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0. INTRODUCCION

La concatenacién de circunstancias que se han ido produciendo desde la
llegada al poder en enero de 1999 del Lehendakari Ibarretxe parecia que podia
desembocar en un enfrentamiento final absoluto entre los 6rganos rectores de
la Comunidad Auténoma vasca y los poderes centrales del Estado. La firma
del Pacto de Estella en 1998 con HB, pero también con ETA, condujo al in-
tento de construir un sistema politico que pretendia excluir a la mitad no na-
cionalista de la poblacién. El fracaso de dicho Pacto, sin embargo, no amiland
al nacionalismo no violento que, aprovechandose de la debilidad de la denomi-
nada izquierda abertzale (1), ha ido estableciendo un proceso diferente del pro-

(1) Consecuencia de su declive electoral y de su posterior ilegalizacion. Sobre esta tltima:
Virgala (2003-3004).
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gramado en Estella pero con el mismo objetivo y fagocitando la fuerza electo-
ral de aquélla.

La retirada del apoyo parlamentario permanente de Batasuna ha signifi-
cado que todos los Gobiernos de Ibarretxe hayan tenido importantes déficit
desde el punto de vista parlamentario al haberse aprobado sélo una auténtica
Ley de Presupuestos desde 2000 (2). A esta situacion de déficit parlamentario
se aflade la actitud de un Gobierno que estd demostrando cotidianamente que
no cree en las normas institucionales basicas, con continuas descalificaciones
de las altas instancias judiciales del Estado, reflejadas en el apoyo a la actitud
incumplidora de las sentencias del TS por parte de los miembros de la Mesa
del Parlamento vasco pertenecientes a la coalicién gobernante (PNV, EA e Iz-
quierda Unida). En un Estado de Derecho los conflictos juridicos los resuelven
en dltima instancia los tribunales, con el Supremo y el Constitucional a la ca-
beza, sometiéndose todos los demas poderes a sus resoluciones. En definitiva,
la soberania parlamentaria o la autonomia sin limite alguno son inconcebibles
en un Estado constitucional-democratico en el que todos los poderes publicos
y los ciudadanos estan sometidos a la Constitucién y al conjunto del Ordena-
miento juridico. Estd en el nidcleo indecidible de nuestro Estado de derecho
que la clausula de cierre del sistema es la aceptacion de que la dltima palabra

(2) Quiero recordar aqui que el Gobierno vasco no present6 el afio 2000 el proyecto de Ley
de presupuestos para el afio 2001 vulnerando todas las reglas del juego de la forma de gobierno
parlamentaria, lo que nos hacia volver a los negros periodos del parlamentarismo artificial del si-
glo x1x. Es mds, era un Gobierno que en sendas mociones de censura habia obtenido menos votos
que la oposicién constitucionalista (PSOE y PP). Un Gobierno al que el Parlamento ha otorgado
menos sufragios que los obtenidos por la oposicion en una mocién de censura s6lo puede conti-
nuar gobernando si es capaz, en un muy corto plazo de tiempo, de buscar una nueva mayoria par-
lamentaria que le permita contar con apoyos suficientes para seguir gobernando en el amplio sen-
tido de la palabra. En todo caso, el Gobierno, para poder seguir gobernando democraticamente,
ha de tener mayoria suficiente para cuando se produzca la votacion decisiva del afio y ésta es la
del proyecto de ley de Presupuestos Generales en el que se plasma la politica gubernamental para
el siguiente ejercicio. Si el Gobierno pierde la votacion en tal proyecto de ley no tiene otra salida,
en un sistema parlamentario democratico, que dimitir y convocar elecciones. No hay alternativa
posible. El expediente buscado por el Gobierno Ibarretxe (no presentar el proyecto de ley al no
poder llegar a ser aprobado) es equivalente a la derrota parlamentaria anticipada. El siguiente Pre-
supuesto, presentado en 2001 ya después de las exitosas elecciones de mayo pero sin contar con
mayoria absoluta, dio lugar a una Ley que fue declarada inconstitucional por el Tribunal Consti-
tucional (TC) al no reunir las caracteristicas de una auténtica Ley presupuestaria. Finalmente, el
afio 2003 (como es sabido, los Presupuestos para 2003 fueron aprobados el 27 de diciembre de
2002 por un solo voto de diferencia ante la ausencia de tres parlamentarios de Batasuna y el re-
traso en la llegada al Pleno del popular J. Mayor Oreja) el Gobierno vasco ha visto derrotado en
el Parlamento su proyecto de Ley de Presupuestos para el afio 2004 con lo que se vuelve a un Go-
bierno ilegitimo parlamentariamente hablando.
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en la resolucién de los conflictos juridicos la tengan los tribunales, siendo el
Supremo superior en todos los 6érdenes salvo en materia de garantias constitu-
cionales en que lo es el Constitucional (art. 123.1 Constitucién Espafiola-
CE) (3). Consustancial al Estado de Derecho es, asimismo, el principio de paz
juridica que consiste en la bisqueda de una salida normativa al conflicto por
medio de su traslado a una instancia decisoria que resuelva el enfrentamiento.
Rechazar la mera aplicacion de los Autos del Tribunal Supremo (con los argu-
mentos utilizados) equivale a desconocer los principios de paz y seguridad ju-
ridicas establecidos a partir de la Constitucion de 1978.

Todo este proceso ha tenido su punto dlgido con la presentacién el 25 de
octubre de 2003 de la Propuesta Ibarretxe que conjuga en si misma un atentado
a los dos principios bésicos del Estado democrético: ni respeta el procedi-
miento constitucional establecido para la reforma de la propia Constitucién y
del Estatuto, a la vez que no estdn garantizados los derechos fundamentales
para un porcentaje elevado de poblacién amenazada y atemorizada por la ac-
tuacion de los terroristas (4).

La anterior relacion de acontecimientos explica que en el invierno de 2003-
2004 se planteara periodisticamente la posibilidad de aplicacién de lo que el
Derecho Constitucional conoce como coaccion federal (en nuestro caso podria
denominarse coaccion estatal), es decir, la imposicién desde los 6rganos cen-
trales de un Estado compuesto a un ente territorial politicamente auténomo del
cumplimiento de sus obligaciones constitucionales. Las paginas que siguen no
pretenden ofrecer una respuesta a si en aquellos momentos fue necesaria la
aplicacién del articulo 155 de la Constitucién o si en el futuro lo va a ser. La
primera cuestion requeriria una contestacion desde el punto de vista puramente
politico y probablemente con mas datos que los que el autor posee. Si alguien
respondiera a la segunda pregunta seria un futurélogo, lo que requiere de unas
cualidades que dificilmente se encuentran entre los profesionales del Derecho
Constitucional. Sin embargo, si creo necesario aportar nuevas ideas al estudio
de un articulo constitucional escasamente analizado, ya que sélo existen tres
trabajos de cierta entidad sobre el mismo (5), con lo que pricticamente sigue

(3) «El Tribunal Supremo, con jurisdiccién en toda Espaiia, es el érgano jurisdiccional su-
perior en todos los érdenes, salvo lo dispuesto en materia de garantias constitucionales».

(4) Para un analisis juridico-constitucional de dicha Propuesta me remito a VIRGALA
(2004).

(5) Especialmente los completos estudios de J. GARCIA TORRES en 1984 y de X. BALLART
en 1987, pero ya con casi veinte afios de antigiiedad y el menos importante de CALAFELL en 2000.
Mucho mas breves son el de 1984 de CRUz VILLALON (1984b), el de 1999 de GIL-ROBLES, el de
2001 de ENTRENA y el de 2003 de Ferndndez Rodera.

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional (Nueva Epoca)
ISSN: 0211-5743, niim. 73, enero-abril (2005), pags. 55-110 57



LA COACCION ESTATAL DEL ARTICULO 155 DE LA CONSTITUCION EDUARDO VIRGALA FORURIA

siendo cierta la afirmacién de 1984 de J. Garcia Torres de que el art. 155 CE
«no ha sido objeto en nuestra doctrina mas que de referencias colaterales, pese
a que parece existir sobre €l la difusa conviccién de que puede ser un instru-
mento clave en situaciones agudas de conflicto entre el Estado Central y las
Comunidades Auténomas» (6) y que eso es ciertamente curioso «pues, en el
comentario del articulo 155 de la Constitucién se alian dos actitudes no muy
coherentes: proclamar que constituye la mayor amenaza contra el principio
constitucional de autonomia y renunciar a profundizar en él» (7). Lo anterior
queda corroborado en que la mera posibilidad de su aplicacién hace escasos
meses dejo clara, al menos, una cosa: que nadie sabia hasta dénde se podia lle-
gar con la coaccidn estatal o, mejor dicho, que las respuestas eran tan variadas
que no aclaraban nada.

1. LAS REACCIONES DEL ESTADO COMPUESTO AL INCUMPLIMIENTO
DE OBLIGACIONES CONSTITUCIONALES POR UN ENTE TERRITORIAL

Todo Estado compuesto, sea federal, regional o autonémico, responde a
una tension continua entre los dos polos de unidad y autonomia. La unidad no
tiene como finalidad unica la de excluir el derecho de separacion de los entes
territoriales sino también la de armonizar la actuacién de dichos entes con la de
los d6rganos centrales del Estado. En el caso concreto del Estado autonémico
espaiiol, el principio general de unidad engloba, a su vez, principios de inte-
gracién constitucional (solidaridad, homogeneidad, igualdad de derechos y
obligaciones, unidad de mercado) con la finalidad de asegurar un régimen juri-
dico-constitucional unitario y comiin en dmbitos de capital importancia para la
existencia misma del Estado; técnicas de integracién competencial, que tienen
como objetivo articular las relaciones entre el Estado y las Comunidades Aut6-
nomas en el ejercicio de sus respectivas competencias, sobre todo en aquellas
materias que tienen compartidas o son concurrentes (principios de prevalencia
y de supletoriedad); y mecanismos de resolucién de conflictos y colisiones
normativas entre el Estado y las Comunidades Auténomas para asegurar el
buen funcionamiento del sistema en su conjunto. Sin embargo, puede llegar un
momento en que la armonizacidn no se pueda lograr por el empecinamiento de
los 6rganos de poder de un ente territorial en incumplir las disposiciones cons-
titucionales.

(6) GARCIA TORRES (1984, 1202).
(7) GARCiA TORRES (1984, 1219).
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En ese momento, esta en la 16gica de los Estados compuestos que al seguir
siendo un tnico Estado (y no diversos Estados internacionalmente reconocidos
como en la Confederacién) en el caso de que uno de los entes territoriales in-
tente desobedecer al instrumento unificador que es la Constitucion, debe haber
un érgano que reaccione e imponga el cumplimiento de ésta, siempre como ul-
tima ratio una vez que se han utilizado los antes citados principios de integra-
cién constitucional, técnicas de integracién competencial y mecanismos de re-
solucién de conflictos. La posibilidad de reaccién por el Estado federal o
regional al incumplimiento de obligaciones constitucionales por los entes terri-
toriales estd tan en la légica del Estado compuesto que como indicé en su dia
nuestro antiguo Presidente del Tribunal Constitucional, P. Cruz Villaldn,
«[n]ingun Estado federal ni, por extension, ningin Estado “compuesto” puede
subsistir si no dispone de la posibilidad de imponer a las unidades territoriales
auténomas que lo integran, si es preciso por la fuerza, el cumplimiento de las
obligaciones derivadas del ordenamiento general del Estado» (8), hasta el
punto de que no haria falta su prevision expresa en la Constitucioén «pues el
mismo se deriva de la misma radicacion de la soberania y de la consiguiente
competencia de garantia de seguridad interior» y, en caso contrario, deja
abierta la puerta al estado de necesidad, por lo que su institucionalizacién
siempre es mejor (9).

Sin embargo, frente a lo que la doctrina espafiola ha solido sefalar, la res-
puesta constitucional no siempre adopta la forma de ejecucién o coaccién fe-
deral a la que en este trabajo dedicaré mayor atencion al ser la acogida en Es-
pafia. Por el contrario, la coaccién federal es una instituciéon propia del
federalismo aleman (y en cierta medida suizo) y que no ha tenido seguidores
en otros Ordenamientos, salvo el espafiol. Lo anterior no quiere decir que en
otros paises el Estado federal o central se encuentre desprotegido frente al in-
cumplimiento de obligaciones constitucionales por los entes territoriales sino
que o bien ha utilizado para ese fin disposiciones constitucionales previstas
para otros supuestos (Estados Unidos; disposiciones similares en Méjico y
Australia) o bien disponen de medidas mucho més drésticas (Austria, Italia,
Portugal). Por lo tanto, el modelo espafiol como luego se vera podria incluirse,
con sus varias diferencias, en el de la ejecucion federal alemana, pero sin olvi-
dar que otros Ordenamientos (especialmente los compuestos no federales) op-
tan por medidas mucho maés drasticas que las tipicas de la ejecucion federal.

(8) Cruz (1984b, 57). De acuerdo a M. Garcia Pelayo es «la accién coactiva y, si es nece-
sario, armada de la Federacion sobre los Estados para obligarlos al cumplimiento de la Constitu-
cién y de las leyes federales»: citado por BALLART (1987, 66).

(9) Cruz (1984b, 57).
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1.1. La intervencién federal a peticion de un Estado miembro

La Constitucién norteamericana de 1787 no recoge la coaccién federal,
pero si contempla el instituto de la intervencion federal en su art. IV.4: los Es-
tados Unidos protegen a todo Estado miembro «a solicitud de su Parlamento, o
de su Ejecutivo (cuando el Legislativo no pueda reunirse) contra actos de vio-
lencia doméstica», que, sin embargo, se ha utilizado como medio de ejecucién
federal por el Presidente, sin solicitud previa del Estado afectado e incluso
contra la voluntad manifiesta de éste, para hacer cumplir el Derecho federal
(Eisenhower en Arkansas en 1957; luego Kennedy y Lincoln en los afios se-
senta) (10). Hay que recordar también que, sin estar previsto en la Constitu-
cién, se penaliz¢ tras la Guerra Civil a los Estados rebeldes mediante la reduc-
cién temporal de sus derechos y la sustitucién de sus gobiernos auténomos por
regimenes militares (11).

En términos parecidos a Estados Unidos, la Constituciéon mejicana
(art. 119) prevé que los poderes de la Unidn en caso de «sublevacién o tras-
torno interior les prestardn [a los Estados] igual proteccién [que contra la inva-
sién o violencia exterior], siempre que sean excitados por la Legislatura del
Estado o por su Ejecutivo, si aquélla no estuviere reunida». De manera similar,
el nunca utilizado en la practica (12) art. 119 de la Constitucién australiana es-
tablece que la Federacion protegera a «cualquier Estado contra una invasion y,
a solicitud del Ejecutivo del Estado, contra la violencia doméstica».

1.2.  La disolucion directa de los 6rganos territoriales

En Italia, el art. 126 de su Constitucién permite al Presidente de la Repu-
blica (previo dictamen de la Comisién bicameral para cuestiones regionales y
deliberacion del Consejo de ministros) disolver un Gobierno regional y desti-
tuir al Presidente de la Regién si han realizado «actos contrarios a la Constitu-
cién o graves violaciones de las leyes». El Decreto es recurrible, discutiéndose
si debe verlo el Consejo de Estado o el TC (13). El art. 100 de la Constitucién
austriaca también concede al Presidente Federal, a solicitud del Gobierno fede-

(10) BALLART (1987, 75-76).

(11) KELSEN (1981, 110).

(12) Tercer Informe del Gobierno australiano sobre el Pacto internacional de Derechos Ci-
viles y Politicos (marzo de 1987-diciembre de 1995): www.law.gov.au/agd/Department/Publica-
tions/publications/ICCPR3/articles/article4.pdf (dltima visita 8 de julio de 2004).

(13) Sosa (1979, 162).
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ral y con la aprobacién de la mayoria de dos tercios del Senado (no partici-
pando los senadores del Estado afectado), la capacidad de disolver cualquier
Parlamento estatal. Finalmente, el art. 234 de la Constitucién portuguesa con-
cede al Presidente de la Republica la potestad de disolver los érganos de las
Regiones auténomas, oidos el Consejo de Estado y los partidos representados
en la Asamblea regional.

2. LA COACCION FEDERAL EN ALEMANIA
2.1.  La compulsién, coercion, ejecucion o coaccion federal (14)

La institucién juridica que permite la imposicion del cumplimiento consti-
tucional a los Estados miembros ha sido en el federalismo alemén la compul-
sion, coercion o coaccién federal (Bundeszwang), también conocida como eje-
cucion federal (Bundesexecution). En palabras de H. Kelsen, si un Estado
miembro no cumple los deberes constitucionales o legales (no meras ordenes
del Estado central al que no estdn sometidos los Estados miembros, ya que €s-
tos sélo lo estdn a la Constitucién federal) (15), se impone un acto coercitivo
con el que el ordenamiento violado reaccione al hecho ilicito (16). La ejecu-
cion federal «es un acto coactivo de la unién que se dirige contra alguno de los
Estados integrantes de la misma en su calidad de tal Estado, y se realiza en el
caso de que el mismo incumpla alguno de los deberes que le impone la Consti-
tucion de la unién o alguna de las leyes de la misma, dictadas sobre la base de
dicha Constitucién» (17). La ejecucion federal es la mas grave actuacién de la
Federacioén, constituyendo con la intervencién federal uno de los mecanismos
basicos del instituto de la «protecciéon de la Constitucién» o mejor dicho de la
«proteccién ejecutiva de la Constitucion» frente a la judicial (18), por lo que
hay que entender que debe actuar en ultimo lugar y cuando no quepa otra solu-
cion. Los actos coactivos de la ejecucion federal se realizan por medio de la
fuerza armada de la Unidn y suelen ser los siguientes: ocupacion del territorio
del Estado rebelde, requisicion de alimentos, ocupacion de los edificios oficia-

(14) El término procede del Derecho publico del Sacro Romano Imperio de la nacién ale-
mana desde el siglo Xvi'y pasé a las Constituciones de 1871 y 1919: GARCIA DE ENTERRIA (1983,
165).

(15) KELSEN (1981, 85).

(16) KELSEN (1981, 76).

(17) KELSEN (2002, 355).

(18) ALBERTI (1986, 213).
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les, destitucion de los érganos estatales, detencion de los que oponen resisten-
ciay en caso de resistencia armada posibilidad de fusilar a los rebeldes (19). La
resistencia contra la ejecucion federal no es acto juridico ni guerra sino acto
ilegal, revolucién (20). Esa es la razén de que H. Kelsen calificara a la ejecu-
cién federal como de «primitiva desde el punto de vista de la técnica juri-
dica» (21), resultando innecesaria para el gran jurista vienés si un Tribunal tu-
viera la capacidad de casar las normas y actos juridicos contrarias a la
Constitucion de un Estado miembro o de devolver a la Federacién la compe-
tencia por incumplimiento de actos juridicos obligatorios para el Estado miem-
bro (22). De ahi que considerase un progreso que la Constitucion austriaca de
1920 recogiera sélo la ejecucién dependiente por el Presidente de la Repiblica
ante el incumplimiento de sentencias del TC (23).

