulte de
aplicaciéon, y su revisiébn jurisdiccional
corresponderd a los juzgados y tribunales del
orden jurisdiccional contencioso administrativo,
en atencién al rango de los 6rganos o autoridades
creados o designados por el Gobierno de la Nacion.

Acordado el cese del Presidente, del Vicepresidente
y de los Consejeros de Gobierno, el ejercicio de sus
respectivas funciones en orden a la organizacidn
de los Departamentos de la Generalitat de
Catalufia, prevista en el articulo 23 de la Ley
13/2008, de 5 de noviembre, de la presidencia de la
Generalitat y del Gobierno, correspondera
igualmente a los 6rganos o autoridades creados o
designados por el Gobierno de la Nacién en
sustitucion de aquéllos.
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f. En el apartado E.8, referido a «Potestad
disciplinaria y traslado del tanto de culpa al
Ministerio Fiscal», el primer pdarrafo tendrd la
siguiente redaccion:

El incumplimiento de las medidas contenidas en el
presente Acuerdo se entendera como
incumplimiento del deber de fidelidad a 1la
Constituciéon y al Estatuto, a los efectos de las
infracciones  previstas en la  normativa
disciplinaria estatal o autondmica de aplicacion,
sin necesidad de recurrir a informes previos sobre
los expedientes disciplinarios.

g. Sin perjuicio de lo establecido en el articulo 66.2
de la Constitucidn, las facultades de seguimiento y
control de las medidas contenidas en el Acuerdo se
atribuyen a la Comisiéon conjunta de las
Comisiones General de Comunidades Autonomas y
Constitucional.

h. Respecto del apartado E.9. Duracién y revisién
de las medidas:

En este apartado se contemplan previsiones
respecto de la posibilidad de plantear
modificaciones o actualizaciones de las medidas,
asi como de anticipar su cese si cesasen las causas
que lo motivan.

Ademas, el Gobierno, atendiendo a la evolucion de
los acontecimientos y de la gravedad de la
situacion, llevard a cabo wuna utilizacion
proporcionada y responsable de las medidas
aprobadas por el Senado, modulando su aplicacién
si se produjeran cambios en la situacion u otras
circunstancias que asi lo aconsejen.

Fuente: elaboracion propia

El incumplimiento de las medidas contenidas en el
presente  Acuerdo se entendera como
incumplimiento del deber de fidelidad a 1la
Constitucién y al Estatuto, a los efectos de las
infracciones  previstas en la normativa
disciplinaria estatal o autondmica de aplicacidn.

- En el B.O.E. num. 261 , amén de ceses de primer orden (Presidente de la
Generalitat, el Vicepresidente y los Consejeros del Consejo de Gobierno y otros
altos cargos, contenidos en los Reales Decretos 942/2017, 943/2017 y 945/2017,
todos ellos de la misma fecha 27 de octubre de 2017) y de diversas medidas de

organizacion de la propia Generalitat, se contienen los

Reales Decretos

944/2017 (designa drganos y autoridades encargadas de dar cumplimiento a las
medidas del 155) y 946/2017 (por el que se convocan elecciones al Parlamento de

Catalufia y de disolucion de éste).

En suma, y a la espera de que, al nombrarse el nuevo Gobierno de la Generalitat, cese en
su vigencia el articulo 155 de la Constitucion de 1978, hemos asistido a un largo y
enconado proceso, en que estd en juego la propia subsistencia del Estado constitucional
de Espafia en una configuracion que lleva siglos de existencia, jaque que precisamente
ha tratado de combatirse con la aplicacion de dicho precepto.

XII. CONCLUSIONES

1. Con la excepcion de las previsiones relativas a posible aprobacién de una Ley
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de Armonizacidn, contemplada en el articulo 150.3., la aplicacién del Titulo VIII
de la Constitucién Espafiola de 27 de diciembre de 1978 puede considerarse
completada a partir de octubre de 2017, en que el Gobierno, con la aprobacion del
Senado, acuerda medidas con arreglo a lo dispuesto en el articulo 155.

2. El texto obedece sobre todo a la lejana inspiracidon del articulo 49 de la
Constitucion de Weimar de 1919, a los conceptos de Estado federal (Ley
Fundamental de Bonn, 1949) y Estado de las regiones (Italia, 1947).

3. Solo un incumplimiento de las obligaciones legales impuestas a una Autonomia,
y especialmente si tal conducta significa atentado grave a los intereses generales
de Espafia, puede generar la aplicacion del articulo 155.

4. El efecto esencial de la aplicaciéon del mismo supone una sustitucién
competencial como resultado de la coercion estatal que hace frente a una
situacion extraordinaria de anormal funcionamiento territorial del Estado.

