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“Ja era hora que els catalans
discutissim de Dret piiblic i aca-
béssim d’una vegada amb aquesta
falsa concepeid que vol que el Dret
catald només el constitueixin unes
quantes disposicions de Dret pri-
vat.”
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PRESENTACIO

Em carrespon per segona vegada de presentar une obra editeda per
V'Escola d' Administracid Piiblica de Catalunya que, amb tant &encert,
impulsa els estudis de Dret piblic “*de” ¢ “a” Cotalunva. Com en ol cas
del libre Concepte i objecte de les leis d’harmonitzacio de Jaume Ver-
net, es tracta d'una obra realitzada per un dels collaboradors del Depar-
tament de Dret conshitucional © Ciéncia politica de lo Universitat de Bar-
celona, que aborde un aspecie clau de les relacions entre PEstat central
{ les Comunitals autdnomes, com és ¢l gue la doctrina ha anomenat fing
ara “Pexecucié forcosa estatal’, potser per inance d'un terme més
adequot.

Com podrid comprovar el lector, el treball de Xavier Ballars s'im-
posa una doble finalitat gue Uautor aconsegueir completament: Pand-
lisi de la institucio concreta de Varticle 155 de la Constitucio i ¢l dis-
seny ben perfilat del marc constitucional i autondmic en ol gqual aguesta
ha de moure’s. Perd a més, és un treball interessat, en el mllor sentit
de la paraula, pergue la seva pretensié no és la de descrivre wn model
ja donat, sistematitzant-lo © donani-li coheréncia, siné la de prescriure’]
i avangor-se aixi al cos hiposetic en gud Uesmentat wodel pugui ser
aplicat. Aixd comporta diversos riscs per la inevitable sensacic de
tempieig amb qué ve haver de desenvolupar tota la recerca (i jo en vaig
ser festimoni) i per la dificuitat de no poder operar amb dades empi-
rigues gque donessin suport a les posicions afirmades. Malgrat fot,
aguests viscs han estal superats amb s de dos elements gue, d'aliva
banda, acompanyen lo propic personalitat de Peutor: Phonradesa i cla-
redat dels seus plantejaments i el rigor en el treball i en les técniques
conceptuals utilitzades,

La gran qitestié que planteju al llarg de tota Pobra és lo del carde-
ter excepcional 0 no de la institucid estudiada i, un cop consietada la
seva excepcionalitat, les conseqiiéncies concreles que se'n deriven: sub-
Jectes 1 continguls materials, cases en qué no pot ser utilitzada i deter-
wminacid dels suposits en qué resulta operativa. D’altra bonda, els fets
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histdrics esdevinguts 8 Barcelona ¢l Sis d'Octubre de 1934, presents en
la memdria dels nostres constituents, serveiven @ Uautor com a tels de
fons, al qual mira repetidament, per trobar la funcionalitat real de la
institucié. Tot, sense deixar que esdevingui instrument normalitcat,
com vra el proposit de la LOAPA, d'un control politic permanent
(que no constitucional)} de I'Estat ceniral sobre les Comunitats oubd-
només. Aixd no implica que Ballart buidi de contingut aquesta institu-
cio; ans al contrari, assenyala amb extraordinari encert el sex joc pos-
sible de funcié auténticament normalitzadora d’aquelles situacions ex-
cepeionals: precisament per aixo, lo desdramatitza en el sew sentit més
real, ja que Uenquadra dins Uoperativitat constitucional que ha de tenir,

Al meu entendre, ens trobem, doncs, dovant d'una vbra imporiant
“per a” i “en” el Dret puiblic a Catelunya. Un Dret piblic gue es ven
dia o dia desenvolupat en els seus planiejaments cientifics, en el nombre
d'obres que se li dediguen i en la mateiva preparacid dels estudiosos.
Fins a cert punt, ja Uefecte que la tendéncia historica en aquest dmbit
s'ha capgirat: de la inexisténcia d'un cos doctrinal propi s'estd passant,
& Catalunya, ¢ disposar d’un important entramat conceptual en agquesta
branca del Dret; cosa que fa, sortosowment, gue els tradicionals culti-
vadors del Dret privat facin fructuoses incursions en la seva drea. Per
altra part, els nous investigadors en Dret piiblic, entre els quals Xavier
Ballart ha d'ocupor un Hoc destacat, von donant al Dret constitucional
aguesta aplicacié imprescindible que de molt temps encéd reclamova lo
propia realitat politica catalana. I per afirmar la consolidacis &'aquesta
cultura que S'estd formant, no tan sols és imprescindible el manteni-
ment de les actuals vies de publicacié (revistes i institucions que, com
I'Escola d'Adminisiracié Publica de Catchenya, les promouen), sind
també Uangment dels ajuls econdmics i técnics a oquells que es dedi-
gtien o volen dedicar-se a Vestudi del Dret pitblic,

En aquest sentit, el reconeivement del treball que aqui presenfem
{Premi de Pinstitut d’Esiudis Autondmics) suposa un important simp-
toma de suport o aquest tpus d’investiqacions que sén perfectament
comparables a les que es fan en altres ambits territorials, potser amb
incentins més grans.