Institucion cercana a la ejecucién federal pero que no hay que confundir
con ella es la que en Alemania se ha denominado intervencion federal (Bunde-
sintervention) que supone el empleo en un Estado miembro, independiente-
mente de la voluntad de éste a diferencia del caso norteamericano, de la policia
federal o del Ejército para el mantenimiento del orden, la libertad o la demo-
cracia frente a un peligro interno o externo que el Estado miembro no ha po-
dido solucionar (24).

2.1.  La coaccion federal antes de 1945: el golpe prusiano de 1932

La ejecucion o coaccidn federal ha existido en Alemania desde los comien-
zos del Estado liberal, pues ya estaba en los arts. 19 y 31-34 del Acta Final del
Congreso de Viena de 1815 que establecia dos procedimientos de ejecucion
(regulados por el Reglamento de 1820) a cargo de la Asamblea Federal tinico
organo colegiado comiin de la Federacién (25), en el art. 19 de la Constitucién
de la Confederacion alemana del Norte, en el art. 19 de la Constitucién impe-
rial de 1871 en el que la competencia de acordar la ejecucion la tenia el Bun-
desrat o Camara de los Estados y su ejercicio lo realizaba el Kaiser, enten-

(19) KELSEN (2002, 356).

(20) KELSEN (2002, 357).

(21) KELSEN (2002, 358 y 1981, 108).

(22) KELSEN (2002, 358).

(23) Cruz (1984b, 57-58).

(24) MuNoz MACHADO (1982, 458), GARCIA DE ENTERRIA (1983, 165), VERGOTTINI citado
por BALLART (1987, 67), BALLART (1987, 67).

(25) ALBERTI (1986, 213), GARCiA TORRES (1984, 1208, nota 31), BALLART (1987, 70-71).

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional (Nueva Epoca)
62 ISSN: 0211-5743, ntim. 73, enero-abril (2005), pags. 55-110



LA COACCION ESTATAL DEL ARTICULO 155 DE LA CONSTITUCION EDUARDO VIRGALA FORURIA

diendo la doctrina que se podian adoptar todas las medidas necesarias para ha-
cer cumplir las obligaciones federales incluido el secuestro (Sequestration del
Land (26), aunque no se aplicé nunca en el Il Reich) (27), y en el art. 48 de la
Constitucion de Weimar de 1919, sobre el que inmediatamente me detendré, en
el que se contemplaba la intervencién del Ejercito como tnico medio de ejecu-
cién, aunque la doctrina entendia que ese era el ultimo pudiendo adoptarse
otros menos severos (28).

La Constitucién alemana de 1919 no preveia medios «suaves» para la reso-
lucién de los conflictos entre Reich y Land, de forma que s6lo quedaban abier-
tos canales directos de actuacién como eran la rudimentaria jurisdiccion cons-
titucional o el fatidico art. 48 de la Constitucién, cumpliendo el principio de
lealtad federal un cierto papel de suavizacion del proceso de resolucién de con-
flictos, «abriendo un resquicio a la negociacién, que evitara la aplicacion auto-
matica de soluciones directas y radicales», aunque en la practica no frené mu-
cho los conflictos, salvo el de Baviera en el otofio de 1923 (29), como ahora se
vera.

El art. 48.1 (30) de la Constitucidn fue aplicado en diversas ocasiones antes
de su utilizacidn final en 1932. En tres situaciones se aplic6 ademads la ejecucion
federal conjuntamente con la Dictadura constitucional del art. 48.2 (31). En pri-
mer lugar, con la Ordenanza de 22 de marzo de 1920 sobre Turingia con desig-
nacién de Comisario del Reich con facultades para remover a miembros del
Gobierno y a las autoridades del Land, con el objetivo de reprimir un movi-
miento revolucionario con participacién del Gobierno regional. En segundo lu-
gar, la Ordenanza de 10 de abril de 1920 sobre Sajonia-Gotha, con designacién
de Comisario del Reich con facultades para remover a miembros del Gobierno
y a las autoridades del Land, también para derrotar un movimiento revolucio-
nario. Finalmente, la Ordenanza de octubre de 1923 contra Sajonia, «motivada

(26) Eslaraiz historica de la ejecucion federal por la que la Federacion mediante un Comi-
sario general asume todo el poder del Land.

(27) ALBERTI (1986, 213-214).

(28) ALBERTI (1986, 214), GARCIA TORRES (1984, 1208 nota 31), BALLART (1987, 70-71).

(29) ALBERTI (1986, 245).

(30) «Si un Estado no cumpliese con sus obligaciones conforme a lo dispuesto en la Cons-
titucién o en una Ley del Reich, el Presidente del Reich puede hacérselas cumplir mediante las
fuerzas armadas».

(31) «Sila seguridad y el orden piblicos se viesen gravemente alterados o amenazados, el
Presidente del Reich podréa adoptar las medidas necesarias para el restablecimiento de la seguri-
dad y orden publicos, utilizando incluso las fuerzas armadas si fuera necesario. A tal fin puede
suspender temporalmente el disfrute total o parcial de los derechos fundamentales recogidos en
los articulos 114, 115, 117, 118, 123, 124 y 153».
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por maquinaciones comunistas», segun palabras de Anschiitz (32). S6lo un
conflicto con Baviera del otofio de 1923 se sald6 con un «acuerdo de paz» (Paz
de Homburg) que evité la aplicacion del art. 48 de la Constitucién (33).

El momento decisivo para la ejecucion federal bajo Weimar fue su aplica-
cién en el verano de 1932, en una secuencia de hechos que anunciaba la capa-
cidad creciente del NSDAP (Partido Nazi) para condicionar la vida politica
alemana y que prefiguraba su futuro acceso al poder. Con el argumento de la
imposibilidad factica del Parlamento prusiano para nombrar un nuevo Go-
bierno tras las elecciones del 24 de abril de 1932 y del apoyo tictico del KPD
(Partido comunista) al Gobierno socialdemdcrata en funciones, el Canciller
Von Papen consiguié el 20 de julio del Presidente del Reich, Hindenburg, una
Ordenanza poniendo en funcionamiento los arts. 48.1 y 48.2 de la Constitu-
cién (34) y, en aplicacidn de la Sequestration (35), nombrando a Papen Comi-
sario del Reich en Prusia, destituyendo al Presidente del Gobierno prusiano
Braun y, luego, a todo su Gobierno (36). Tras ello, Papen puso en marcha lo
autorizado en la Ordenanza: proclamacion del estado de emergencia militar en
Berlin y en la provincia de Brandenburgo con asuncién de las competencias de
orden publico por el Ministerio del Ejército y por los comandantes del Reich,
suspension de los derechos fundamentales constitucionales y depuracién de la
burocracia prusiana (37). Se decidié también el envio de un plenipotenciario al
Reichsrat en representacion de Prusia nombrado por el Comisario y en sustitu-
cion de los designados anteriormente por Prusia (38).

En este conflicto, las dos partes apelaron al principio de lealtad federal pero
para reprocharse reciprocamente su incumplimiento (39). El Ministro del Inte-
rior prusiano, Carl Severing, alegé la inconstitucionalidad de la Ordenanza al no
haberse producido los presupuestos del art. 48, ya que Prusia no habia violado

(32) GarciA TORRES (1984, 1220, nota 61), VoLPE (1977, 201 nota 65).

(33) ALBERTI (1986, 245).

(34) La Reichsexecution (art. 48.1) y la Diktatur (art. 48.2) se encontraban en articulos se-
parados en todos los proyectos constitucionales hasta que la tercera lectura de la Asamblea Na-
cional los reunié: VOLPE (1977, 197 nota 63). La escuela schmittiana (Schmitt, Bilfinger, Huber)
era favorable a su aplicacion conjunta, ya que entendian que en la perturbacién del orden piiblico
habia siempre una responsabilidad (de tipo objetivo) del Land y, por tanto, una violacién de las
obligaciones constitucionales ex 48.1 y, también, que cualquier incumplimiento de la Constitu-
cién por un Land suponia una alteracién del orden publico que podia dar lugar al art. 48.2: VOLPE
(1977, 197-198, nota 63).

(35) ALBERTI (1986, 245).

(36) VoLPE (1977, 178-179 y 183), GARCiA TORRES (1984, 1195-1196).

(37) Vorpk (1977, 181 y 191-192), GArcia TORRES (1984, 1196-1197).

(38) Voree (1977, 193).

(39) ALBERTI (1986, 245).
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ninguna obligacién de la Constitucién o de las leyes federales ni el orden ni la
seguridad estaban mds amenazados que en otros Ldnder, y no se habia adver-
tido al Gobierno prusiano ni se habia reconvenido a Prusia. Papen utiliz6 el ma-
nido argumento de la razén de Estado sin mds explicaciones (40). Sin embargo,
la resistencia del Gobierno prusiano fue meramente nominal, negdndose en un
principio a cumplir la Ordenanza y no aceptando los nuevos nombramientos,
para a primera hora de la tarde del mismo 20 de julio terminar resigndndose a la
nueva situacion (41). El SPD perdia la dltima oportunidad de oponerse a la ma-
rea ascendente del NDSAP y ni el SPD ni el Gobierno prusiano apoyaron la
huelga general convocada por el KPD y la Roter Frontkdmpferbund (42).

En cuanto al proceso ante el StGH (43) (Preussen c. Reich) (44), la de-
manda fue presentada por Prusia (45) (actuando en su defensa Brecht, Badt

(40) VorpE (1977, 180-181). Las alegaciones luego utilizadas en el proceso ante el Staats-
gerichtshof (StGH) por el Gobierno del Reich eran ciertamente curiosas conociendo su conniven-
cia con el NDSAP (desde marzo de 1932 se habian prohibido todas las organizaciones de tipo mi-
litar del NDSAP, que superaban los 400.000 miembros, pero el 16 de julio de 1932, tras un
acuerdo entre Papen y Hitler, fue levantada la prohibicion que pesaba sobre las SA y SS, produ-
ciéndose en las dos semanas siguientes diecisiete asesinatos por causas politicas: Kershaw 2002,
1-498-503): dependencia decisiva del Gobierno de Prusia en la actitud tictica del KPD y la impo-
sibilidad de elegir a un nuevo Presidente del Gobierno (Braun lo era en funciones desde abril de
1932); algunas autoridades (Presidente del Gobierno, Ministro del Interior y Presidente de la poli-
cia) habrian perdido la independencia interna para dirigir la lucha contra las actividades contrarias
al Estado del KPD; concesién por el Presidente de la policia de licencias de armas a miembros del
SPD y KPD «en medida inquietante»: VOLPE (1977, 193-195), GARcIA TORRES (1984, 1199).

(41) VoLpE (1977, 183-185).

(42) VoreEe (1977, 185).

(43) Staatsgerichtshof compuesto por su Presidente, Bumke, tres consejeros del Reichsge-
richt (Triebel, Schmitz y Schwalb) y tres consejeros de los Oberverwaltungsgerichts de Prusia,
Baveira y Sajonia (respectivamente, Miiller, Gumbel y Strievel): VOLPE (1977, 190). Bumke, po-
cos dias antes del inicio del proceso, aseguré al Canciller del Reich Von Papen que éste tenia ra-
z6n al cien por cien, lo que el primero no pudo mantener por la oposicién de los demas miembros
del Tribunal: VoLpE (1977, 190, nota 53).

(44) Considerado por Bracher como «el mas importante proceso constitucional de la histo-
ria alemana moderna»: citado por VOLPE (1977, 186). Fue el momento crucial del debate sobre la
suerte de la Republica de Weimar, en el que tomaron parte las instituciones, los partidos, los inte-
lectuales y la prensa: VOLPE (1977, 189).

(45) Ademas de los cultivadores del Derecho Piiblico que intervinieron directamente en el
proceso, se pronunciaron a favor de los argumentos prusianos Jellinek, Friesenhahn, Kelsen y
Heine: VoLPE (1977, 189, nota 51). Todos los consejeros, por las dos partes, eran o funcionarios
o profesores, no habiendo abogados, lo que subraya la excepcionalidad del proceso. Por vez pri-
mera en la historia jurisprudencial alemana se enfrentaban académicos contra académicos y no
intervenian con informes «cientificos» sobre cuestiones abstractas de derecho, llegandose a ha-
blar del fin de la academia y de la neutralidad de la ciencia: VOLPE (1977, 195, nota 59).
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—directores ministeriales—, Anschiitz y Giese-académicos), siendo coadyu-
vantes los Estados de Baviera (con el Consejero de Estado Von Jan, y los aca-
démicos Nawiasky y Maunz) y Baden (con Fecht y Walz) y los Grupos parla-
mentarios del Zentrum (con Peters) y del SPD (con Hermann Heller) (46),
contra el Reich [actuando en su defensa Gottheiner y Hoche, directores minis-
teriales, y los académicos Carl Schmitt (47), Jacobi y Bilfinger (48)].

La sentencia del StGH fue dictada el 25 de octubre de 1932 (49) y ha sido
calificada como de «ruptura de la Constitucién» (50). Aunque la sentencia opta
por no pronunciarse de forma abstracta y para siempre sobre las medidas que
podia emanar el Presidente a partir del art. 48, coherentemente con su funcién
de juez del caso concreto (51), si que presenta algunos aspectos interesantes
para una hipotética aplicacién del actual art. 155 CE. Comienza subrayando la
diversidad de los dos nimeros del art. 48 aunque en la practica se produzcan
conjuntamente los presupuestos de ambos, ya que el apartado 1 contempla la
Reichsexecution que concede «al Presidente del Reich el derecho de obligar a
un Land con la ayuda de la fuerza armada, al cumplimiento de las obligaciones
constitucionales y de las leyes del Reich» (52) y el segundo establece los pode-
res dictatoriales del Presidente, que «no presupone ninguna violacion de las
obligaciones de un Land: siendo su requisito tinicamente el hecho de que en el
Reich alemén la seguridad publica sea notablemente perturbada o puesta en pe-
ligro» (53). La sentencia entiende que la Ordenanza de 20 de julio de 1932 no
podia fundamentarse en el art. 48.1, pero, en todo caso, dice que es una deci-
sién en la que la determinacion del presupuesto de la norma no es una opera-
cién de discrecionalidad del Presidente, sino normalmente «justiciable» sobre
parametros constitucionales y legales, ya que tal discrecionalidad seria «incon-
ciliable con el tenor y la historia de la formacién de la prescripcion y no estaria
en armonia con la posicién juridica de los Ldnder dentro del Reich regulada

(46) GARciA TORRES (1984, 1198), VoLPE (1977, 191).

(47) Schmitt fue el «constitucionalista de rango» que dio consejo a Von Papen la vispera de
la intervencion de Prusia, tranquilizando a sus colaboradores sobre la legitimidad del procedi-
miento: VOLPE (1977, 191, nota 54).

(48) VoLPE (1977, 191). Apoyaban también la postura del Reich, entre otros, Dryander, Po-
etzch-Heffter, Grafen-Westarp, Campe y Triepel: VOLPE (1977, 189 nota 51).

(49) Votaron a favor el Presidente Bumke y los tres consejeros del Reichsgericht, ademas
del representante del Tribunal de Sajonia que no hablé en todo el proceso, votando en contra los
miembros de los Tribunales de Prusia y Baviera: VOLPE (1977, 191 nota 53).

(50) Voree (1977, 178).

(51) Voree (1977, 196-197).

(52) Citada por VOLPE (1977, 198).

(53) Citada por VoLpE (1977, 198).
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por la Cosntitucién» (54). Entrando en las acusaciones hechas por el Gobierno
del Reich, el StGH entiende que ninguna de ellas integraba la hipdtesis de vio-
lacién de las obligaciones constitucionales y legales, por lo que la Ordenanza
no podia tener fundamento en el art. 48.1 (55). La actitud fue menos decidida
con respecto al art. 48.2 (Diktaturkompetenz), al terminar avalando su aplica-
cioén, consumandose de esa forma la tragedia constitucional (56). El StGH se
limita a una rdpida y superficial valoracién de la situacién histérica para afir-
mar que existia el presupuesto para activar el art. 48.2 (perturbacién y amenaza
al orden y seguridad publicos), pero sin entrar en andlisis y valoraciones aut6-
nomos de la situacion de hecho, que pudieran dar lugar a un juicio por exceso
de poder presidencial sin ninguna verificacion directa de los presupuestos, ni
replanteamiento alguno de la adecuacién a los medios empleados (57). Con-
cluye diciendo que el Presidente «podia, segtin su juicio discrecional, llegar a
la conclusién de que era necesario para la realizacién de tal accién no tanto po-
ner en las manos del Reich las fuerzas de policia de Prusia sino reunir en una
sola mano todos los instrumentos estatales del Reich y de Prusia y reunir en un
solo binario la politica del Reich y de Prusia. Y nada cambiaria si la argumen-
tacion de Prusia demostrara que la situacion de peligro, al menos en parte, ha-
bia sido causada por medidas de politica interna del Gobierno del Reich» (58).
La posicion es idéntica en cuanto al enjuiciamiento de las medidas adoptadas
por el Canciller-Comisario en uso de la autorizacién presidencial (59). El
StGH ignora las motivaciones extrafias, antes sefialadas, a las razones del
art. 48.2 que podian haber influido en su aplicacién (acuerdos del Canciller con
el NDSAP, aplicacién tUnica a Prusia), rechazando el interrogatorio de los pro-

(54) Citada por VOLPE (1977, 199-200).

(55) Voree (1977, 202).

(56) VorpE (1977, 203). La interpretacion dominante de la Dictadura constitucional en la
doctrina y en la jurisprudencia hasta finales de los afios 20 (cuando comienza a vacilar y supe-
rarse, confirmando la practica gubernamental y presidencial de aplicarla sin limites) era la de en-
tenderla como comisarial y constitucionalmente limitada. La parte minoritaria de la doctrina
hasta entonces (Schmitt a la cabeza, pero también Jacobi, Forsthoff, Bilfginger y Huber) entendia
que era intitil oponerse en nombre de la abstracta legalidad a la fuerza de las cosas, por lo que la
Dictadura del art. 48.2 era una intervencion por el dictador pricticamente incondicionada. Esta
tendencia se impone a partir de la crisis de 1929 en la que se propugna transformar la Dictadura
comisarial en soberana para construir un Estado Nuevo (Gobierno de personalidades, supraparti-
dista y responsable sélo ante el Presidente; sustitucion de los principios de igualdad y democracia
por los de jerarquia y tradicién; representacion de intereses y no por sufragio): VOLPE (1977, 207-
211).

(57) Voree (1977, 220-222).

(58) Citada por VoLPE (1977, 222-223).

(59) VoreE (1977, 223).
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tagonistas del golpe de Estado (Papen, Hitler, Hindenburg, el Ministro del
Ejército Schleicher, el Secretario del Canciller Planck, etc.).