5. La unica finalidad que puede tener el precepto es la consecucion del
restablecimiento de la normalidad constitucional, fruto también del sistema
reactivo que la Constitucion, el Estado y el Derecho prevén para estas situaciones
extraordinarias.

6. Bajo ningun concepto estaria justificada la medida de suspensién y menos aun
de supresion del régimen de autonomia para un territorio, aun cuando se dieran
en él las situaciones que funcionan como «supuestos habilitantes» para la
adopcidn de las medidas previstas en el articulo 155.

7. A'lo largo del «quinquenio secesionista (2013-2017)» se constatd una situacion
de contumaz recalcitrancia en el incumplimiento de sus obligaciones legales por
parte de la Autonomia de Catalufia. La mera constatacion de sus declaraciones
«unilaterales» y la aprobaciéon de normas de «transitoriedad juridica» en si
mismas ya constatan la existencia objetiva de supuesto que da lugar a la
aplicacioén del articulo.

8. El «interés general de Espafia» al que se refiere el apartado 1 del precepto se ve,
ademads, modulado por la utilizacion del adverbio «gravemente» que implica una
intensidad de la accién de incumplimiento que ha de ser caso por caso constatada
para la aplicacidn de las previsiones en €l contenidas.

9. En todo caso puede verse también, y sin que ello suponga en lo mas minimo
contradictio in terminis , una via de hecho de la Autonomia consistente en la
aprobacion de normas «juridicas» que constituyen un derecho paralelo al del
Estado, fuera de todo rigor competencial y de legitimidad, en lo cual incurren
también las diferentes resoluciones del Parlament de la Comunidad del periodo.

10. Aunque del precepto no se extrae la conclusion de que sea necesario que con
caracter previo a su aplicacién se precise una resolucién jurisdiccional o del
propio Tribunal Constitucional, el recorrido sefialado a partir de 2013 esta
sembrado de Autos y Sentencias de este ultimo que constituyen también doctrina
a aplicar y que sirven para la fundamentacién juridica de las decisiones
adoptadas por el Gobierno en aplicacidén del articulo.

11. La gradacidn de las medidas a adoptar, que habra de estar en consonancia con
la gravedad del supuesto contemplado, variara, pues, en intensidad,
proporcionalidad y duracién temporal, sin que por ello pueda cambiarse ni la



teleologia, ni la vinculacion finalistica con que estan concebidas todas las medidas
que puedan adoptarse de conformidad con las previsiones del precepto.

12. Por ultimo, el supuesto fue concretado el dia 21 de octubre de 2017, fecha en la
que, y con modificaciones que el Senado introdujo con relacién a la previa
propuesta redactada inicialmente en la aprobacion del Consejo de Ministros, el
Pleno del Senado, con mayoria absoluta de los miembros que de derecho lo
componen, aprobg la aplicacidn del reiterado articulo 155, con dos ejes centrales
de las medidas, a saber, por una parte, el cese de todo el Gobierno de la
Autonomia y, por otra parte, con disolucion del Parlament, la convocatoria de
elecciones autonomicas al mismo.
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FOOTNOTES

1

Bibliografia sobre el 155 de la Constitucion Espafiola. Aunque habria que resefiar otras
cuantas mas, cito acto seguido las obras mads relevantes: Alberti Rovira (1983, 1986), Alzaga
Villaamil (1978), Ballart (1987), Bassols Coma (1981), Bermejo Vera (1984), Calafell Ferra (2000),
Cruz Villalén (1984a, 1984b), Ennunschat (2017), Entrena Cuesta (2001), Fernandez Rodera
(2003), Garcia de Enterria (1981, 1983), Garcia Torres (1984), Garcia-Pelayo (1978, inédito), Gil-
Robles y Gil-Delgado (1999a, 1999b), Gimeno Sendra (2011), Gomez Lugo (2007), Gdmez Orfanell
(2005, 2009), Gonzalez Herndndez (2008, 2016), Guaita (1979), La Pérgola (1985), Leguina Villa
(1984), Mendizabal Allende (1979), Molas (1980), Mufioz Machado (1982), Ortega Gutiérrez
(2015), Pérez-Armifidn y de la Serna (2005), Pérez Pino (2014), Porrez Azkona (1983), Requejo
Rodriguez (2013), Reynés Llamas (2014), Ridao Martin (2015, 2016), Rodriguez Oliver (1981),
Rubio Llorente (1992), Salas y Palomino (1987), Sdnchez Rodriguez (1991), Santaolalla Lopez
(1990), Solé Tura (2002), Sosa Wagner (1979), Tolivar Alas (1981), Tornos Mas (1985), Ucelay-Da
Cal (2004), Villanueva Turnes (2016), Virgala Foruria (2004, 2005), Viver Pi-Sunyer (2013), Volpe
a977).