L’obra mercixv de ser Hegida i no fan sols pel sew contingut doc-
trinal i, en darrer terme, cientific; és, a més, un libre dgil, sincer,
concrel i, sobretot, objectin. Qualificatins que no son mers ornoments
literaris sind Uexpressié sintetitzade de opinid que ens mereix, Aqui
tenim, doncs, el resultat d'una investigacié que, com detn, ¢ més d'in-
teressada és exiraordindriament inferessant.

MiGUEL A, APARICIO
Catedritic de Dret constitucional
de la Universitat de Barcelona
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L'estudi que ara es publica, corregit i augmentat, va ser pre-
sentat com a memoria de llicenciatura amb el titol L'article 155 de
la Constitucid espanyola de 1978, el marg de 1986 a la Facultat de
Dret de la Universitat de Barcelona, i va obtenir la mixima quali-
ficacié. El tribunal que el va avaluar estava compost pels catedrd-
tics de Dret constitucional Jordi Solé Tura i Miguel Angel Aparicio
Pérez i pel professor titular de Dret administratin José Esteve
Pardo.

D’acord amb M. A, Aparicio Pérez, sota la direccié del qual va
ser elaborat, vaig considerar que calia dedicar un treball en profun-
ditat a aquest precepte, tant per la seva indeterminacio (“no com-
plia les obligacions que la Constitucié o altres lleis 1i imposen”,
“actuava de forma que atemptés greument contra l'interés general
d’Espanya™, “les mesures necessaries”...) com pel valor que pot
arribar a tenir en situacions de greu tensio entre 'Estat i les Comu-
nitats Autonomes (d’ara endavant CCAA). Es tracta, dones, d'un
tema que admet el joc interpretatiu, que €s important i que, a més,
no ha estat excessivament tractat per la doctrina.

La major part dels autors es refereixen a Jarticle 155 com un
mitja de control de I'Estat sobre les CCAA. Aquesta consideracio
parteix d'un concepte ampli de control com a fenomen complex
integrat per dos elements: el judici i la mesura. L. Tolivar Alas
el defineix en els termes segilents: “Actividad de constatacién de
un drgano, a través de un juicio, y que conlleva la aplicacion de une
medida que pucde recaer, bien sobre la actividad, bien sobre el or-

TSI |

gano gue la dicté”.

1. L. ToLtvar Avas (1981, p. 93). Semblantment, J. Sacas HeErxANDEz (1973,
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A partir d’aqui, segons que la mesura es projecti sobre els actes
per tal de modificar-los, suspendre’ls o anullar-los, o sobre els or-
gans, substituint d'aquesta manera llur voluntat, es distingeix entre
control funcional i control orgdnic. Des d'una altra perspectiva, la
dels pardmetres utilitzats pel titular del control, s’estableix una nova
distincio entre control de legalitat, quan Vactivitat objecte de con-
trol és contrastada amb I'ordenament juridic, i control d’oportuni-
tat, si es tenen en compte, a més, motius de conveniéncia o interés
politic,

En funcid de la primera d’aquestes distincions, Iarticle 155
constituiria un supdsit de control organic, mentre que, des del punt
de vista dels parametres utilitzats, podria ser considerat com un
control de legalitat o, fins i tot, d’oportunitat, depenent del con-
cepte d'interés general que s’adopti.

Efectivament, I'article 155 comporta sotmetre 'activitat d'una
CA a criteris de legalitat o d'interés general i, si s’escau, adoptar
una o diverses mesures que recauran no sobre els actes, sind sobre
ta mateixa CA.

Pero hem preferit rebutjar la qualificacié de control per tal com
considerem ['article 155 com un mecanisme excepcional de resolu-
cid de conflictes entre 'Estat i les CCAA, al marge del sistema
constitucional de controls establerts a Particle 153 de 1a CE.