El 18 de noviembre, Hindenburg emana un reglamento que legaliza la in-
terpretacion que Von Papen habia realizado de la sentencia del StGH, incluida
la pérdida de todo poder de los ministros prusianos incluido el de representa-
cioén (60). Tras la nominacién de Hitler como Canciller el 30 de enero de 1933,
fue designado Goring como Comisario Presidente y Comisario del Ministerio
del Interior de Prusia, y el también nazi Von Rust como Comisario de Educa-
cién de Prusia premiando a los defensores del Reich en el juicio ante el StGH:
Schmitt sustituye a Kelsen en Colonia y son nombrados Catedraticos Ernst Ru-
dolf Huber (sustituyendo a Heller en Berlin), Ernst Fortshoff y Hans Joachim
Wolff (61). El 6 de febrero, Hindenburg dicta una Ordenanza, aplicando el
art. 48.1 (segundo golpe de Estado en Prusia), que sustrae al Gobierno pru-
siano las pocas competencias que le quedaban en la sentencia de 25 de octubre,
precisamente argumentando que la actitud de ese Gobierno en la ejecucién de
la sentencia habia creado «un estado de tension en la vida estatal que ponia en
serio peligro el bien publico» (62). El mismo dia el Dreimdnner-Collegium
(Comisario del Reich como Primer ministro de Prusia, Presidente del Landtag
y Presidente del Staatsrat) firmaban la disolucién del Parlamento prusiano con
efectos de 4 de marzo de 1933 (63). Contra dicha disolucién se presentd re-
curso ante el StGH por el Presidente del Gobierno prusiano Braun pero sin pe-
dir la suspensién de la disolucién, con la consecuencia de que el StGH nunca
se pronuncid pues su ultima sentencia fue de 30 de enero de 1933 y cesé su ac-
tividad aunque nunca fue abolido (64). El 25 de marzo, los ministros prusianos
dimitieron formalmente (65).

Los sucesos de Prusia en 1932 muestran claramente los peligros a los que
puede conducir una manipulacién de las causas aducidas para declarar la coac-
cion federal o estatal. S6lo una interpretacion rigurosa de dicha institucién
puede llevar a su aplicacién cuando sea necesario, pero no con la simple inten-
cién de acabar con un Gobierno regional ideolégicamente opuesto al central
del Estado compuesto.

(60) VoLpE (1977, 233).

(61) VoLpE (1977, 236-237).

(62) Citada por VOLPE (1977, 237-238).
(63) VoLpE (1977, 238).

(64) VoLpE (1977, 240).

(65) VoLpE (1977, 241).
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2.2. La coaccion federal en la Ley Fundamental de Bonn

El art. 37 de la LFB vuelve a establecer la coaccién federal, pero, logica-
mente por su incidencia en la crisis de Weimar antes vista, con unas caracteris-
ticas completamente diferentes a las de 1919: «1. Si un Estado no cumpliere las
obligaciones federales que le incumben con arreglo a la Ley Fundamental o a
otra Ley Federal, podra el Gobierno Federal, con el asentimiento del Consejo
Federal, adoptar las medidas necesarias para imponer a dicho Estado el cum-
plimiento de sus deberes mediante la coercion federal. 2. Para el ejercicio de la
coercion federal tendra el Gobierno Federal o, eventualmente, su comisionado
el derecho de impartir directrices frente a todos los Estados regionales y sus 6r-
ganos» (66).

El art. 37 LFB introduce, por lo tanto, una coaccion federal mas limitada
que en Weimar, aunque mds acorde con la tradicion federal anterior (67). De
todas formas, lo decisivo en esta materia ha sido el cambio de la situacién po-
litica en Alemania que ha permitido que el art. 37 LFB no se haya aplicado
nunca hasta el momento (68).

Dejando para mds adelante las comparaciones con nuestro art. 155, puede
decirse, siguiendo bdsicamente a E. Alberti, que la ejecucion federal alemana
ha de utilizarse cuando un Land haya incumplido sus obligaciones federales,
no las de derecho privado ni las de derecho publico que le correspondan como
sujeto de derecho independientemente de su cualidad de Estado federado, lo
que puede ser exigido por las vias civiles o administrativas ordinarias. La obli-
gacion federal no es preciso que esté expresamente indicada sino que pueda

(66) El art. 173.1.e) de la Constitucion suiza de 1999 establece que el Parlamento federal
«puede tomar medidas para el cumplimiento del derecho federal», lo que ha sustituido al antiguo
art. 85.6 de la Constitucion de 1874 (que estipulaba la competencia del Consejo Nacional y del
Consejo de los Estados para adoptar «las medidas para hacer respetar la Constitucion y asegurar
la garantia de las Constituciones cantonales y, también, las que tengan por objeto conseguir el
cumplimiento de las obligaciones federales»). Se produce cierta confusion entre la supervisién
(competencia del Consejo federal) y la ejecucion (competencia del Parlamento federal) federales,
especialmente en lo que respecta al uso de la «casacion» o «anulacién» («Kassation», «Aufhe-
bung») y de la «sustitucién» («Ersatzvornahme»). La casacion es el acto por el que una autoridad
federal casa un acto cantonal contrario al Derecho, mientras la sustitucién es la medida por la que
la autoridad federal actda en lugar del Cant6én incumplidor. Todos los datos anteriores estan to-
mados de la opinién 64.24 de 10 de noviembre de 1998 de la Oficina Federal de Justicia, Agencia
perteneciente al Ministerio federal de Justicia y que ejerce de 6rgano consultivo del Ejecutivo
suizo -http://www.vpb.admin.ch/franz/doc/64/64.24.html# number4 (dltima visita, 14 de sep-
tiembre de 2004).

(67) ALBERTI (1986, 215).

(68) GARcia TORRES (1984, 1220 nota 61), ALBERTI (1986, 216), SANTAOLALLA (1990, 375).
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deducirse a través de un proceso de interpretacion, especialmente las derivadas
del principio de lealtad federal (69). La lealtad federal desempefia un impor-
tante papel antes, durante y después del proceso judicial en que se resuelven
los conflictos federales: antes (para buscar un acuerdo que evite la solucién co-
activa), durante (con un comportamiento leal en el proceso: manteniendo el se-
creto de las actuaciones, facilitando la realizacién de la prueba, etc.), y después
(con el exacto cumplimiento de la sentencia) (70). El incumplimiento puede
ser tanto por accién como por omision, por dolo o por culpa y el sujeto pasivo
de la ejecucién ha de ser siempre un Land y nunca sus 6rganos inferiores (71).

La ejecucion comienza con la decisién politica del Gobierno federal de ini-
ciar el procedimiento del art. 37 LFB, lo que es absolutamente discrecional y
no recurrible (72). Para culminar dicho procedimiento, el Gobierno federal
debe hacer lo siguiente: a) determinar claramente el incumplimiento de una
obligacion federal por un Land, lo que tiene caracter juridico y justiciable, pu-
diendo el Land acudir al TCF incluso antes de que el Bundesrat conceda las
medidas; b) tomar la decision de aplicar la ejecucion y establecer las medidas a
aplicar, lo que suele ir unido a lo anterior en una misma «voluntad ejecutiva»
que incluso se exteriorizaria normalmente en un tnico acto, aunque la segunda
decision es politica y no justiciable; c) obtener el consentimiento del Bundesrat
por mayoria absoluta tanto sobre la decisién como sobre las medidas, siendo
ésta también una decisién discrecional y no justiciable y no vinculada o cau-
sada por el incumplimiento de ninguna decisién anterior ni del Gobierno ni del
TCF ni del propio Bundesrat (73). El Bundesrat puede posteriormente retirar
total o parcialmente su consentimiento y obligar al Gobierno a modificar su ac-
tuacion (74).

En cuanto a las medidas, la doctrina alemana entiende que deben ajustarse
a los principios de necesariedad y proporcionalidad, lo que puede utilizarse
como parametro de control judicial, pues cudles puedan ser tales medidas entra
en el terreno de la discrecionalidad politica. Entre tales medidas podrian in-
cluirse las instrucciones a las autoridades del Land, las medidas de presion fi-
nanciera, la ejecucion sustitutoria de la actividad tanto legislativa como ejecu-

(69) ALBERTI (1986, 216). Aunque el Bund puede alegar directamente la lealtad federal
para la ejecucion, en la practica acude al TCF en lugar de utilizar medidas coercitivas directas y
actiia después al amparo de la sentencia del TCF: ALBERTI (1986, 252-253). Sobre el principio de
lealtad federal en Alemania me remito en extenso a ALBERTI (1986, 244 ss.).

(70) ALBERTI (1986, 256).

(71)  ALBERTI (1986, 215-216), BALLART (1987, 71).

(72) BALLART (1987, 72).

(73) ALBERTI (1986, 216-218).

(74) ALBERTI (1986, 218).
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tiva del Land, el secuestro del Poder ejecutivo o legislativo del Land a través
de un Comisario federal, la retorsidon de las obligaciones federales del Land
afectado, la intervencion de la policia federal o de la de otros Ldnder bajo la di-
reccién del Gobierno federal (75). Se descartan, sin embargo, la liquidacién del
Land por atentar contra la existencia de los Lénder protegida por la clausula de
intangibilidad del art. 79 LFB y el procedimiento especial del art. 29 LFB, la
colocacién bajo la direccion del Gobierno federal de los votos del Land en el
Bundesrat, cualquier intervencién en el poder judicial del Land, o la interven-
cién del Ejercito, que s6lo puede producirse en los casos previstos expresa-
mente en la LFB (76).

Finalmente, hay que sefialar que aunque la ejecucién federal puede utili-
zarse para hacer efectivos los medios de correccidn propios de la inspeccion
federal, son dos instituciones juridicas distintas, no siendo la primera una sub-
sidiaria o ultima ratio de la segunda. La ejecucion puede aplicarse directa e in-
mediatamente sin necesidad de agotar cualquier paso previo y sin necesidad de
procedimiento de inspeccién anterior. La ejecucién no presupone ninguna fa-
cultad general de inspeccién implicita, ya que el control del Gobierno sobre la
actividad de los Ldnder no se configura como inspeccién en sentido técnico
(Aufsicht) sino como simple observaciéon (Uberwachung) (informacioén obte-
nida de los Ldnder, de ciudadanos, de asociaciones, en la sociedad abierta a
través de los medios de comunicacién). Tampoco es necesaria para la utiliza-
cion de la ejecucion federal la constatacion previa del incumplimiento en una
sentencia del TCEF, pues sino se convertiria en mero medio de ejecucién de las
sentencias del TCF (77).

3. LA COACCION ESTATAL DEL ART. 155 CE

3.1.  Un antecedente factico: la disolucion
de la Generalitat en 1934 (78)

El 6 de octubre de 1934, ante la entrada dos dias antes en el Gobierno re-
publicano de tres ministros de la CEDA, se produce en Catalufia una huelga

(75) ALBERTI (1986, 218-220), BALLART (1987, 72-73).

(76) ALBERTI (1986, 220), BALLART (1987, 73).

(77) ALBERTI (1986, 221).

(78) Sobre los acontecimientos que condujeron a la intentona catalanista de 1934, puede
verse el excelente trabajo de ENRIC UCELAY-DA CAL (2004).
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general (79) y el Consejo de Gobierno de la Generalitat toma por unanimidad
un acuerdo que el Presidente Companys hace publico a las 20 horas y en el que
declara que rompe toda relacién con lo que entiende como instituciones repu-
blicanas falseadas (80) y asume «todas las facultades del Poder en Catalufia,
proclama el Estado cataldn de la Republica federal espafiola, y al establecer y
fortificar la relacion con los dirigentes de la protesta general contra el fas-
cismo, les invita a establecer en Catalufia el Gobierno provisional de la Repu-
blica» (81). Esta proclamacién ha sido justificada de forma que «la audacia ob-
jetiva del manifiesto de Companys reside, desde el punto de vista juridico, en
que, sin separarse del Estado espafiol, proclama una «autonomia plena» para
Catalufia al mismo tiempo que se desliga de un gobierno central que considera
contrario a la Republica espafiola. Tal autonomia se constituye, al margen del
orden constitucional vigente, en Estado catalan dentro de una nueva Reptiblica
Federal espafiola, cuya capitalidad provisional se ofrece» (82). Sin embargo, a
pesar de la intencién de sus promotores, el acuerdo no deja de ser contrario a
las disposiciones constitucionales de 1931 y remitirse a una futura Reptblica
federal, entonces inexistente, de forma que, hasta el asentamiento de la misma,
la Generalitat se convierte en Estado catalan. Como es 16gico, el Gobierno le-
gitimo de Lerroux reaccioné comunicando al General Batet la declaracién del
estado de guerra (83) y a las siete horas del dia 7 de octubre el Ejército rompi6
el fuego contra el edificio de la Generalitat en Barcelona (causando numerosos
heridos y dieciséis muertos) (84). La Generalitat se rindid en diez minutos
y fueron detenidos su Presidente Companys y diversos consejeros (85),

(79) GARcia TORRES (1984, 1235).

(80) Sentencia del Tribunal de Garantias Constitucionales (TGC) de 6 de junio de 1935, en
BassoLs (1981, 175), GARCIA TORRES (1984, 1236), BALLART (1987, 33).

(81) Sentencia del TGC de 6 de junio de 1935, en BassoLs (1981, 175).

(82) J. A. Gonzilez Casanova, citado por BAssoLs (1981, 65).

(83) Garcia TORRES (1984, 1237).

(84) Sentencia del TGC de 6 de junio de 1935, en BassoLs (1981, 177).

(85) UCELAY-DA CAL (2004, 95), GARCIA TORRES (1984, 1238). Por Sentencia del TGC de 6 de
junio de 1935 (competente por el fuero especial de las autoridades regionales) ante la querella inter-
puesta por el Consejo de Ministros, Companys y los consejeros fueron condenados a treinta afios por
un delito de rebelién militar: Sentencia del TGC de 6 de junio de 1935, en BassoLs (1981, 179). Hubo
un Voto particular de Antonio Maria Sbert, Francisco Basterrechea, Gabriel Gonzalez Taltabull, Ba-
silio Alvarez y Manuel Alba (todo ellos miembros de partidos de la oposicion), que, amparandose en
que los jueces del TGC no requerian formacion juridica por ser en su mayoria surgidos del sufragio
popular, proponia una libertad estimativa en el andlisis de los hechos y la absolucién de los acusados:
Voto particular a la Sentencia del TGC de 6 de junio de 1935, en BAssoLs (1981, 179-187). Los con-
denados fueron amnistiados por el Decreto-ley de 21 de febrero de 1936: GARcia TORRES (1984,
1239), BassoLs (1981, 66).
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quedando suspendidas todas las instituciones autonémicas el 13 de octu-
bre (86).

Ante la inexistencia en la Constitucién republicana de un precepto similar
al actual 155 CE, por Ley de 2 de enero de 1935 se suspendio el régimen auto-
némico cataldn asumiendo todas las funciones del Presidente y del Consejo
Ejecutivo de la Generalitat un Gobernador General (87), lo que dur6 hasta que,
como consecuencia de la victoria del Frente Popular, el Decreto-Ley de 26 de
febrero de 1936 autorizé al Parlamento cataldn a reanudar sus actividades al
efecto de designar nuevo Gobierno (88).

La Ley de enero de 1935 fue recurrida ante el TGC por el Presidente del
Parlamento de Cataluiia (89), dando lugar a la Sentencia de 5 de marzo de 1936
que declaré la inconstitucionalidad de la Ley, por lo que el Decreto de 9 de
mayo de 1936 procedid a anular las disposiciones dictadas como consecuencia
de la norma de 1935 (90). El Presidente del Parlamento cataldn adujo que la
Ley era una modificacion y derogacién del Estatuto de Autonomia y que ello
debia efectuarse por el procedimiento previsto en el mismo, reclamando la in-
constitucionalidad por vulneracion del art. 11 de la Constitucién en relacion
con los arts. 15 y 16 por el argumento formal citado y materialmente al vulne-
rar el Estatuto al privar de sus facultades al Parlamento catalan (91).

EL TCG entendi6 que el Gobierno contaba para solucionar la situacién con
las facultades que le daba la Ley de orden Piblico de 28 de julio de 1933 y que,
sin embargo, opt6 por la figura no prevista constitucionalmente de la virtual
suspension del Estatuto, pero esas «razones, como en general las de tipo poli-
tico, incluso las que se inspiran en apreciaciones de necesidad, no pueden ser-
vir de base para una decision de este Tribunal si son contradictorias con los
preceptos constitucionales» (92). La Ley de 1935 podria convertirse en medio
de derogar practicamente el Estatuto, de forma que «el régimen autonémico
deja de significar la estructura de nicleos integrantes del Estado espafiol, a te-
nor de los articulos 8.°, apartado primero, y 11, apartado dltimo, de la Consti-

(86) UcELAY-DA CAL (2004, 95).

(87) GARciA TORRES (1984, 1240), BassoLs (1981, 67-68), BALLART (1987, 35-39).

(88) GARCIA TORRES (1984, 1241).

(89) Previamente fue rechazada una cuestion de competencia legislativa por falta de legi-
timacion del Presidente en funciones de la Generalitat: Sentencia del TGC de 20 de febrero de
1935. La sentencia de marzo de 1936 trajo causa del recurso de inconstitucionalidad planteado
por Antonio Martinez Domingo, Presidente del Parlamento cataldn en funciones: BASSOLS
(1981, 68).

(90) Garcia TorRRES (1984, 1241), BALLART (1987, 39 y sigs.).

(91) Sentencia del TGC de 5 de marzo de 1936, en BassoLs (1981, 125-126).

(92) Sentencia del TGC de 5 de marzo de 1936, en BassoLs (1981, 126).
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tucioén para diluirse en una serie de competencias fraccionadas y revocables,
cuya sustitucion queda subordinada a estimaciones subjetivas, tanto en cuanto
a la materia de las mismas competencias como en cuanto al ritmo con que han
de ser reintegradas, como en cuanto a la oportunidad de restablecimien-
to» (93). La existencia del principio autondmico y las exigencias del art. 11 de
la Constitucién para reformar los estatutos, sustraen a éstos de «paralizaciones
no autorizadas por la Constitucién» (94). La autonomia es inatacable una vez
cumplidos los requisitos constitucionales, por lo que se considera inconstitu-
cional la Ley de 1935 «ya que al instituir en sus tres articulos un régimen in-
termedio entre la autonomia y el derecho comun viola los preceptos constitu-
cionales que garantizan aquélla y que, a su vez, no autorizan el régimen que
resulta de la aplicacién de la mencionada ley» (95).

Para el Voto particular firmado por seis miembros del TGC (96), las leyes
centrales s6lo podian ser inconstitucionales por ir contra la Constitucion y el
art. 11 de ésta decia que el Estatuto de Autonomia seria la Ley bdsica de orga-
nizacion politico administrativa de la Regién auténoma, pero no lo convertia
en constitucional de por si pues sino los Estatutos no serian impugnables por
inconstitucionalidad y en la sentencia se dan como infringidos preceptos del
Estatuto faltando en la misma la justificacién de que esos preceptos estén en
armonia con otros constitucionales que serian los que deberian haberse alega-
dos y, por otra parte, «estando, en consecuencia, la suspension en funciones del
Parlamento de Cataluiia, que establece la Ley impugnada, en relacién con una
situacién de hecho y de derecho producida por los actos revolucionarios gravi-
simos, con lo que dicha Ley no hacia més que proveer a un estado de cosas,
cuya responsabilidad correspondia exclusivamente a la propia Generalidad de
Cataluna» (97).