Gil-Robles (1999, p. 503) considera que tanto el requerimiento como la mayoria absoluta del
Senado son dos cautelas o garantias que al tiempo suponen rechazo de alternativas tales como
intervencion del Tribunal Constitucional o del Congreso y exclusion —sobre ello algo ya se ha
dicho en el cuadro insertado paginas atrds— de las meras motivaciones de oportunidad.

Traté y admiré mucho al Senador Benet. Gran historiador de la Semana Tragica de julio/agosto
de 1909, y desde su militancia comunista creo yo que tamizada por su larga vivencia junto a los
monjes de Monserrat, siempre ofrecia formulas presididas por la razon y el buen juicio. A la
sazon, cuando se discute en la CAmara Alta el texto de la futura Constitucion de 1978, yo era, en
mi condicion de Letrado de las Cortes, Secretario General del Senado.

Se hizo como es de sobra sabido, por {4L.0. 2/1979, de 3 de octubre, reguladora del Tribunal
Constitucional. Vid. Virgala (2005, pp. 76-77).

Sobre todo Garcia Torres (1984, p. 11012) y Virgala (2005, p. 78).
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10

11

12

13

Muy en concreto, vid. Alzaga (1978, p. 890).

Vid. Alzaga (1978, p. 892): la razonable proporcionalidad tiene que ver con la obtencién del fin
perseguido, cauce, pues, amplio pero a la vez definido.

Sobre las criticas al menor quérum antes citado, vid. Entrena (2001, p. 2621).

Se acerco a lo que digo la decisién relativa a, en ejecucion de una Sentencia firme, la devolucion
de materiales museisticos a otra comunidad Auténoma una vez implantada en Catalufia la
aplicacion del articulo 155.

Ma4s recientemente aun, y sin que nadie se rasgue las vestiduras, asistimos a la practica —para
mi solo calificable como sarcdstica si es que no recae simplemente en lo bochornoso- de
impedirse, por Acuerdos formales de esas Salas Civil y Contencioso-Administrativa, que los
escritos de preparacion superen los quince folios y los de interposicién los veinticinco. Asi, y de
forma directa, es escandalosa incluso a priori la falta de tutela judicial efectiva.

El Titulo Preliminar se redacté mediante Decreto de abril de 1974, por consiguiente, muy en las
postrimerias del régimen politico previo a la Constitucién de 1978.

No haria falta hacerlo; pero recordaré que en ese momento de agosto de 1978 era Garcia-Pelayo
el maximo exponente de nuestros expertos en Derecho Constitucional. Pocos afios mds tarde,
ademads, se convirtié en el primer Presidente del Tribunal Constitucional creado por nuestra
Constituciéon de 27 de diciembre de 1978.
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17
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20

Vid. Gil Robles (1999, p. 502).

Con todo detalle la narracion in extenso puede consultarse en Gomez Orfanell (2013, pp. 1512-
1515). El autor también con toda razon, nos recuerda —p. 1516- que en los Reales Decretos-
Leyes que instauraron los regimenes autondémicos pre-constitucionales del Texto de 1978 si
aparecia la posibilidad de suspensidn de sus 6rganos de gobierno «por razones de seguridad del
Estado».

Es formidable el andlisis de Garcia Torres (1984), sobre todo en sus paginas 1196 a 1257.

Alli, en Alemania en esos afios —vid. Garcia Torres (1984, p. 1198) especialmente- se las tuvieron
que ver personajes tan relevantes como Anschiitz, Giese, Nawiasky, Maunz, Walz, Heller, Walter
Jellinek, Kelsen, Schmitt, Forsthoff... jQué cabezas juridicas...!

Con toda razon, y no menor precision, dice Garcia Torres que «El articulo 155 de la Constitucion
disciplina un instituto juridico de proteccion de la Constituciony del interés general de Espafia»
(Garcia Torres, 1984, p. 1221).

Sabido es que muchos afios més tarde, y por parte de los nacionalistas vascos, tal nieto de Noé
fue el pergefiador inicial del territorio y nacién vasca.

Diccionario Maria Moliner, Editorial Gredos, Madrid, 1994 (1.2 edicidén, 19.? reimpresion).