Aunque la argumentacion del Voto particular es ciertamente deficiente,
creo que sus razones juridicas eran superiores a las de la sentencia. Digo que
dicho Voto era deficiente ya que entendia que la sentencia ha de justificar pri-
mero la constitucionalidad del Estatuto para en caso afirmativo decidir si la
Ley de 1935 lo era por vulnerar éste, pero olvida que la constitucionalidad de
las normas siempre se presume y si el Estatuto de 1932 no habia sido declarado

(93) Sentencia del TGC de 5 de marzo de 1936, en BassoLs (1981, 126-127).

(94) Sentencia del TGC de 5 de marzo de 1936, en BassoLs (1981, 127).

(95) Sentencia del TGC de 5 de marzo de 1936, en BassoLs (1981, 127).

(96) CESAR SILIO, E. MARTINEZ SABATER, PEDRO J. GARCIA, GIL GIL, VICTOR PRADERA,
CARLOS MARTIN ALVAREZ.

(97) Voto particular a la Sentencia del TGC de 5 de marzo de 1936, en BassoLs (1981,
128-129).
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inconstitucional con anterioridad significaba que era plenamente constitucio-
nal. Lo que si que puede aceptarse es que la Generalitat realizé «actos revolu-
cionarios gravisimos» y que la Ley «no hacia mds que proveer a un estado de
cosas, cuya responsabilidad correspondia exclusivamente a la propia Generali-
tat de Catalufia». En lo que la sentencia falla es que aceptando que la Constitu-
cién no habia previsto una situacién de ese tipo, una declaracién unilateral de
independencia y de incumplimiento explicito del Ordenamiento constitucional
como el del 6 de octubre de 1934 ha de conducir en un Estado compuesto a la
aplicacién de la ejecucion estatal y al sometimiento de los 6rganos autonémi-
cos hasta el restablecimiento de la situacién. La ejecucidén estd en la logica
misma del Estado compuesto hasta el punto de que, como antes ya se vio,
P. Cruz Villalén ha sefialado que no hace falta su prevision expresa en la Cons-
titucién pues «se deriva de la misma radicacion de la soberania y de la consi-
guiente competencia de garantia de seguridad interior», dejando, en caso de
ausencia constitucional, abierta la puerta al estado de necesidad (98). Otra cosa
es que la indeterminacién de la Ley (suspensién hasta que las Cortes acordaran
«el restablecimiento gradual del régimen autonémico»: art. 1) pudiera hacer
pensar en una derogacién del régimen autonémico, pero la realidad es que los
organos centrales del Estado no pudieron permanecer impasibles ante tamafio
ataque al Ordenamiento constitucional. La STGC, sin embargo, dota al princi-
pio constitucional de autonomia «de una primacia axiolégica en su pondera-
cién con otros bienes constitucionalmente tutelados» (99), pero tiene escasa
sensibilidad para apreciar lo que la Ley tenia de remedio en una situacion de
objetivo incumplimiento de las funciones constitucionales y estatutarias del
Gobierno catalan (100).

3.2. La elaboracion del art. 155 CE

Lo que finalmente seria el art. 155 CE durante su elaboracién en la cons-
tituyente sufrié diversos cambios que afectaron de manera importante al re-
sultado final. Los temas fundamentales durante el debate fueron la introduc-
cion del «interés general de Espafia» como causa de aplicacién, la necesidad
de requerimiento previo al Presidente autonémico y la prevision expresa de
recurrir al TC la decisién del Senado de autorizar la aplicacién de la coaccién
estatal.

(98) Cruz (1984b, 57).
(99) GAaRrcia TORRES (1984, 1244).
(100) GARcia TORRES (1984, 1244).
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En cuanto al primer tema, la referencia al interés general, las razones de su
inclusion siguen siendo desconocidas al haberse producido la misma en la Po-
nencia constitucional cuando en la sesién del 13 de marzo de 1978 el Grupo de
UCD introdujo un nuevo documento «como propuesta formal de redaccién del
Titulo VIII» en el que figuraba como art. 18 la coaccidn estatal con una refe-
rencia a la actuacion «de forma que atente gravemente al interés general de Es-
pafia» que se unia al incumplimiento de las obligaciones constitucionales o le-
gales existente ya desde el Anteproyecto inicial (101). En la Comision del
Congreso se incluyd, lo que entiendo decisivo y sobre lo que luego volveré,
que las medidas a adoptar por el Gobierno puedan serlo para el cumplimiento
forzoso de las obligaciones desatendidas o, lo que no estaba, para la proteccién
del mencionado interés general (102).

El requerimiento previo al Presidente de la Comunidad Auténoma fue
fruto de la enmienda nim. 805 presentada por el Grupo de Entesa dels Cata-
lans (al que se adhirieron Sdnchez Agesta, Sainz de Varanda, Villar Arregui y
Unzueta, en representacion de sus Grupos) al texto aprobado por el Congreso,
superando la fase tanto del Senado como de la Comisién mixta, quedando in-
troducido definitivamente en el art. 155 CE.

La posibilidad de recurrir al TC la decisién del Senado fue ya planteada
como enmienda (nim. 678) al proyecto en el Congreso por el PNV : «Contra el
acuerdo del Senado, las autoridades del Territorio Auténomo podrin recurrir
ante el Tribunal Constitucional» (103). Dicha enmienda proponia también que la
autorizacioén del Senado fuera por mayoria absoluta, de forma que cuando en la
Comision se anunci6é que una enmienda «in voce» de UCD iba a incluir este re-
quisito, el PNV retir6 toda la enmienda (104). El recurso al TC volvi6 a surgir en
la antes citada enmienda nim. 805 al texto aprobado por el Congreso (105). La
enmienda fue aprobada en la Comisién del Senado (106) y se mantuvo su redac-
cion en el Pleno, aunque Pérez-Maura de UCD dej6 caer en este tltimo que el
recurso «no ponia ni quitaba nada, puesto que el articulo 161, parrafo a), admi-
tia para los Presidentes de las Comunidades Auténomas el recurso al Tribunal

(101) «Las Actas de la Ponencia constitucional», en Revista de las Cortes Generales,
num. 2 (pags. 251-419), pags. 344-350.

(102) Enmienda in voce de Revilla en nombre de UCD: Constitucién espaiiola. Trabajos
parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980, vol. I, pags. 1682-1683 y 1831.

(103) Constitucion espaiiola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. I, pag. 389.

(104)  Constitucion espaiiola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. II, pag. 1682.

(105) Constitucion espaiiola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. III, pag. 2950.
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Constitucional» (107), a lo que hay que decir que, como mas adelante se expli-
card, el art. 161 hace referencia al recurso de inconstitucionalidad que no tendria
cabida en este caso (108). Desgraciadamente, la Comisién mixta parece que ce-
dié a la presién de UCD y suprimi6 el que la decision del Gobierno pudiera ser
recurrida por la Comunidad Auténoma al TC (109).

Finalmente es importante destacar, en relacion con lo antes dicho sobre el
Derecho comparado, que el Grupo popular present6 un Voto particular al An-
teproyecto de Constitucion con el siguiente texto: «1. En casos graves, el Go-
bierno podra acordar la intervencién de una regién auténoma, dando cuenta in-
mediata a las Cortes. 2. Las medidas de intervencién pueden comprender:
a) La suspension de uno o mds érganos de la region. b) La designacién de un
Gobernador general con poderes extraordinarios. 3. La intervencién deberd
acordarse por Decreto motivado, y da lugar automaticamente a un debate sobre
la cuestion de confianza en el Congreso. 4. El Decreto ha de especificar el
plazo de la intervencién, conectidndolo con una convocatoria electoral. 5. Si
fuere necesaria la declaracion de alguno de los estados de excepcién previstos
en el Titulo XI, no podrin celebrarse elecciones antes de su levanta-
miento» (110). El Voto particular no fue defendido en lo relativo a este pre-
cepto en la Comisidn (111), pero si mantenido, sin embargo, para el Pleno del
Congreso (112), donde fue ampliamente derrotado (113). Aunque J. Garcia To-
rres indica que esta propuesta estaba inspirada en la Ley de 2 de enero de 1935
que suspendi6 el Estatuto de Catalufia (114), hay que decir que es muy similar
al modelo mas extendido en Europa (Austria, Italia y Portugal), bien es verdad
que la disolucién de érganos regionales la decide un érgano en principio mas
neutral que el Gobierno como es el Presidente de la Republica.

(106) Constitucion espaniola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. IV, pags. 4092-4094.

(107) Constitucion espaniola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. IV, pag. 4748.

(108) GARcia TORRES (1984, 1215), BALLART (1987, 61).

(109) Constitucion espaniola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. IV, pag. 4899.

(110) Constitucion espaniola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. I, pag. 39.

(111) Constitucion espaniola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. II, pag. 1682.

(112)  Constitucion espaniola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. II, pag. 1843.

(113) Constitucion espaniola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. II, pag. 2405.

(114) GARcia ToORRES (1984, 1209 nota 31).
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En cuanto a las intervenciones generales sobre lo que luego seria el art. 155
CE, hay que coincidir con J. Garcia Torres en que la de J. P. Pérez Llorca en la
Comision del Congreso fue «la intervencién mas amplia sobre el significado y
alcance del articulo 155 de la Constitucion a lo largo de los debates parlamen-
tarios» (115): «hay que buscar precedentes ilustres para la introduccion de pre-
ceptos que tienen que venir a solucionar casos hipotéticos que nadie desea que
se produzcan, y que probablemente no se producirdn, pero que la historia co-
noce que se han producido. El precepto que nos ocupa es traduccion casi literal
de un precepto de la Constitucién de la Republica Federal alemana; por tanto,
una cautela minima de tipo federal que viene ademdas aumentada (...), porque
hay una enmienda in voce (...) ailadiéndose que la aprobacién del Senado ten-
dra que ser por mayoria absoluta.

Se trata, por tanto, del tipico caso de intervencién federal aprobada por el
Senado, que serd 6rgano fundamental de representacion territorial y estamos
aqui precisamente dentro de un Estado que no se organiza como federal, intro-
duciendo como garantia no la técnica de suspensién de acto o intervencién di-
recta del Gobierno, que seria la propia de un Estado puramente autonémico,
sino introduciendo, para mayor garantia y seguridad de las Comunidades Au-
ténomas, una técnica tipica del Estado Federal y tomada, ademés, de un pre-
cepto de una Constitucién federal moderna» (116). Esta intervencion resume
claramente el espiritu de lo que luego seria el art. 155 CE (117). Espaia sin
constituirse en Estado federal tiene en cuanto al nivel de descentralizacion te-
rritorial mas semejanza con aquel que con los Estados regionales europeos, por
lo que se postula la introduccién de una instituciéon como la coaccién federal,
propia del Estado europeo mds descentralizado hasta ese momento como era la
Republica Federal de Alemania, aunque eso signifique excluir técnicas usadas
en el resto de los Estados compuestos europeos de aquel momento.

3.3. Las diferencias del art. 155 CE respecto al art. 37 LFB

La inspiracidn del art. 155 CE, como ya se expuso antes en la intervencion
de Pérez-Llorca en los debates constituyentes, fue el art. 37 LFB con el que

(115) GARcia TORRES (1984, 1206).

(116) Constitucion espaniola. Trabajos parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980,
vol. II, pags. 1682-1683.

(117) Al margen de algunos errores, propios de la inmediatez del debate parlamentario,
como decir que el precepto es traduccion casi literal del de la Constitucion alemana (lo cual s6lo
es cierto parcialmente, como luego se verd) o definir a esta disposicién como caso tipico de inter-
vencion federal cuando lo es de coaccion federal.
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coincide en gran parte. Esta semejanza ha de servir de criterio inspirador para
la interpretacion de nuestra coaccidn estatal, especialmente en cuanto a la filo-
soffa del mismo, aunque existan diversas diferencias que, a mi entender, no
desvirtian la profunda semejanza entre los dos Ordenamientos.

Comentaré ahora, por tanto, tales diferencias, dejando los paralelismos y
su aplicacién al caso espaiiol para cuando analice las diversas previsiones del
art. 155 CE:

1) Aunque en ambos Ordenamientos est4 prevista la intervencién deciso-
ria del Senado, la diferente naturaleza de ambas Camaras altas hace que en el
caso espafiol resultard mucho mads sencillo obtener la autorizacién, ya que al
ser elegido el Senado directamente por la poblacién suele estar controlado por
la misma mayoria parlamentaria que apoya al Gobierno (118).

2) Lareferencia decisiva en el caso espafiol al interés general (119), res-
pecto a lo que me remito al apartado 3.6.

3) El art. 37 LFB no establece la necesidad del requerimiento previo al
Presidente del Land afectado como si hace nuestra coaccion estatal (120). Para
E. Garcia de Enterria este requerimiento, al ser producto de la aprobacién de
una enmienda de la Entesa catalana, podria provenir del art. 6 del Estatuto de
1932, a su vez reflejo del art. 15 de la Constituciéon de Weimar y éste antece-
dente de la supervision federal del art. 84 LFB, con lo que para el insigne ad-
ministrativista la supervision seria el paso previo a la coaccidn estatal (121).
Hay que decir, sin embargo, como bien indica Gil-Robles, que el art. 84 LFB
regula en tres de sus parrafos cuestiones claramente diferentes: la supervision
normal sobre la ejecucion de las leyes por los Léinder (art. 84.4), la decision de
si un Land ha infringido el derecho en esa ejecucion (art. 84.3) y la facultad de
dictar instrucciones a las autoridades regionales en casos especiales (art. 84.5).
Sélo el apartado 5 esta contemplado en el 155 CE, por lo que «esa construccion
tedrica, dirigida a presentar ese articulo como un instrumento normal de con-
trol del estado sobre las Comunidades Auténomas, no se ajusta a la minima
parte del articulo 84 de la LFA que pudiera considerarse incluida en nuestro ar-
ticulo 155, y que es la que contempla casos especiales o no habituales» (122),
a lo que se afiade que el TC rechazé esa interpretacion en la LOAPA y ha fun-
dado el derecho de vigilancia del Estado en otros preceptos (123).

(118) MuNoz MACHADO (1982, 456), ALBERTI (1985, 473), Cruz (1984a, 715).
(119) ALzAGA (1978, 891), GARCIA TORRES (1984, 1207), BALLART (1987, 69).
(120) ALzAGA (1978, 891), CALAFELL (2000, 116), BALLART (1987, 69).

(121) GARciA DE ENTERRIA (1983, 168-169).

(122) GIL-ROBLES (1999, 503-504).

(123) GIL-ROBLES (1999, 504 nota 4).

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional (Nueva Epoca)
ISSN: 0211-5743, niim. 73, enero-abril (2005), pags. 55-110 79



LA COACCION ESTATAL DEL ARTICULO 155 DE LA CONSTITUCION EDUARDO VIRGALA FORURIA

4) El 155 CE no dice frente a qué tipo de leyes hay incumplimiento a di-
ferencia del art. 37 LFB que habla de leyes federales (124).

5) Enel art. 155 CE no cabe que sea el representante del Gobierno, sino
éste, el que dé instrucciones (125).

3.3. Definicion de la coaccion estatal

La definitiva redaccién del art. 155 CE da lugar a lo que en el derecho
alemén se conoce como ejecucion o coaccion federal y que he preferido de-
nominar coaccion estatal. No repetiré, por tanto, los argumentos antes dados
para defender la inevitabilidad en todo Estado compuesto de alguna forma de
imposicion de los 6érganos centrales sobre los territoriales cuando €stos se sa-
len del marco constitucional comin (126), siempre como ultima ratio una
vez que se han utilizado los principios de integracién constitucional, las téc-
nicas de integracion competencial y los mecanismos de resolucién de con-
flictos (127).

La coaccidn estatal es, como sefialdé en su dia J. Garcia Torres (128), un
instituto juridico de proteccién de la Constitucién para el correcto funciona-
miento de las instituciones, de la unidad y cohesién del sistema y de la propia
Constitucién (129), y que ha sido calificado por el TC como «medio extraordi-
nario de coercién» (130).

Dejando para mds adelante, las disposiciones concretas contenidas en el
art. 155 CE, sobre la coaccidn estatal se ha discutido su discrecionalidad y su
utilizacién excepcional.

Sobre la primera, el punto de partida es la visién que puede denominarse
extrema propuesta nada mas aprobarse la Constitucion por O. Alzaga al hablar
de «control politico, centralizado en el Gobierno, unilateral a posteriori y en

(124) GARcia ToRrES (1984, 1253), CALAFELL (2000, 107).

(125) BALLART (1987, 69).

(126) O. Alzaga ha dicho en relacién con el art. 155 CE que es perfectamente entendible
que «la Constitucién regule férmulas de control sobre los érganos regionales por parte del Poder
central»: ALZAGA (1978, 890).

(127) Para F. SANTAOLALLA (1990, 375), su caracter de ultima ratio hace que sea previsible
y deseable un uso limitadisimo de este tipo de intervenciones, que sélo deberian promoverse en
circunstancias graves y una vez agotados todos los recursos y garantias que brinda el ordena-
miento. En el mismo sentido, GIL-ROBLES (1999, 505).

(128) GARcia TORRES (1984, 1221).

(129) BALLART (1987, 21), GARCIiA TORRES (1984, 1224).

(130) STC 49/1988, de 22 de marzo.
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base a criterios de discrecionalidad politica» (131). Esta linea fue profundizada
en 1984 por P. Cruz Villalén. Para el que luego seria Presidente del TC, el
art. 155 CE contiene sin duda «la decision politica mds trascendente de las pre-
vistas en la Constitucién» y es «el articulo mds explosivo de la Constitu-
cién» (132). Estableceria una «absoluta indeterminacién de las medidas adop-
tables» y una «absoluta discrecionalidad otorgada a los érganos del Estado a la
hora de aplicar la oportunidad de su aplicacién», siendo en nuestra Constitu-
cion soberano «quien decide acerca del articulo 155» (133). En definitiva, «po-
demos encontrarnos con los “plenos poderes”, la “dictadura constitucional”, la
“Generalklausel”» (134). En primer lugar, esta visién alarmante no se corres-
ponde, como sefiala J. Garcia Torres, con la doctrina alemana (que no la con-
cibe ni con la visién schmittiana del soberano ni con una cldusula de plenos po-
deres y que intenta evitar la confusiéon weimariana entre los arts. 48.1 y
48.2) (135). En segundo lugar, creo que la ventaja que proporciona hablar pa-
sados veinticinco afios de la aprobacién de la Constitucién, y no sélo cinco,
permite entender que, a pesar de que si se produjera la utilizacién del art. 155
CE seria una de las decisiones politicas mas trascendentes, ni puede haber ab-
soluta discrecionalidad ni se trata de un control de mera oportunidad poli-
tica (136) ni se abre paso con ello a la dictadura constitucional. Si alguien po-
dia pensar a comienzos de los afios ochenta que el Gobierno central iba a
utilizar la coaccién estatal para paralizar comportamientos de los érganos auto-
némicos que le disgustaran politicamente, eso ya no es posible. La consolida-
cién del Estado autondémico, su asuncién por todos los partidos politicos
democraticos, la existencia de Gobiernos con mas de veinte afios de funciona-
miento en todas las Comunidades Auténomas conducen a que el art. 155 CE
s6lo pueda utilizarse como ultimisima ratio cuando los érganos de una Comu-
nidad Auténoma incumplan el Ordenamiento constitucional, ese incumpli-
miento haya sido declarado judicialmente y aquéllos se nieguen reiterada-
mente a dar cumplimiento a las sentencias judiciales. Es mads, creo que, al dia
de hoy, s6lo una desobediencia expresa y contumaz a una sentencia del Tribu-
nal Supremo o del Tribunal Constitucional que afecte a aspectos fundamenta-
les de las reglas del juego democratico podrian avalar al Gobierno central para

(131) AvrLzAca (1978, 890).

(132) Cruz (1984a, 715).

(133) Cruz (1984a, 717). L. ToLIVAR (1981, 186), lo califica de juicio de oportunidad, de
conveniencia.

(134) Cruz (1984a, 713).

(135) GARciA TORRES (1984, 1217-1218).

(136) En el mismo sentido, BALLART (1987, 22).
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que iniciara el procedimiento de la coaccién estatal. Incluso creo que ni la ur-
gencia ni la gravedad pueden conducir a la aplicacion del art. 155 CE (137) sin
proceso judicial previo, ya que toda actuacién que no pueda reconducirse pri-
mero politicamente y luego jurisdiccionalmente s6lo puede darse de manera
violenta a través de desordenes publicos de extraordinaria gravedad alentados
desde los 6rganos autondmicos o de un levantamiento armado promovido por
dichos 6rganos en los que deberia decretarse el estado de excepcion o el estado
de sitio y no la coaccién estatal, aunque es verdad que probablemente en esos
casos sea necesario finalmente utilizar el art. 155 CE para disolver juridica-
mente a los 6rganos autonémicos rebeldes. En definitiva, la coaccién estatal ha
de ser lo que, de acuerdo a P. Cruz (138), el federalismo alemin denomina
como ejecucion dependiente, es decir, cuando es ejecucioén procesal o ejecu-
cion de sentencia (139). Por eso, pienso que a pesar de la gravedad que tiene la
desobediencia del Parlamento vasco a las resoluciones del Tribunal Supremo
no ha llegado todavia la hora de utilizar la coaccién estatal. Cosa diferente
habria sido que el TC hubiera admitido la suspension de la tramitacion de la
Propuesta Ibarretxe en el Parlamento vasco y éste hubiera seguido tramitdn-
dola (140). Tanto ese caso, resuelto en favor de los 6rganos autonémicos vas-
cos, como cualquier otro de incumplimiento de decisiones del TC en relacién
con la citada Propuesta (141), si avalarian, a mi entender, la aplicacion del
art. 155 CE por tratarse de un incumplimiento grave de las reglas del juego es-
tablecidas constitucionalmente y que dejaria en desamparo a la poblacién no
nacionalista del Pais Vasco.

Cuestion diferente pero relacionada es la planteada en su dia por E. Garcia
de Enterria, y antes avanzada al hablar de las diferencias con el art. 37 LFB,
que consistia en vincular la coaccién estatal a la inspeccién de las Comunida-
des Auténomas. Para Garcia de Enterria (142), el Gobierno, para aplicar medi-

(137) Como plantearon PORRES (1983, 71) y Cruz (1984b, 57).

(138) Cruz (1984b, 57).

(139) X. BALLART (1987, 88-90). En contra, ALBERTI (1985, 471-472), que califica al art.
155 CE de auténomo respecto de los demads instrumentos de control y resolucion de conflictos, y
GARCIiA TORRES (1984, 1225).

(140) Por ello, sélo puedo estar parcialmente de acuerdo con el maestro Solé Tura cuando
ha sefialado que «lo mejor seria que el articulo 155 regresase a su vieja y silenciosa guarida y nos
olviddasemos de €l». Si la vida politica lo permite el art. 155 CE debe regresar a su guarida, pero
si el Gobierno vasco persiste en algunos de sus intentos no debemos olvidarnos de la coaccion es-
tatal aunque siempre como esa ultima ratio que se defiende en este trabajo.

(141) Que ojald no se produzca.

(142) Mantienen una posicion similar A. Jiménez Blanco, R. Martin Mateo y S. Muiioz
Machado, citados por BALLART (1987, 119).
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das coercitivas, necesita primero vigilar, inspeccionar, conocer si las obligacio-
nes se cumplen, por lo que la Constitucién establece la ejecucion estatal pero
ha omitido lo previo, es decir, los medios de fijar el supuesto de hecho que po-
sibilita tal ejecucioén. Sin embargo, el constituyente ha tenido que partir de su
existencia pues, en caso contrario, convertiria al art. 155 CE en una fuerza
ciega, con lo que se aplicaria la doctrina de las competencias federales implici-
tas (143). Como el art. 155 CE incluye el requerimiento que prevé la supervi-
sion federal del art. 84 LFB, se trataria de una refundicién de las dos técnicas
alemanas, lo que se veria confirmado por el recurso al TC que existi6 en el Pro-
yecto de Constitucién contra el requerimiento del Gobierno (144). Por eso, el
art. 155 CE deberia aplicarse normal y ordinariamente como instrumento de
supervision estatal, desdramatizando la ejecucion estatal, aunque reconociendo
que la intencion de afiadir la referencia al interés general iba dirigida a situa-
ciones de ruptura, rebelién o intento de separacion (145).

Frente a esta posicion, creo que en la actualidad no puede mds que com-
partirse la tesis contraria defendida por X. Ballart, ya que la del gran admi-
nistrativista supone forzar la doctrina de las competencias implicitas, lo que
debe rechazarse por el cardcter excepcional del art. 155 CE y eso ni lo con-
vierte en una fuerza ciega ni impide su aplicacién razonable. Ademds, la
Constitucion espaiiola, a diferencia de la alemana (arts. 84 y 85) que contem-
pla dos tipos de ejecucidn federal y la intervencion correspondiente, no prevé
de manera explicita el poder de supervisién (146). Incluso en Alemania, Fro-
wein intent6 deducir del equivalente a nuestro art. 155 (el art. 37) una ins-
peccidén federal auténoma que fue rechazada por su TC (147). Finalmente,
hay que recordar que en la STC 76/1983 sobre la LOAPA se reconoce al Es-
tado una facultad genérica de vigilancia y de formular requerimientos (ya
que éstos no existen sélo en el art. 155 CE) que el TC entiende que no tienen
caracter vinculante y que no pueden hacerse cumplir por el art. 155 CE sino
por los medios constitucionales ordinarios (148), declarando inconstitucional
el art. 7.2.2 LOAPA (149).

(143) GARCiA DE ENTERRIA (1983, 111-113).

(144) GARciA DE ENTERRIA (1983, 167).

(145) GaRcia DE ENTERRIA (1983, 171-172).

(146) BALLART (1987, 119-120); en el mismo sentido, GARCIA TORRES (1984, 1248), AL-
BERTI (1985, 472), GIL-ROBLES (1999, 511).

(147) ALBERTI citado por BALLART (1987, 120).

(148) BALLART (1987, 121-122).

(149) «I1. En los supuestos en que a las Comunidades Auténomas sélo les corresponda la
ejecucion de la legislacion del Estado, éstas deberan sujetarse a las normas reglamentarias que las
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Lo que si es verdad es la vaguedad e indefinicidn existentes en el art. 155
CE («no cumpliere las obligaciones», «interés general de Espafia», «medi-
das necesarias») y que son inevitables en todo precepto aplicable en situa-
ciones excepcionales (150), ya que parece dificil prever de antemano las si-
tuaciones concretas que pueden dar lugar a la puesta en marcha de la
coacciodn estatal. Sin embargo, la posicién antes defendida de considerar a la
coaccion estatal como ultima ratio en las relaciones entre Estado central y
Comunidades Auténomas lleva a que esa vaguedad e indefinicion tengan, al
menos, una pauta por la que regirse, tal y como en los siguientes apartados
se intentard demostrar.

La definicion generalizada en la doctrina espafiola es la de su excepciona-
lidad o la de su caracter extraordinario (151), tanto por sus caracteristicas pro-
pias como por suponer una intromisién grave en el dmbito propio de autono-
mia, es decir, es un instituto juridico que se aplica cuando no se sigue la regla
comtun de las relaciones 6rganos centrales-6rganos autonémicos y se aparta de
lo ordinario al ocurrir rara vez, pues no se ha utilizado en veinticinco
afios (152) con todas las tensiones que han existido en el Estado autonémico y
el nimero elevado de conflictos que han producido.

Pero, sin embargo, en el caso de que se decidiera su utilizacién no pueden
compartirse las interpretaciones absolutamente restrictivas del mismo que no
se compadecen ni con los ejemplos de Derecho comparado ni con las expe-
riencias histéricas existentes. Llegado el momento de utilizar el art. 155 CE
como ultima ratio al haberse producido la crisis constitucional que la provoca-
ria, han de poder emplearse todos los instrumentos que la Constitucién permita
en su entendimiento como garantia de ésta, sin excluir ninguno salvo la dero-

autoridades estatales dicten (...). 2. El Gobierno velara por la observancia por las Comunidades
Auténomas de la normativa estatal aplicable y podra formular los requerimientos procedentes, a
fin de resolver las diferencias en su caso advertidos.

Cuando tales requerimientos sean desatendidos o las autoridades de las Comunidades Aut6-
nomas nieguen reiteradamente las informaciones requeridas, el Gobierno procederd, en su caso,
en los términos previstos en el articulo 155 de la Constitucién».

(150) ENTRENA (2001, 2621).

(151) Hasta el punto de ser calificada, como antes ya se vio, por P. CRUZ VILLALON como
«la decision politica mds trascendente de las previstas en la Constitucion» y «el articulo mds ex-
plosivo de la Constitucion». Lo han calificado de excepcional o extraordinario ALZAGA (1978,
892), RODRIGUEZ OLIVER (1981, 2321), LEGUINA (1984, 827), ALBERTI (1985, 471), CALAFELL
(2000, 104), BALLART (1987, 84), ENTRENA (2001, 2620).

(152) En 1989, Canarias se neg6 a hacer frente a ciertas obligaciones fiscales respecto a la
Comunidad Europea lo que motivé que el Presidente del Gobierno anunciara la posibilidad de
acudir al art. 155 CE, lo que se sald6 finalmente en una negociacion entre los dos Gobiernos sin
acudir a la coaccién estatal.
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gacioén definitiva de la autonomia para un territorio constituido en Comunidad
Auténoma.

3.5. Elincumplimiento de obligaciones constitucionales o legales

La primera causa de posible aplicacién del art. 155 CE es «si una Comuni-
dad Auténoma no cumpliere las obligaciones que la Constitucién u otras leyes
le impongan».

El incumplimiento puede ser positivo o negativo, es decir, tanto por accién
como por omisién (153). Obviamente ha de tratarse de obligaciones juridicas
previstas en el Ordenamiento juridico y no meras discrepancias politicas, de-
beres morales, recomendaciones o consejos (154). Aunque lo normal pueda ser
el incumplimiento de las obligaciones que dimanan de su insercion en el sis-
tema constitucional de distribucién vertical del poder, también lo pueden ser de
obligaciones constitucionales para con sus ciudadanos en cuanto afectan a la
posicién juridica general de éstos (155), aunque, como con acierto ha sefialado
J. Garcia Torres, no deben ser casos concretos solucionables por el ciudadano a
través de los medios juridicos oportunos, sino de «una actitud o linea de com-
portamiento o presenten rasgos tales que, afectando a la posicion juridica ge-
neral del ciudadano, puedan calificarse y justificarse como incumplimiento de
las obligaciones de una Comunidad Auténoma como institucién de poder pu-
blico en el marco del Estado compuesto que nuestra Constitucién propi-
cia» (156).

El incumplimiento ha de ser efectivo. En todo caso, ha de tratarse de una ac-
tuacidn efectiva, ya que la excepcionalidad de la institucién y las consecuencias
que puede acarrear su puesta en funcionamiento impiden aceptar la posicién de
J. Garcia Torres de que «la declaracién expresa de un 6rgano superior de la Co-
munidad Auténoma de que no quiere cumplir y no cumplird en su momento o
en adelante vale, no como riesgo, peligro o amenaza de incumplimiento, sino
como verdadera y propia declaracién de negativa a cumplir» (157). En la prac-
tica, tal posibilidad se habria verificado en el Pais Vasco en que el Gobierno y,

(153) GaRrcia TORRES (1984, 1262), ALBERTI (1985, 473), BALLART (1987, 108), CALAFELL
(2000, 105), GIL-ROBLES (1999, 507).

(154) BALLART (1987, 107), GIL-ROBLES (1999, 509), GARCIA TORRES (1984, 1256).

(155) GARcia TORRES (1984, 1254).

(156) GARcia TORRES (1984, 1255

(157) GARrcia TORRES (1984, 1263). Bien es verdad que el Reglamento del Senado cuando
prevé la intervencion de la Comision General de las Comunidades Auténomas en el procedi-

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional (Nueva Epoca)
ISSN: 0211-5743, niim. 73, enero-abril (2005), pags. 55-110 85



LA COACCION ESTATAL DEL ARTICULO 155 DE LA CONSTITUCION EDUARDO VIRGALA FORURIA

especialmente, su Presidente han indicado que realizardn una consulta popular
sobre la Propuesta Ibarretxe al margen de las previsiones constitucionales y es-
tatutarias. Como la tramitacion de la Propuesta no ha llegado de momento a tal
extremo, cabe que tanto el Gobierno vasco como su Presidente cambien de acti-
tud y acepten que la decisién corresponde a las Cortes Generales y, en tltima
instancia, al TC, por lo que parece prudente no adelantar acontecimientos y uti-
lizar el art. 155 CE sélo cuando el incumplimiento sea efectivo (158), ademas
de reunir el resto de caracteristicas de las que ahora se hablara.

El incumplimiento ha de serlo de la Constitucién o de las leyes. La Comu-
nidad Auténoma ha de haber incumplido alguna obligacién constitucional-
mente establecida. También puede tratarse de una obligacion que las «leyes le
impongan». Las primeras leyes que entrarian en ese concepto serian las de las
Cortes Generales y creo que la utilizacion aislada del término leyes que emplea
la Constitucién sin calificarlas (estatales, autondmicas, etc.) no puede limitar
tales normas, en una interpretacion restrictiva, a las leyes del bloque de la
constitucionalidad, como propone X. Ballart: las leyes estatales a las que la
Constitucion o los Estatutos remiten para precisar el reparto competencial (por
ejemplo, 149.1.29 sobre seguridad publica), las leyes bdsicas y las leyes del
art. 150 (159). Sin embargo, entiendo, por la excepcionalidad de la coaccién
estatal, que el término «leyes» ha de interpretarse restrictivamente en cuanto al
rango de la norma afectada, es decir, ha de tratarse de normas, al menos, con
rango de ley, no siendo equivalentes a éstas ni los acuerdos o convenios con el
Estado ni los Reglamentos (160). J. Garcia Torres, siguiendo la doctrina ale-
mana, entiende que las obligaciones pueden surgir de leyes formales o mate-
riales, ya que los deberes establecidos en un Reglamento siempre cabe reducir-
los a un fundamento legal formal (161), pero hay que recordar que en Espaiia
no hay un precepto similar al art. 80.1 LFB (162) y nada impide la existencia
de reglamentos independientes.

miento del art. 155 CE lo hace para que informe de «las medidas necesarias para (...) prevenir su
actuacioén cuando atente gravemente al interés general de Espafia» [art. 56.m) RS]. La utilizacién
del verbo «prevenir» puede llevar a entender que puede emplearse la coaccion estatal antes de
que el Gobierno autonémico daiie el interés general de Espafia, pero creo mds apropiada la inter-
pretaciéon mantenida en el texto y, ademas, el propio Reglamento al decir «cuando atente» y no
«que pueda atentar» parece dar a entender que estd pensando en una actuacién ya realizada.

(158) En el mismo sentido, LEGUINA (1984, 827), BALLART (1987, 109)..

(159) BALLART (1987, 125-126).

(160) GIL-ROBLES (1999, 509).

(161) GARcia TORRES (1984, 1256-1257).

(162) «El Gobierno Federal, cualquier Ministro federal o los Gobiernos estatales podran ser
autorizados mediante ley federal a dictar ordenanzas siempre que la ley haga constar el contenido,

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional (Nueva Epoca)
86 ISSN: 0211-5743, ntim. 73, enero-abril (2005), pags. 55-110



LA COACCION ESTATAL DEL ARTICULO 155 DE LA CONSTITUCION EDUARDO VIRGALA FORURIA

Creo que el incumplimiento también puede ser de las leyes de la propia
Comunidad Auténoma, pues el supuesto que dé lugar al art. 155 CE ser4 pro-
bablemente la concrecién de una desobediencia generalizada al marco consti-
tucional que puede plasmarse en un incumplimiento del Estatuto y de otras
normas propias. No me parece aceptable el argumento de J. Garcia Torres que
limitaria tal posibilidad al incumplimiento de la legislacion de desarrollo de las
bases al venir predeterminada por éstas, no contemplando que pueda utilizarse
parael art. 155 CE el incumplimiento de otras leyes propias al ser ya responsa-
ble el Gobierno autonémico ante su Parlamento (163). Creo que esta posicién
confunde la valoracién politica del comportamiento de un Gobierno con su en-
juiciamiento a través de mecanismos juridicos previstos en el Ordenamiento.
Ademas, si la desobediencia al Ordenamiento forma parte de una estrategia po-
litica, el Parlamento, controlado por la mayoria politica que apoya al Gobierno,
también contribuird a tal desobediencia amparando los incumplimientos gu-
bernamentales, con lo que escasa responsabilidad va a exigir al Ejecutivo.

La primacia del Derecho comunitario sobre el espafiol ha de conducir a que
también pueda ser causa de la coaccién estatal el incumplimiento de aquel por
una Comunidad Auténoma (164). En concreto, el inico caso en que desde el
Gobierno central se amenazé a una Comunidad Auténoma con la posibilidad
de acudir al art. 155 CE fue cuando en 1989 Canarias se negé a hacer frente a
ciertas obligaciones fiscales respecto a la UE. El conflicto se sald6 finalmente
en una negociacién entre los dos Gobiernos sin acudir al art. 155 (165).