Vid. mi articulo «El Himno de Riego como simbolo politico. Los hijos del Cid», en el Libro
Homenaje al Profesor D. Jorge de Esteban Alonso, Catedratico de Derecho Constitucional de la
Universidad Complutense de Madrid, febrero 2011.
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22

23
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27

D.J.C., Catecismos politicos espafioles , edicidn Consejeria de Cultura de la Comunidad de
Madrid, septiembre de 1989.

Atina también Gil-Robles (1999, p. 510), cuando concluye que ese «interés viene determinado
bien por el bloque de constitucionalidad, bien por 6érganos estatales o europeos en la esfera en
que pueden definirlo, es decir, sin menoscabar la esfera de poder reservada o transferida a las
Autonomias».

Dice Virgala (2005, p. 93), que es la «lealtad federal un principio no escrito inmanente que es
trasladable a nuestro Estado compuesto, como evidencian las apelaciones al auxilio y
colaboracidn reciprocas de las SSTC 18/1982 y 64/1982».

Vid. para esos conceptos Pérez Serrano (1984, pp. 420-421). El golpe de Estado supone, como
caracteristica esencial, que autoridades supremas se apartan de la legalidad y alteran
perentoriamente las instituciones fundamentales, siendo casi secundario que tales autoridades
hagan o no uso material de la fuerza. Supone siempre transformacion brusca, asi como un
sintoma patognomico (ya que se habla de patologia politica) radicado en ser los titulares del
poder quienes lo usan para derrocar la estructura a que antes servian.

Asi ocurria con la Ley Organica de 1985 de Régimen Electoral General, a la que expresamente se
aludia como tal derecho de aplicacién supletoria en la Ley de Referéndum...

Melanges. Des gouvernements et leur soutiens.

El articulo estd recogido dentro del Titulo I, Derechos, deberes y principios rectores, Capitulo II.
De los Derechos en el &mbito politico y de la Administracion.
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Especial mencion merecen en este orden de consideraciones los trabajos que mas se ocupan de
la materia: Cruz Villalén (1984, pp. 56-62); Ennuschat (2017, pp. 22-24); Garcia de Enterria (1987,
pp- 167 y ss.); Garcia Torres (1984, pp. 1266-1294); Gil-Robles (1999, pp. 503-507); Gémez Orfanell
(2009, pp. 2577-2583); Rodriguez Oliver (1981, pp. 2321-2325) y Virgala (2005, pp. 58-107).

Me remito a esos ocho trabajos de la nota precedente.

Queda apuntada la idea, que tendria que desarrollar alguien con mds conocimientos que yo en
la materia. Si es de subrayar, en todo caso, que las opciones mads llamativas son dos: o bien el
adverbio simplemente «complementa» una significacién (del verbo, del adjetivo, o de otro
adverbio), bien «<modifica» esa significacion. Y ello, es asi, no da lo mismo. Parece que se vuelve
a replantear lo que ya decia otro clasico (y mi compafiero, Letrado de las Cortes), Julio Casares
(1963, p. 18): «Adverbio . m. Gram. Parte de la oracién que sirve para modificar la significacion
del verbo, del adjetivo o de otro adverbio. Hay adverbios de lugar , de tiempo , de modo , de
cantidad , de orden, de afirmacidn , de negacion y de duda ».

Antes, y también vale, hablé de recalcitrancia.

Acerca de la contumacia, vid. Virgala (2005, p. 81).

Me refiero a la modificacién de la L.O.T.C. mediante {3 L.0. 15/2015, que se publicé el 17 de
octubre en el B.O.E., cuando ya se habian producido atisbos que todos consideran notorios de
incumplimientos por parte de la Comunidad Catalana.

Vid. de nuevo Garcia Torres (1984, p. 1268).


http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal_chunk%26startChunk%3D1%26endChunk%3D2%26case%3D1%26marginal%3DRCL_2015_1601
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Recuerdo que la citada obra de Garcia Torres es de 1984.

Garcia Torres (1984, especialmente pp. 1278 a 1281 y 1282).

Polemiza aqui el autor con Garcia Torres, pues para éste valdria como declaracion expresa de
un organo superior de una Comunidad Auténoma de que no quiere cumplir y no cumplird en
su momento o en adelante con sus obligaciones.

Este apartado, antes de su reforma en enero de 1994, se referia a la «Comisidon de Autonomias y
de Organizacion y Administracion Territorial».

Vid. Garcia Torres (1984, p. 1275), como el Bundesrat, bajo su propia responsabilidad decide el
Senado acerca de la procedencia de su aprobacion y con respecto a qué medidas; y Gil-Robles
(1999, p. 516): el Pleno solo puede aprobar o rechazar la propuesta de la Comisién, pero no
modificarla ni condicionarla.