Respecto a los tratados internacionales [normas con fuerza activa,
art. 94.1.e) CE, y pasiva, art. 96.1 CE, superior a las leyes], ocurriria en el caso
de que una Comunidad Auténoma se negara a su cumplimiento (166). Para
X. Ballart en la mayoria de los casos tal situacién puede solucionarse con la
aplicacién supletoria del derecho estatal que respeta la autonomia de las Co-
munidades Auténomas, ya que el derecho estatal estard vigente, aunque no sea
vélido, en tanto la Comunidad Auténoma permanezca inactiva, incluso para el
caso de competencia exclusiva autonémica en todas las Comunidades Auténo-
mas en que el Estado podria dictar derecho supletorio ex-novo (167). Esta ul-

la finalidad y el alcance de la autorizacién otorgada. La ordenanza debera asimismo especificar su
fundamento juridico. Si la ley prevé la posibilidad de delegar la autorizacion, la delegacion de-
bera hacerse mediante ordenanza».

(163) GARcia TORRES (1984, 1258-1260).

(164) GIL-ROBLES (1999, 509).

(165) SANCHEZ RODRIGUEZ (1991, 243).

(166) TornNos (1985, 136-137), MuNOzZ MACHADO (1982, 483), GIL-ROBLES (1999, 509).

(167) BALLART (1987, 130-131).
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tima solucién no seria hoy posible por la doctrina del TC sobre la supletoriedad
en los casos de competencias autondémicas exclusivas absolutas (STC 61/1997,
de 20 de marzo), por lo que no habria mis remedio que impugnar judicial-
mente la actuacién autonémica.

En todo caso, entiendo que, por la excepcionalidad de la aplicacién de la
coaccion estatal, el incumplimiento no puede ser decidido directamente por el
Gobierno sino que tiene que existir previamente una decision judicial firme de
la existencia de tal incumplimiento. Si el incumplimiento se ha producido por
medio de una ley autonémica, debe interponerse por el Presidente del Gobierno
el correspondiente recurso de inconstitucionalidad con suspensién [arts. 153,
161.1.a) y 161.2 CE] (168). Si se da en un reglamento o en un acto administra-
tivo cabe tanto el recurso contencioso (art. 153 CE) como la impugnacién di-
recta del art. 161.2 CE (169). Si el incumplimiento lo es de las obligaciones de-
rivadas de una ley orgédnica de delegacién o de transferencia, ademads de las
férmulas de control expresamente previstas, el Estado puede anular la delega-
cion o transferencia mediante nueva ley organica (art. 150.2 CE) (170). Si es
por invasién de competencias, debe interponerse el correspondiente conflicto
positivo de competencias con suspension de la norma afectada [arts. 161.1.c) y
161.2 CE] (171). Finalmente, si es por una omisién de la Comunidad Auté-
noma, lo pertinente es plantear el conflicto negativo de competencias
[arts. 161.1.c) CE y 68 LOTC] (172), salvo que aquélla reconozca que la com-
petencia es suya y que requerida no quiera ejercerla (173), aunque en este su-
puesto habria que tener en cuenta la caracteristica de la gravedad de la que
luego hablaré. Por lo tanto, ha de existir una sentencia firme de la dltima ins-
tancia judicial (TC, TS o TSJ, segtn los casos) como consecuencia de cual-
quiera de esos procesos jurisdiccionales que declare que un érgano de la Co-
munidad Auténoma ha incumplido la Constitucién o las leyes. Ante ello,
deberia bastar la adopcion de las medidas utilizadas en el cumplimiento de las
sentencias dictadas en procesos administrativos y s6lo en caso de que esto fa-
llara cabria utilizar el art. 155 CE (174).

El incumplimiento ha de ser imputable a los érganos superiores de la Co-
munidad Auténoma. Aunque E. Alberti sefiala que la conducta incumplidora

(168) BALLART (1987, 103).

(169) BALLART (1987, 103).

(170) BALLART (1987, 104-105).

(171) BALLART (1987, 105).

(172) BALLART (1987, 106-107), GARCIA TORRES (1984, 1265).
(173) GARcia TORRES (1984, 1266).

(174) BALLART (1987, 115-116).
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debe poder ser imputada a la Comunidad auténoma como tal no a alguno de
sus 6rganos (175), es decir, que sélo se utilizara cuando «el incumplimiento no
pueda o no quiera ser corregido internamente» (176), parece dificil trasladar
esa afirmacidn a términos juridicos ya que ;de qué forma puede establecerse
que un incumplimiento no quiere corregirse? Por ejemplo, si aprobada la Pro-
puesta Ibarretxe en el Parlamento vasco se convocara inmediatamente sobre la
misma un referéndum por el Gobierno vasco, ;qué 6rgano interno de la Comu-
nidad podria corregirlo?, ;el Parlamento mediante una mocién? Creo, por el
contrario, que el incumplimiento puede producirse por cualquiera de los érga-
nos superiores de la Comunidad Auténoma, siguiendo una larga tradicién doc-
trinal alemana que entiende que la imputabilidad del incumplimiento de debe-
res federales sélo se produce si un 6rgano superior del Land consiente o tolera
el incumplimiento de 6rganos subordinados o de personas juridicas sujetas a su
control (177). Por lo tanto, también en Espaifia el incumplimiento ha de ser to-
lerado o asumido por los 6rganos superiores de la Comunidad Auténoma: Pre-
sidente (178), Gobierno (179), siempre que no se trate de actos normativos que
puedan recurrirse jurisdiccionalmente (180), dudosamente Consejeros —por la
redaccién del art. 151.2 CE y de los Estatutos que no encuadran a los Conseje-
ros entre sus instituciones, aunque parece mds seguro entender que s6lo habra
incumplimiento si lo hace suyo o lo tolera el Consejo de Gobierno (181), ya
que el Presidente tiene su designacién y cese (182)—, y el Parlamento cuando
no ejerza funciones legislativas (183).

El incumplimiento ha de ser grave (184). La excepcionalidad de la coac-
cion estatal conduce a que no baste el mero incumplimiento de una decision ju-
dicial para que pueda ponerse en funcionamiento. Ha de ser un incumplimiento
o bien reiterado en el tiempo de forma que demuestre una voluntad de no aca-
tar las decisiones jurisdiccionales lo que convierte a tal reiteracién en incum-
plimiento grave o bien de un tnico incumplimiento en algin tema fundamental
que afecte al sistema de distribucidn territorial del poder, pero que no impugne

(175) CALAFELL (2000, 105).

(176) ALBERTI (1985, 473).

(177) GARrcia Torres (1984, 1250), BALLART (1987, 96), GIL-ROBLES (1999, 507).

(178) BALLART (1987, 97). Hay actos que son sélo suyos: por ejemplo, nombramiento o se-
paracion de consejeros: GARCIA TORRES (1984, 1252 nota 133).

(179) BALLART (1987, 97).

(180) GiL-ROBLEs (1999, 507).

(181) Garcia TORRES (1984, 1251-1252, nota 133).

(182) BALLART (1987, 98).

(183) GARcia TORRES (1984, 1251-1252), BALLART (1987, 97), GIL-ROBLES (1999, 507).

(184) ALBERTI (1985, 473), BALLART (1987, 108), GIL-ROBLES (1999, 509).
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la existencia de éste, es decir, que no intente romper el modelo autonémico es-
tablecido en la Constitucién de 1978. En todo caso, creo que, en el caso espa-
fiol, a diferencia del alemén, el incumplimiento ha de ser «subjetivo», es decir,
a titulo de dolo o culpa y no un mero incumplimiento «objetivo» en el que la
Comunidad Auténoma no pudiera cumplir sus obligaciones (185), ya que en el
supuesto de imposibilidad objetiva de cumplimiento, la Comunidad Auténoma
reclamaria la ayuda del Estado sin necesidad de aplicar el art. 155 CE. En el
caso de que incumplimiento fuera deliberadamente dirigido a la ruptura del
marco constitucional es cuando entiendo que se convierte en un atentado grave
al interés general de Espafia, que analizaré en el siguiente apartado. Probable-
mente el temor a que toda coaccién estatal fuera entendida como un ataque a la
autonomia haya conducido a su inaplicacién en veinticinco afios y a que si al-
guna vez tuviera que utilizarse lo fuera por un incumplimiento que debido a su
finalidad suponga un ataque al interés general de Espaiia, es decir, que pienso
que la coaccién estatal no va a utilizarse ante incumplimientos que, aunque
sean graves, no impugnen el disefio constitucional de distribucidén territorial
del poder.

3.6. La actuacién gravemente contraria
al interés general de Espana

El segundo supuesto de aplicaciéon de la coaccién estatal (actuacion de una
Comunidad Auténoma de forma que atente gravemente al interés general de
Espafia) es el que presenta una mayor indefinicidn y el que tiene una politici-
dad inmanente «tan estructural, tan nuclear que posiblemente sea su cualidad
exclusiva» (186), abriendo «un portillo de muy dificil delimitacién juri-
dica» (187), por lo que hay que realizar una interpretacién lo mas precisa del
mismo. Este supuesto es el que hizo que O. Alzaga entendiera que suponia la
recepcion en Espaiia en sentido lato de la doctrina italiana sobre el «control de
oportunidad» sobre las Regiones (188) y, fundamentalmente, el que llevd a
P. Cruz Villalén a realizar una interpretacion absolutamente extrema del art. 155

(185) En contra, GARCIA TORRES (1984, 1263); en el mismo sentido, ALBERTI (1985, 473),
BALLART (1987, 108).

(186) BERMEJO (1984, 104).

(187) BERMEJO (1984, 115). RODRIGUEZ OLIVER (1981, 2321) indica que «nos encontramos
ante una esfera tan radicalmente politica que la funcién del Derecho se limita practicamente a
prever y hacer posible la adopcién de decisiones esencialmente politicas también».

(188) Avrzaca (1978, 890).
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CE senalando que podria abrir la puerta a los «plenos poderes» o a la «dictadura
constitucional», siendo «un inciso que modifica por completo el sentido del ar-
ticulo» (189), ya que lo que en Alemania es un tltimo recurso frente a una vio-
lacién del derecho, «aqui se convierte en una intervencion que no necesita estar
apoyada en ninguna infraccién constitucional o legal, sino en razones de indole
politica libremente apreciables por el Gobierno y el Senado» (190).

En primer lugar, hay que reconocer que el constituyente anadié un su-
puesto al mero incumplimiento de obligaciones que por sus términos parece
tratarse de un ultimo resorte por si la actitud desestabilizadora de una Comu-
nidad Auténoma no pudiera ser reconducida al incumplimiento constitucional
o legal, es decir, una cldusula de necesidad para utilizar en casos extremos. Si
no, como dice P. Cruz Villalon, la Constituciéon no la habria menciona-
do (191). A pesar de lo anterior, el transcurso de veinticinco afios con un Es-
tado autonémico consolidado y la preservacion del derecho constitucional a la
autonomia han de conducir a que la decision politica de utilizar el art. 155 CE
deba ser juridificada en la medida de lo posible. No puede negarse la politici-
dad de la decisién ya que en un primer momento es el Gobierno el que tiene
que pronunciarse sobre si tal atentado grave al interés general de Espafia
existe, lo que luego ha de aprobar el Senado y lo que, en mi opinién, luego
puede llegar a enjuiciar el TC. A pesar de la dificultad para aprehender la sig-
nificacion juridica del término «interés general», menos preciso que el de in-
cumplimiento de obligaciones (192), y de las dudas sobre su posible conexién
con un implicito principio de lealtad constitucional, pueden, y deben, estable-
cerse determinadas condiciones para que el Gobierno entienda atacado el inte-
rés general de Espaiia.

En este sentido, a mi entender, la casi practica totalidad de la doctrina [Ba-
Ilart (193), Mufioz Machado (194), Calafell (195), Porres (196), Entrena (197),
Alberti (198), J. de Esteban y L. Lépez Guerra (199), Santaolalla (200)] se ha

(189) Cruz (1984a, 714).

(190) Cruz (1984a, 714).

(191) Cruz (1984b, 58).

(192) Por mads politico y menos estrictamente juridico: GIL-ROBLES (1999, 510).
(193) BALLART (1987, 137).

(194) MuRNoz MACHADO (1982, 457).
(195) CaLAFELL (2000, 109).

(196) PorrEs (1983, 71),

(197) ENTRENA (2001, 2620).

(198) ALBERTI (1985, 473).

(199) Citados por BALLART (1987, 138).
(200) SANTAOLALLA (1990, 376 nota 27).
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limitado a realizar una interpretacion restrictiva de la expresién equipardndola
al incumplimiento de obligaciones constitucionales, es decir, entendiendo que
no puede haber actuacién contraria al interés general del Espafia que no se
plasme en una vulneracién del texto constitucional por lo que realmente no ha-
bria dos supuestos diferentes en el art. 155 CE, hasta el punto de que algin au-
tor ha hablado de que este supuesto esta «privado de toda justificacién» (201).
Subyace el entendimiento de que cualquier diferenciacién con el incumpli-
miento de obligaciones puede abrir la puerta a la pura discrecionalidad politica
y a la supresion de la Comunidad Auténoma afectada (202).

Para ello, X. Ballart incluso apunta que la intencién del constituyente fue la
de meramente explicar el incumplimiento de obligaciones por lo que la con-
juncién «o» no denotaria alternativa sino equivalencia en el sentido de «o sea»
que contempla el Diccionario RAE (203). Por lo tanto, el art. 155 CE se apli-
caria cuando el incumplimiento constitucional suponga un grave atentado con-
tra el interés general de Espafia, utilizando la expresion Espafia y no sélo inte-
rés general para reforzar la idea de unidad (204). Frente a esto hay que decir
que, como antes he sefialado, la introduccién de este supuesto fue realizada en
la Ponencia constitucional sin que se sepa cudl fue su intencién. La acepcion de
«0» como «0 sea» es la tercera que recoge el DRAE siendo la primera la de que
«denota diferencia, separacion o alternativa entre dos 0 mds personas, cosas 0
ideas» y la segunda la de usarse «generalmente ante cada uno de dos o més
términos contrapuestos», con lo que dificilmente puede aventurarse que el
constituyente estaba pensando en aquella acepcién y no en las dos primeras.
Finalmente, la interpretaciéon apuntada por Ballart es incompatible con la con-
secuencia que acarrea la aplicacién del art. 155 CE ya que el Gobierno puede
adoptar las medidas necesarias para obligar a la Comunidad Auténoma «al
cumplimiento forzoso de dichas obligaciones o para la proteccién del mencio-
nado interés general». Aqui la «o» s6lo puede tener caracter de diferencia, se-
paracion o alternativa, ya que al no estar la parte final entre dos comas no
puede entenderse que sea equivalente a «o sea» y que esté especificando que
las medidas para el cumplimiento forzoso de obligaciones lo son para la pro-
teccion del interés general.

Creo que ha compartirse que el atentado grave al interés general de Espafia
se plasme en el incumplimiento de obligaciones constitucionales o legales,
pero ha de irse mas alld, es decir, introducir un matiz cualitativo. El mero in-

(201) SANTAOLALLA (1990, 376).

(202)  Asi, por ejemplo GIL-ROBLES (1999, 505).
(203) BALLART (1987, 138).

(204) BALLART (1987, 139).
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cumplimiento de obligaciones constitucionales o legales podria ser, como an-
tes se ha visto, puntual, con culpa y no con dolo, etc. y esperarse del mismo su
reconduccion con la mera amenaza de la utilizacion de la coaccidn estatal o, en
todo caso, con el cumplimiento de las instrucciones del Gobierno central una
vez utilizada dicha coaccién. Por el contrario, la actuacion grave contra el inte-
rés general serfa un incumplimiento de obligaciones constitucionales cons-
ciente, o con dolo, reiterado y con el fin manifiesto de no respetar el reparto de
poder politico establecido en la Constitucién entre los drganos centrales del
Estado y las Comunidades Auténomas y, por lo tanto, probablemente no re-
conducible con la mera amenaza de la coaccion estatal, lo que conduciria a me-
didas diferentes de las del mero incumplimiento y sobre las que luego se vol-
verd. Siguiendo a J. Garcia Torres, puede decirse que una accién contra el
interés general «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 germanica, se llame
como se llame» (205), siendo la lealtad federal un principio no escrito inma-
nente que es trasladable a nuestro Estado compuesto, como evidencian las apli-
caciones al auxilio y colaboracién reciprocas de las SSTC 18/1982 y
64/1982 (206). Este es el elemento, a mi juicio, fundamental. La segunda mo-
dalidad que puede dar lugar al art. 155 CE es cuando el incumplimiento de
obligaciones se dirija frontalmente a la ruptura del marco constitucional en la
distribucién territorial del poder politico, ignorando que la Comunidad Aut6-
noma no es un ente soberano sino sometido en su toma de decisiones a la
Constitucion de 1978 y a su legislacion de desarrollo.

3.7. El procedimiento para la puesta en funcionamiento
de la coaccion estatal

Como ya se sefiald, antes de iniciar el procedimiento que conduce a la apli-
cacién de la coaccién estatal deben utilizarse las invitaciones y requerimientos
y agotarse, en su caso, todos los medios posibles de control judicial. Si el in-
cumplimiento persiste, el Gobierno puede iniciar el procedimiento del art. 155
CE tomando dos decisiones: la determinacion del incumplimiento de una obli-
gacion constitucional o legal o de una actuacién grave contra el interés general
de Espaiia y el requerimiento motivado al Presidente de la Comunidad Aut6-
noma para que ponga remedio a la situacion.

(205) GARciA TORRES (1984, 1268), cursiva en el original.

(206) GARcia TORRES (1984, 1268).
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En el requerimiento previo, el Gobierno ha de explicitar y motivar ya,
desde la posicién aqui mantenida, en qué forma los érganos superiores de una
Comunidad Auténoma han desobedecido la decision o las decisiones judicia-
les de dltima instancia que hayan declarado el incumplimiento de obligaciones
constitucionales o legales o, en su caso, de qué manera tal desobediencia va di-
rigida a atacar gravemente el interés general de Espafia. Para ello aportara to-
dos los datos que haya obtenido surgidos del principio de auxilio reciproco en-
tre Estado central y Comunidades Auténomas bien por su ejercicio de la alta
inspeccién o vigilancia de ejecucioén, bien por cualquier otro medio li-
cito (207), como la informacién suministrada por el Delegado del Go-
bierno (208). Seria aconsejable, en todo caso, que el Gobierno pidiera el dicta-
men del Consejo de Estado para justificar la excepcionalidad y ajustarla en lo
posible a términos técnicos y no politicos (209). Aunque la Constitucion no lo
indica, parece claro que el Gobierno central, para acreditar el rechazo al reque-
rimiento, ha de indicar un plazo que, por la excepcionalidad del procedimiento,
puede ser muy breve aunque sea dificil fijar a priori los términos minimo y ma-
ximo del mismo (210), lo que es légico ante la diversidad de situaciones que
pueden plantearse (211).

Otro problema que va a tener la respuesta a tal requerimiento es que el Pre-
sidente de la Comunidad Auténoma sélo puede atenderlo si la conducta pro-
viene del Gobierno o de la Administracién autonémica, pues el Presidente au-
tondémico no tiene poderes internos de excepciéon (212), con lo que si la
desobediencia proviene de los drganos rectores del Parlamento es complicado
pensar en una respuesta positiva indirecta. El requerimiento deberia ser una in-
vitacion a la reconsideracién y no una instruccién, pero seria también una inti-
macién, es decir, la advertencia expresa o implicita de que de no efectuar de
grado las rectificaciones que se pretenden pueden seguirse consecuencias one-
rosas (213). E. Garcia de Enterria apunta que en un sistema de lealtad federal
contrastada el requerimiento deberia servir para encauzar la situacién como
ocurre en Suiza en que basta que el Consejo federal invite a un Gobierno can-

(207) GARcia TORRES (1984, 1276).

(208) BALLART (1987, 144).

(209) GARCciA DE ENTERRIA (1983, 174).

(210) Arzaca (1978, 891), BALLART (1987, 147-148). Pienso que es imposible previa-
mente anticipar un plazo determinado, por lo que no me parece aceptable la tesis de GARcia To-
RRES de fijarlo en un mes de silencio utilizando los plazos del conflicto de competencias ante el
TC, aunque admite su reduccién por razones de urgencia: GARCIA TORRES (1984, 1271).

(211) ENTRENA (2001, 2621), GIL-ROBLES (1999, 512).

(212) ALBERTI (1985, 474).

(213) GARciA DE ENTERRIA (1983, 175).
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tonal a rectificar para que éstos lo hagan (214). Sin embargo, el hecho diferen-
cial espafiol es que en algunas Comunidades Auténomas gobiernan partidos in-
dependentistas que impugnan el marco constitucional adoptado en 1978, lo
que no se produce en ningtin otro Estado europeo compuesto, sea federal o re-
gional. Llegados al momento de aplicar el art. 155 CE veo con escepticismo
que el requerimiento sirviera para modificar la conducta de los 6rganos recto-
res de una Comunidad Auténoma dispuestos a no aceptar las decisiones juris-
diccionales pertinentes. En todo caso, el requerimiento ha de entenderse como
un acto recepticio que el destinatario debe contestar, equiparandose el silencio
al rechazo (215). Si la respuesta fuera positiva, el Gobierno auténomo debe
comprometerse a adoptar las medidas necesarias para cumplir las obligaciones
constitucionales o legales o a aceptar las medidas propuestas por el Gobierno
central (216). Transcurrido el plazo establecido en el requerimiento sin una
respuesta favorable a juicio del Gobierno central, éste puede solicitar al Se-
nado la autorizacién para adoptar determinadas medidas que propondra en el
mismo acto. Sin embargo, este paso no es obligatorio forzosamente (217), ya
que el Gobierno central puede entender que todavia cabe algtn tipo de nego-
ciacién con la Comunidad Auténoma. La falta de respuesta positiva al requeri-
miento le habilita a solicitar la autorizacién del Senado, pero no le obliga a
ello.

Si el Gobierno se decidiera a continuar el procedimiento deberia pedir la
aprobacién, o mejor seria la autorizacién (218), del Senado que ha de produ-
cirse l6gicamente antes de la actuacién del Gobierno, pues la aprobacion pos-
terior no sanarfa la inconstitucionalidad gubernamental, lo que es también doc-
trina comuin en Alemania (219). Esta cautela estd pensada como ultima
garantia para la Comunidad Auténoma afectada. Sin embargo, a pesar de ser el
Senado la Cédmara de «representacion territorial», su conformacién actual y el
sistema electoral utilizado llevan a que la Cdmara alta sea una representacién
de la poblacion con una cierta distorsion debido a la igualdad de senadores en-
tre todas las provincias. En definitiva, no representa a las Comunidades Aut6-
nomas sino al conjunto de la poblacién espafiola a través de los partidos politi-
cos. Se ha propuesto por varios autores que debidé ser el Congreso el que
interviniera, al representar mds fielmente a los ciudadanos y ser quien se rela-

(214) GARcia DE ENTERRIA (1983, 176).

(215) GARcia ToOrRrES (1984, 1271), CALAFELL (2000, 119).
(216) GIL-ROBLES (1999, 512-513).

(217) ALBERTI (1985, 474).

(218) ENTRENA (2001, 2621).

(219) GARcia TORRES (1984, 1275).
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ciona politicamente con el Gobierno (220). Incluso, T. R. Ferndndez ha indi-
cado que es el tnico caso en que no interviene el Congreso, seguramente por
equivocaciéon (221). Sin embargo, hay que recordar que la intervencién del
Congreso ya fue propuesta por M. Fraga en los debates constituyentes por ser
la Céamara politica y que el Senado, al ser el 6rgano territorial, podria tener una
cierta incompatibilidad moral. A todo esto creo que puede confrontarse que,
curiosamente, de acuerdo a O. Alzaga, la aprobacién de la coaccién estatal fue
«una concesioén a aquellas fuerzas politicas que con mayor énfasis defendieron
durante el proceso constituyente que el Senado fuese concebido como Cdmara
de representacion territorial» (222). Hay que tener en cuenta que en aquellos
momentos no se sabia ni cdmo iba a desarrollarse el Estado autonémico ni in-
cluso si todo el territorio espaiiol iba a estar formado por Comunidades Aut6-
nomas, con lo que la simple definicién del Senado como Céamara territorial pa-
recia entonces suficiente. Por ello, creo que, por sus implicaciones para la
subsistencia del propio Estado autonémico, el art. 155 CE reclama la interven-
cion del Senado, aunque es verdad que una reforma constitucional de su com-
posicién podria dar un auténtico sentido a la intervencion de la Cadmara alta en
este procedimiento.

La solicitud al Senado ha de hacerla el Gobierno entendido como Consejo
de Ministros, por lo que deberd adjuntarse acta del mismo (223), a la que se
acompaifiard, como exige el art. 189.1 RS, de «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 Comu-
nidad Auténoma y la de su incumplimiento por parte de ésta». Recibida la so-
licitud, la Mesa la remitird «a la Comisién General de las Comunidades Auto-
nomas o bien procederd a constituir una Comisién conjunta» (art. 189.2 RS).
Parece mas adecuada la primera Comision, que fue creada como remedo ante
la ausencia de reforma constitucional sobre el Senado y que permite la presen-
cia de los Presidentes de las Comunidades Auténomas o de un representante
del Gobierno autonémico (art. 56.bis.2 RS). La Comisién designada, sin per-
juicio de solicitar informacién y ayuda al Gobierno central o la presencia de
otras personas para informar sobre cuestiones de su competencia, requerira «al
Presidente de la Comunidad Auténoma para que en el plazo que se fije remita
cuantos antecedentes, datos y alegaciones considere pertinentes y para que de-

(220) Moras (1980, 46), BALLART (1987, 153), ENTRENA (2001, 2621), GIL-ROBLES (1999,
518).

(221) Citado por BALLART (1987, 153).

(222) Avrzaca (1978, 891).

(223) CaLAFELL (2000, 120).
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signe, si lo estima procedente, la persona que asuma la representacion a estos
efectos» (art. 189.2 RS), lo que es respetuoso con el principio de autono-
mia (224). El peligro de dilacién (225) de este tramite es, como indica Gil-Ro-
bles, minimo pues el plazo que se conceda puede ser brevisimo ya que por el
previo requerimiento ya sabe la Comunidad Auténoma lo que puede pasar y, por
otro lado, hay senadores autonémicos que pueden ilustrar a la Cdmara (226).

Terminado el estudio de la documentacién y de la posible intervencion del
representante del Gobierno autonémico, la Comisién ha de formular «pro-
puesta razonada sobre si procede o no la aprobacién solicitada por el Go-
bierno», «con los condicionamientos o modificaciones que, en su caso, sean
pertinentes en relacion con las medidas proyectadas» (art. 189.4 RS). Del pre-
cepto reglamentario se desprende que la Comisién tiene la mas amplia capaci-
dad para aceptar o no la solicitud gubernamental y, de hacerlo, para aprobarla
en los términos y con las medidas que la Comisién indique, pudiendo modifi-
car las inicialmente propuestas por el Gobierno (227). Bien es verdad que si
llega el momento de aprobar una solicitud de este tipo, la Comisién ha de tener
en cuenta una cierta flexibilidad en las medidas que autorice para no imposibi-
litar 1a resolucién del conflicto por el Gobierno. En todo caso, la aprobacién en
la Comisién no es definitiva pues ha de ir al Pleno del Senado, «con dos turnos
a favor y dos en contra, de veinte minutos cada uno, y las intervenciones de los
Portavoces de los Grupos Parlamentarios que lo soliciten, por el mismo
tiempo» (art. 189.5 RS). En este debate se echa en falta, por la excepcionalidad
de las medidas que pueden adoptarse, la presencia del Presidente de la Comu-
nidad afectada o de un representante del mismo (228). Antes de adoptar medi-
das que pueden ser traumdticas para una Comunidad Auténoma deberian ex-
tremarse las cautelas para garantizar que el Senado toma su decisién con todos
los datos posibles a su alcance.

La aprobacién de la propuesta de coaccidn estatal requiere, como estipula
la Constitucién, «el voto favorable de la mayoria absoluta de Senadores»
(art. 189.4 RS). El Reglamento utiliza la expresion «votacion de la propuesta
presentada» (art. 189.5 RS), por lo que parece que se somete la propuesta en
bloque sin poder introducir modificaciones (229). En linea con lo hasta ahora

(224) CALAFELL (2000, 121).

(225) Resaltado por SANTAOLALLA (1990, 377).

(226) GIL-ROBLES (1999, 515).

(227) GARCciA DE ENTERRIA (1983, 186), CrRUZ (1984b, 59-60), BALLART (1987, 151), GIL-
ROBLES (1999, 513).

(228) Que antes se ha visto que era posible en la Comisién.

(229) GIL-ROBLES (1999, 516), CALAFELL (2000, 124).
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defendido, entiendo que no deberia ser obstaculo la expresion citada a que pu-
dieran presentarse y debatirse enmiendas a la propuesta surgida de la Comisién
de forma que los senadores no se vean obligados a tomar una decision tnica fa-
vorable o desfavorable a la propuesta sin poder introducir modificaciones, lo
que careceria de sentido pues el Pleno siempre ha de tener la dltima palabra y
no puede verse condicionado por una Comisién. La necesidad de aquilatar
cada una de las medidas autorizadas deberia obligar a un pronunciamiento se-
natorial sobre cada uno de los aspectos de la propuesta sobre los que existan di-
versas posiciones.

La trascendencia de la decisién, la imprevisiéon tanto constitucional
(arts. 78.2 y 155 CE) como reglamentaria (art. 189 RS) creo que conducen a
que la coaccidn estatal deba ser siempre aprobada por el Pleno del Senado sin
que pueda ser sustituido por la Diputacién Permanente (230).

Aprobada la propuesta de aplicacién de las medidas extraordinarias previs-
tas en el art. 155 CE, corresponde finalmente al Gobierno decidir si las aplica
realmente o no, bien por haber cambiado las circunstancias politicas después de
la intervencion de la Camara alta bien porque entienda que las medidas aproba-
das no le convencen y, por tanto, le impedirian resolver el conflicto (231).

La doctrina es partidaria de entender que el Senado, como el Bundesrat
aleman, puede revocar total o parcialmente la autorizacién si cambian las cir-
cunstancias (232), pero creo que no tiene mucho sentido pues no hay previsto
procedimiento de revocacién (Calafell aduce el del art. 189 RS) (233) y hay
que recordar que lo se pide es una autorizacion pero el Senado no es el que de-
cide inicialmente comenzar el procedimiento. Por el contrario, pienso que
nada impide al Gobierno utilizar de nuevo el art. 155 CE para que el Senado
apruebe mds medidas a afiadir a las inicialmente autorizadas (234), siempre
que se respete en su integridad el procedimiento previsto en los arts. 155 CE y
189 RS.

3.8. Las medidas que pueden adoptarse en la coaccion estatal

Las medidas que el Gobierno puede ejecutar en la coaccién estatal son las

(230) En el mismo sentido, CRUZ (1984b, 59) y CALAFELL (2000, 126).

(231) GaARcia TOrRES (1984, 1277), GIL-ROBLES (1999, 516).

(232) BALLART (1987, 151), GArcia TorRRES (1984, 1275), CALAFELL (2000, 124-125),
GIL-ROBLES (1999, 517).

(233) CALAFELL (2000, 125).

(234) BALLART (1987, 151), CALAFELL (2000, 125).
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«necesarias» para obligar «al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones
[constitucionales o legales]» o para «la proteccion del mencionado interés ge-
neral [de Espafia]». La diccidn final del parrafo final del art. 155 CE no esta-
blece, por tanto, una conjuncién identificativa sino disyuntiva, lo que no ha
sido resaltado por la doctrina espaifiola. Las medidas no pueden ser idénticas
en una situacion y en otra. Lo que no tiene sentido en una circunstancia si lo
tiene en la otra, ya que no es lo mismo, de acuerdo a la tesis defendida en este
trabajo, obligar al cumplimiento aislado de una obligacion ignorada que en-
cauzar a una Comunidad Auténoma que se ha propuesto incumplir sus obli-
gaciones constitucionales de forma reiterada, grave y con el objetivo de rom-
per las reglas de juego. La doctrina espaiiola, por el contrario, s6lo piensa en
medidas minimas, no traumdticas y pensadas para el supuesto de un incum-
plimiento puntual, no plantedndose el caso «que dificilmente se dard, de que
los integrantes de la primera [la Comunidad Auténoma] se negasen a cumplir
las instrucciones emanadas del gobierno conforme al apartado 2 del articulo
que analizamos» (J. M. Gil Robles), sin percatarse de que la inaplicacion
practica del art. 155 CE hasta el momento conduce a que sé6lo se planteara su
utilizacién precisamente en ese caso extremo. Sélo P. Cruz Villalén, en cohe-
rencia con su vision de la coaccién estatal como sinénima de los plenos po-
deres o de la dictadura constitucional, admite que pueda dar lugar a medidas
mds severas.

Las medidas, en todo caso, deben estar presididas por los principios de gra-
dualidad (235), necesidad (limitante y habilitante: s6lo las estrictamente nece-
sarias pero todas las estrictamente necesarias) (236), proporcionalidad y ade-
cuacion (237), transitoriedad (238) (no sélo con fijacién de un plazo concreto
sino cesando en cuanto la situacién se haya restablecido, es decir, cuando las
autoridades autondémicas manifiesten su disposicion a actuar en el sentido que
la ejecucion del Estado pretende) (239), concrecidn (por su cardcter excepcio-
nal y por su incidencia en el derecho a la autonomia, y eso permite al TC un
mayor control sobre las medidas) (240), y menor intervencion de los derechos
autonémicos [medidas siempre las menos gravosas para obtener el mismo re-

(235) ENTRENA (2001, 2622), GIL-ROBLES (1999, 515).

(236) LEGUINA (1984, 827), GARCIA TORRES (1984, 1277), CrUz (1984b, 59), BALLART
(1987, 158), CALAFELL (2000, 127), GIL-ROBLES (1999, 515).

(237) GARciA DE ENTERRIA (1983, 185), GARCiA TORRES (1984, 1277), Cruz (1984b, 59),
BALLART (1987, 158), CALAFELL (2000, 127), ENTRENA (2001, 2622), GIL-ROBLES (1999, 515),
ALBERTI (1985, 475), MuNOZ MACHADO (1982, 457)..

(238) BALLART (1987, 158), CALAFELL (2000, 128).

(239) GaRcia DE ENTERRIA (1983, 188), ALBERTI (1985, 475).

(240) CaLAFELL (2000, 128).

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional (Nueva Epoca)
ISSN: 0211-5743, niim. 73, enero-abril (2005), pags. 55-110 99



LA COACCION ESTATAL DEL ARTICULO 155 DE LA CONSTITUCION EDUARDO VIRGALA FORURIA

sultado (241) y siempre dirigidas contra una Comunidad Auténoma y no con-
tra sus 6rganos o habitantes (242)].

En cuanto a las medidas concretas que pueden adoptarse, si el incumpli-
miento ha sido puntual, aunque grave, y sin impugnacién del marco constitu-
cional de distribucién territorial del poder, serfan:

1) Imparticién de instrucciones a las autoridades autonémicas: para
X. Ballart este es el mecanismo principal, el de la instruccién, ya que significa
dar ordenes, impartir directivas, medios propios de una relacién jerarquica
como excepcién al funcionamiento ordinario de las relaciones Estado-Comu-
nidad Auténoma, aunque limitado a las materias en que ha habido incumpli-
miento (243). Las instrucciones irfan dirigidas a las autoridades autonémicas
inferiores para que cooperen o participen en la accién, pero también a las pro-
pias autoridades superiores para que hagan algo distinto de lo que han hecho
hasta entonces (244). Estas instrucciones pueden ser generales o singulares,
pudiendo plasmarse en Reglamentos organizatorios (245). De la diccién del
art. 155.2 CE se deduce que las instrucciones pueden darse a todas las autori-
dades de cualquier Comunidad Auténoma, es decir, no s6lo a la incumplidora
de obligaciones, para que auxilien y cooperen con el Gobierno central en la
ejecucion de la coaccidn (246).

Para Gil-Robles lo normal es que la coaccién estatal se plasme en instruc-
ciones, «es decir, la subrogacion por el Gobierno central en los actos que la Co-
munidad —o alguno de sus integrantes— no realiza o realiza con vulneracién
del ordenamiento juridico», pero esto realmente no son instrucciones sino la
sustitucién de la actuacién de la Administracién de la que luego hablaré.

2) Subrogacién puntual en los actos que ordinariamente deberia realizar la
Administracién autonémica: la doctrina mayoritaria (Alberti, Martin Mateo,
Muiioz Machado, Vandelli) entiende que cabe la sustitucion puntual de los 6rga-
nos superiores de la Comunidad Auténoma realizando la actividad que éstos de-
bian haber cumplido o modificando la inconstitucionalmente realizada (247),
haciéndolo mediante organismos de la Administracién Central, de la periférica
(Delegado, Subdelegados) o de Comisarios especialmente nombrados (248).

(241) CaLAFELL (2000, 128), ENTRENA (2001, 2622), GIL-ROBLES (1999, 515).

(242) CaLAFELL (2000, 128).

(243) BALLART (1987, 159); en el mismo sentido, GARCIA TORRES (1984, 1288), CALAFELL
(2000, 133-134).

(244) GARcia TORRES (1984, 1287), MuNOoz MACHADO (1982, 457).

(245) GARCciA DE ENTERRIA (1983, 187).

(246) GARcia TORRES (1984, 1288).

(247) Citados por BALLART (1987, 160).

(248) ALzAGA (1978, 892), BALLART (1987, 161), GARCIA TORRES (1984, 1284).
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Seria, de acuerdo a Garcia Torres, «lo que Maunz [denomina] «secuestro en
sentido restringido» (Sequestration im engeren Sinne), esto es, la asuncioén
temporal por érganos estatales (incluso el propio Gobierno o delegados suyos)
de las funciones de los 6rganos de la Comunidad Auténoma (treuhdnderische),
pero en el bien entendido de la persistencia de los érganos autonémicos con
sus titulares en el desempefio de las funciones no secuestradas» (249), como
admite el art. 37 LFB siempre que sea temporal o provisional y puede afectar a
funciones normativas o ejecutivas (250).

Desde mi punto de vista, no es posible la sustitucion, aunque si la disolu-
cién como luego diré, del Parlamento autonémico por las Cortes Generales o
por cualquier otro 6rgano central del Estado (251), como tampoco lo es en Ale-
mania (252). La ley autondmica ha de ser siempre expresion de la voluntad de
los representantes directos de los ciudadanos y dicha voluntad no puede ser su-
plida por otro Parlamento elegido por un cuerpo electoral diferente. Si el Par-
lamento ha sido el incumplidor y persiste en la desobediencia, la opcién ha de
ser su disolucidn y la convocatoria de elecciones en el plazo mas breve posible
dadas las circunstancias, pero nunca su sustitucion.

3) Privacién de efectos juridicos a las actividades autondémicas desautori-
zadas (253). No cabe la suspension o anulacién de actos o acuerdos presunta-
mente irregulares de la Comunidad Auténoma que pueden ser impugnados en
la via ordinaria o constitucional (254).

4) Restauracion de efectos dejados de producir por una actividad ejecu-
tiva desviada (255).

5) Suspension de la ejecutividad de acuerdos o resoluciones de los érga-
nos autondémicos con instrucciones sustitutorias si no fuere suficiente lo pri-
mero (256).

6) Suspension de las transferencias de servicios en curso y suspension de
transferencias del FCI: asf como de las participaciones en ingresos del Estado
que éste venga obligado a ingresar (257), debiendo obtenerse la autorizacién
de las Cortes para evitar la deslegalizacién de tales materias (258), aunque po-

(249) GARciA TORRES (1984, 1283-1284).

(250) GaARcia TORRES (1984, 1284 nota 229).

(251) En el mismo sentido, GARCIA TORRES (1984, 1282), CALAFELL (2000, 132).

(252) BALLART (1987, 161).

(253) GARCciA DE ENTERRIA (1983, 185).

(254) BALLART (1987, 162).

(255) GARciA DE ENTERRIA (1983, 185).

(256) GIL-ROBLES (1999, 514).

(257) GARCiA DE ENTERRIA (1983, 185), GARCIA TORRES (1984, 1285), GIL-ROBLES (1999,
514).

(258) BALLART (1987, 165).
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dria entenderse como una excepcion transitoria al sistema ordinario por la ex-
cepcionalidad del art. 155 CE. En todo caso, serian rechazables todas las medi-
das que intenten una presion financiera sin relaciéon con la materia afec-
tada (259). En materia financiera, cabrian también medidas de compulsidn,
medidas econdémicas o financieras de bloqueo o presion, que podrian llegar a la
suspension de la cesion de tributos (Pais Vasco, Navarra) con asuncién de la
gestion tributaria por el Estado (260).

La situacién cambia radicalmente cuando de lo que se trata es de medidas
«para la proteccion del mencionado interés general» debido a que los érganos rec-
tores de una Comunidad Auténoma han incumplido gravemente sus obligaciones
constitucionales con el objetivo de romper el marco constitucional. La doctrina se
ha desentendido de este supuesto no distinguiéndolo del primero, del mero in-
cumplimiento de obligaciones. Sin embargo, en este segundo caso las medidas
pueden ser mucho més drasticas ya que lo que se requiere es encauzar la situacion
en una Comunidad Auténoma en abierta rebeldia contra la Constitucion.

Para la generalidad de la doctrina [Gil-Robles (261), Alberti (262), Garcia
de Enterria (263), P. Cruz Villalén (264), X. Ballart (265), Garcia Torres (266),
Calafell (267)] no cabe la suspension o disolucién de los entes autonémicos.
Basicamente, se argumenta que de los principios que inspiran nuestro ordena-
miento no cabe dicha disolucién o suspensién, sino que la coaccién estatal
debe consistir en la sustitucién de tales entes «en la realizacion de aquellas ac-
tividades concretas cuya competencia les corresponde pero cuyo ejercicio se
ha visto afectado por el vicio previsto en el articulo 155 CE» (E. Al-
berti) (268), ya que «no se trata de sancionar a la Comunidad Auténoma ni a
los titulares de sus 6rganos, sino de compeler a éstos a cumplir con sus obliga-
ciones» (Gil-Robles) (269). Tampoco cabria sustituir la actuacién de la Admi-
nistraciéon autonémica «excepto en el caso extremo, y que dificilmente se dara,
de que los integrantes de la primera se negasen a cumplir las instrucciones

(259) BALLART (1987, 166). GIL-ROBLES (1999, 514) acepta las medias econdmicas de blo-
queo con cardcter general.

(260) GARcia TORRES (1984, 1286).

(261) GIL-ROBLES (1999, 514).

(262) ALBERTI (1985, 474-475).

(263) GARcIA DE ENTERRIA (1983, 174 y 184).

(264) Cruz (1984b, 57).

(265) BALLART (1987, 163).

(266) GARCiA TORRES (1984, 1282).

(267) CALAFELL (2000, 129-130).

(268) ALBERTI (1985, 474-475); en el mismo sentido, GARCIA DE ENTERRIA (1983, 174).

(269) GIL-ROBLES (1999, 514).
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emanadas del gobierno conforme al apartado 2 del articulo que analiza-
mos» (270). También se ha dicho que la disolucién de un Parlamento autoné-
mico fue rechazada en el debate constituyente (271), pero realmente lo que alli
se rechazé fue la introduccién del modelo italiano de disolucién directa por el
Ejecutivo y no el que entre las medidas del art. 155 CE estuviera la disolucién
de 6rganos autonémicos.

Se olvida que la coaccidn estatal si llega a utilizarse algiin dia serd para re-
conducir la actuacién de una Comunidad Auténoma cuyos érganos maximos han
estado dispuestos a romper el marco constitucional, por lo que en ese caso difi-
cilmente la situacién puede solucionarse con la sustitucién en actividades con-
cretas si no con la sustitucion total de esos 6rganos por un tiempo determinado.

Entiendo que el dnico limite que existe en las medidas mencionadas en el
art. 155 CE es la supresion o suspension indefinida del régimen autonémico en
una parte del territorio espafiol (Liguidation alemana o el Direct Rule del Uls-
ter), ya que eso significaria la ruptura definitiva del modelo constitucional de
distribucion territorial del poder politico y derogaria el derecho a la autonomia
de ese territorio consagrado en el art. 2 CE. No cabe suspension general e in-
definida, «siendo a nuestro entender inconstitucional la medida que, como la
ley de 2 de enero de 1935, dejo en suspenso el Estatuto de Autonomia de una
CA, “hasta que las Cortes acuerden el restablecimiento gradual del régimen
autonémico”» (272). Por el contrario, mientras las medidas permitan el retorno
al funcionamiento ordinario de los érganos autonémicos en un plazo pruden-
cial (fijado expresamente), creo que no puede descartarse ninguna medida que
ayude al restablecimiento de la situacién y, en concreto, la suspension y susti-
tucion de los 6rganos autondmicos al estilo de la Sequestration alemana, admi-
tida por su doctrina (273). Como sefial6 con acierto P. Cruz Villalén, «la coer-
cién estatal admitirfa tanto la suspension como la disolucion, siendo ante todo
el principio de adecuacién el que deba orientar la decisién en cada supuesto
concreto» (274). Llegado este caso, el Gobierno central podria constitucional-
mente disolver los drganos politicos fundamentales de la Comunidad Auté-
noma afectada (275), siempre que sea en un plazo de tiempo prudencial, que

(270) GIL-ROBLES (1999, 514).

(271) BALLART (1987, 163).

(272) BALLART (1987, 162-163); en el mismo sentido, CRUZ (1984b, 60).

(273) Cruz (1984b, 60).

(274) Cruz (1984b, 60).

(275) Tanto Vandelli (citado por TOLIVAR 1981, 185-187) como TOLIVAR (1981, 186-187)
aceptan la disolucién de los 6rganos regionales en el art. 155 CE. Para RODRIGUEZ OLIVER (1981,
2321), «[s]e comprende que si una Comunidad se comporta de tal modo que, o no cumple su fun-
cién, o transforma su misién en algo desnaturalizado porque desborda su esfera de interés lesio-

Revista Espaiiola de Derecho Constitucional (Nueva Epoca)
ISSN: 0211-5743, niim. 73, enero-abril (2005), pags. 55-110 103



LA COACCION ESTATAL DEL ARTICULO 155 DE LA CONSTITUCION EDUARDO VIRGALA FORURIA

estimo que no deberia sobrepasar el aflo. Mientras tanto, un Comisario guber-
namental sustituiria al Presidente autonémico con capacidad para nombrar un
Consejo de gobierno provisional que dirigiera la Administracién autonémica
con capacidad de dictar excepcionalmente Decretos-Leyes si la situacion exi-
giera la modificacién o derogacién de normas autonémicas con rango de ley.
El Parlamento quedaria disuelto hasta la convocatoria de las siguientes elec-
ciones que, como he dicho, deberian celebrarse en un plazo méximo de un
afo.

Finalmente, si la desobediencia ha degenerado en una crisis de orden pu-
blico extraordinaria o se ha llegado a la insurreccién o al acto de fuerza contra
la integridad territorial o el ordenamiento constitucional, se ha planteado la po-
sible utilizacién del Ejército. Ferndndez Rodera ha apuntado la posibilidad,
aunque sin fundamentarla excesivamente, de «que la situacion prevista en el
articulo 155 podria dar lugar a la declaracién de alguna de las situaciones o es-
tados excepcionales, momento en el que, ..., se despliegan los medios més
enérgicos en defensa del orden constitucional y del Estado de Derecho, incluso
con protagonismo, en su caso, de las Fuerzas Armadas en la adopcidén de los
que resultaren precisos, con los limites previstos en las leyes» (276). Por su na-
turaleza, dicho autor, descarta la aplicacion del estado de alarma, pero parece
dar a entender, aunque nunca lo explicita claramente, que cabria la declaracién
de los de excepcion y sitio, deteniéndose especialmente en la posibilidad de
movilizacién militar del personal civil (277).

nando asi el interés nacional, el efecto juridico debe ser prescindir de la Comunidad como instan-
cia de poder creadora de las decisiones primarias».

(276) FERNANDEZ RODERA (2003, 2).

(277) FERNANDEZ RODERA (2003, 2). Fernandez Rodera acepta la vigencia de la Ley 50/1969,
de 26 de abril, de Movilizacién Nacional que permitirfa militarizar al personal de las empresas mo-
vilizadas, frente a la opinién de P. Cruz Villalén de entenderla derogada en buena parte por la Cons-
titucion. Para ello, FERNANDEZ RODERA (2003, 3-4) alude al art. 117.5 CE que permite utilizar la ju-
risdiccion castrense en el estado de sitio, lo que, a mi modesto entender, no tiene relacién directa con
la posibilidad de movilizar al personal civil, pues serdn las Cortes en la declaracién del estado de si-
tio las que extiendan el dmbito de la jurisdiccion castrense y lo podran hacer para delitos cometidos
durante la vigencia del estado de sitio, pero sin la necesidad para ello de tener que militarizar al per-
sonal civil de empresas o instituciones oficiales. También sefiala que la LO de los estados de alarma,
excepciodn y sitio al prever la movilizacién del personal de las empresas «convalida la legislacién
vigente en materia de movilizacion, ya que a ella se remite en algunos supuestos», confundiendo la
remision a la legislacion que regule la materia con la convalidacion de una ley preconstitucional. El
propio autor reconoce la dificultad de la movilizacion a través de la Ley 50/1969 por su degradacion
a rango reglamentario por la Disp. Derogatoria tinica de la Ley 17/1999, de 18 de mayo, del Régi-
men del personal de las Fuerzas Armadas, que, ademads, prevé su derogacién definitiva cuando se
aprueben las disposiciones reglamentarias que regulen la aportacion de recursos humanos y mate-
riales a las Fuerzas Armadas. Por ello, entiende que «la tinica cobertura con rango legal de una hi-
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En el caso aleman, en la LFB ha desaparecido la posibilidad de emplear el
Ejercito en la coaccién federal (278) y el art. 37 no incluye la utilizacién de la
policia de otros Lénder ni de la policia federal (279), quedando esto remitido a
la intervencion federal de los arts. 91.2 y 87.a.a) LFB, equivalentes a nuestro
art. 116 CE (280). Aunque en Espaiia el art. 155 CE no lo excluye literalmente,
parece inadecuado su uso ya que la coaccién estatal no tiene objetivo represivo
y en tal caso estariamos hablando de la antes comentada «intervencion fede-
ral». Sin embargo, podrian equipararse en cierta medida las disposiciones esta-
tutarias que permiten que el Gobierno central utilice a los Cuerpos y Fuerzas
de Seguridad del Estado para el mantenimiento del orden publico si el interés
general del Estado estd gravemente comprometido (arts. 13 y 14 EAC y 17
EAPYV) o la proclamacioén del estado de sitio (arts. 116.4 y 55.1 CE) si existiera
una insurreccion o acto de fuerza en alguna Comunidad Auténoma que hiciera
necesaria la intervencion del Ejército y la dependencia de éste de las Policias
autondmicas y locales (arts. 32 Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los es-
tados de alarma, excepcion y sitio y 20.3 Ley Organica 6/1980, de 1 de julio,
de criterios bésicos de la Defensa nacional y de la organizacién militar), pero
que, en todo caso, no requieren el incumplimiento de obligaciones constitucio-
nales por la Comunidad Auténoma. Cuestion distinta es que la ejecucion fede-
ral hiciera necesaria la aplicacion de las citadas disposiciones estatutarias (si la
situacién de orden publico fuera incontrolable) o del estado de sitio (si se pro-
dujera un acto de fuerza contra el ordenamiento constitucional), pero, en cual-
quiera de ambos casos, habria de recurrirse a los correspondientes procedi-
mientos y no entenderlos incluidos en la ejecucion federal (281).

3.9. Los recursos posibles contra la proclamacion
y medidas de la coaccion estatal

Puesta en ejecucion la coaccién estatal, se plantea el problema de los re-

potética movilizacion se encuentra, curiosamente, en la Ley de Expropiacién Forzosa, de 16 de di-
ciembre de 1954, que regula, en sus articulos 101 a 107, las requisas militares», que incluyen en el
art. 101 las prestaciones personales (FERNANDEZ RODERA, 2003, 4), aunque aqui el problema seria
también el de la constitucionalidad de tal articulo preconstitucional.

(278) GARcia TORRES (1984, 1278).

(279) Cruz (1984a, 715).

(280) Cruz (1984a, 715-716), GARCIA DE ENTERRIA (1983, 187-188).

(281) MurNoz MACHADO (1982, 458), BALLART (1987, 110-111). Sélo Porres entiende que
cabe usar el art. 155 CE como intervencion federal siempre que el atentado al interés general se
produzca mediante levantamiento de armas y que el Presidente de la Comunidad Auténoma la
apoye al no atender el requerimiento previo: PORRES (1983, 72).
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cursos jurisdiccionales contra la misma. Por su excepcionalidad y por la grave-
dad de algunas de las medidas que pueden adoptarse, es necesario realizar una
interpretacion lo méds amplia posible de las reacciones procesales que puedan
emplearse en defensa de la posicion de la Comunidad Auténoma.

Sin embargo, aunque la mayoria de la doctrina ha aceptado la posibilidad
de plantear un conflicto positivo de competencias tanto contra el requerimiento
previo al Presidente de la Comunidad Auténoma (con suspension de su trami-
tacion) (282) como contra la posterior solicitud de autorizacién al Senado por
el Gobierno (283), entiendo que no es posible impugnar un acto que no con-
cluye ningtn procedimiento ni tiene efecto juridico directo (el requerimiento
previo) ni tampoco la solicitud al Senado, salvo que existieran defectos forma-
les en la toma de decision por el Gobierno central en que cabria acudir a la via
contencioso-administrativa pero no por motivos materiales ya que la tnica via
que podria encajar, por el tipo de acto, seria la del art. 161.2 CE reservada,
como se sabe, exclusivamente al Gobierno central, ya que no puede haber in-
vasioén de competencias por una solicitud que todavia ni se ha concedido ni se
ha precisado su alcance, lo que hard finalmente el Senado. Tampoco creo que
podria recurrirse el mismo acto de declarar aplicable la coaccién estatal una
vez autorizada por el Senado por ser una decisién puramente politica (284).

Si serian plenamente recurribles el acto de autorizacién del Senado, tanto
por motivos formales como materiales (285), mediante el recurso de inconsti-
tucionalidad (286) al ser un verdadero acto con fuerza de ley [art. 27.2.h)
LOTC] al poder modificar el ordenamiento juridico y variar transitoriamente la
estructura del Estado (287) o mediante el conflicto positivo de competen-
cias (288), al suponer una decisién que puede condicionar el dmbito autoné-
mico de competencias.

(282) GARCIA DE ENTERRIA (1983, 177-178), BALLART (1987, 172-173), GARCIA TORRES
(1984, 1289), ALBERTI (1985, 475), CALAFELL (2000, 139). Ademads, F. Moderne y P. Bon, R.
Mendizabal, R. Martin Mateo, R. Punset, citados por BALLART (1987, 172 nota 6). En contra, J.
de Esteban y L. Lopez Guerra, citados por BALLART (1987, 172 nota 6).

(283) GARcia TORRES (1984, 1289), ALBERTI (1985, 475), CALAFELL (2000, 139).

(284) ALBERTI (1985, 475).

(285) BALLART (1987, 173-174), aceptado también por R. Punset, citado por BALLART
(1987, 173).

(286) En contra, por su caricter de decision politica que no cabria encajar en el recurso de
inconstitucionalidad al no ser norma ni en el de amparo por la dificultad que el acuerdo en si viole
derechos: CALAFELL (2000, 143), RODRIGUEZ OLIVER (1981, 2323). Para 1. Molas, no es légico el
recurso de inconstitucionalidad al endosar al TC el control de oportunidad, por el caracter etéreo
de las expresiones utilizadas, y politizar intensamente la actuacién del mismo: MoLAs (1980, 47).

(287) BALLART (1987, 174). En contra, RODRIGUEZ OLIVER (1981, 2323).

(288) GIL-ROBLES (1999, 517).
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En el caso de las medidas concretas adoptadas por el Gobierno, la impugna-
cion, ademas de ante la jurisdiccidn ordinaria contencioso-administrativa (289),
podria encauzarse por la via del conflicto positivo de competencias (290) al in-
vadir el &mbito competencial de la Comunidad Auténoma (291), ante lo que
podria argumentarse que precisamente el art. 155 CE conduce a dicha inva-
sion, pero, en todo caso, el TC debe valorar si tales medidas responden a los
principios antes vistos (necesidad, etc.). Finalmente, también podria utilizarse
el recurso de amparo si las medidas suponen violacién de derechos (292).
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