Ens basem, en primer lloc, en un concepte més restringit de
control. Com han dit J. R. Montero Gibert i J. Garcia Morillo,
“la nocién de control que quicre abarcar a lg wverificacién y o su
sencion eventual, haciendo incluso hincapié en esta iltima, desplazo
el centro de gravedad del control hacia lo que no ¢s sino wita po-
sible consecuencia”.® Es a dir, el control strictu semsu es redueix
al primer dels elements que assenyaldvem anteriorment: el judici,
la verificaci6. Per aixo, els esmentats autors el defineixen com “un
examen de le actividad del drgano controlado, confrontdndolo con
los pardmetros establecidos, del que podrian derivarse, eventualmen-
te, consecuencias que Supongan una sancion para el drgano contro-

n. 270} parla de judici de conformitat de T'objecte de control a determinades re-
gles [ que comporta una determinada mesura,
2. ]. R. MonTtERO GiBeERT i J. Garcia Moritio (1984, p. 26).
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lado, pero que son, en tode caso, ajenas y posteriores al control
propiamente dicho™ 3

Des d’aquest punt de vista, les mesures coercitives de I'article
155 no sén prépiament activitat de control, tot i que la pressupo-
sen. S’integren en la Constitucié com un mecanisme de garantia del
funcionament correcte de les institucions, de la unitat i cohesid del
sistema 1, en definitiva, de la mateixa Constitueid.

Per altra banda, resulta al nostre entendre evident la voluntat
constituent, expressada a l'article 153 de 1a CE, que el control so-
bre lactivitat dels drgans de les CCAA s'exerceixi a través d'un
procediment ordinari, jurisdiccional i neutral (salvat el cas de les
funcions delegades) i no a través de mesures excepcionals com les de
l'article 155. Aixi, fins i tot la impugnacio especial de I'article 161.2,
d’efectes suspensius i immediats, acaba en un control jurisdiccional !

En el mateix sentit, la jurisprudéncia constitucional sembla re-
servar el terme “control” per a aquells que s’enumeren a l'article 153.
Aquesta tendéncia té una manifestacio clara en diverses senténcies
que el Tribunal Constitucional (d'ara endavant TC) ha dictat en-
torn de 'anomenada Alta inspeccid, qilestié que després, com veu-
rem, ha estat relacionada amb l'article 155. Concretament a [a sen-
téncia 42/83, de 20 de maig (posteriorment confirmada per la sen-
tencia 76/83, de 5 d’agost), el nostre més alt tribunal establia:

“Como hemos indicado en la Sentencia de 22 de febrero de
1982 y en la de 28 de abril de 1983, la Alta inspeccion constibuye
una competencia estatal de vigilancia, pero no un control genérico
e indeterminado que implique dependencia jerdrquice de las CCAA
respecto a la Administracién del Estado, sino un tnstrumento de
verificacidn o fiscalizacion que puede levar, en su case, a instar lo
actuacton de los controles constitucionalmente establecidos en relo-
ctén a las CCAA, pero no a sustituirlos, convirtiendo o dicha Alta
tspeccion en un mecamsmo de control.”®

3. J. B. Moxtero Greert i J. Garcia Moriiro (1984, p. 27).
4. Iid., en aquest sentit, J. L. Cascajo CasTtro (1984 a, ps. 90 1 ss.).
5. Senténcia del TC 42/83, de 20 de maig, f. 3. Suplement del BOE nam. 144,

de 17 de juny de 1983.
Sentencia det TC 76/83, de 3 d'agost, .12, Suplement del BOE ndm. 197,

de 18 d'agost de 1983.

21



Fs a dir, 'Alta inspeccid podra donar lloc a actuacid de “los
controles constitucionalmente establecidos”, perd no és, en si ma-
teixa, un mecanisme de control.

Finalment, no ens sembla admissible la posicid d’aquells que
consideren l'article 155 com un control d’oportunitat, basant-se
en Ja referencia al cas que una CA actui de forma que atempti greu-
ment contra I'interés general d'Espanya. La CE, a diferéncia del
model italid, només permet controls de legalitat i és en el camp
d’aquests que cal incloure el concepte d’interés general (sobre aquest
punt, hi tornarem més endavant).

Aixi ho ha entés el T'C, que en la seva senténcia 4/81, de 2 de
febrer, afirma:

“El principio de autonomia es compatible con la existencia de
un control de legalidad sobre el ejercicio de las competencias, st bien
cntendemos que no se¢ ajusta o tol principio la previsién de controles
genéricos e indeterminados que sittien a las entidades locales en una
posicion de subordinacion o dependencia cuasi ferdrquica de la Ad-
ministracion del Estado  otras entidades tervitoriales (...). La au-
tonomia garantizada por la Constitucién quedaria afectada en los
supuestos en que la decisién correspondiente “a la gestién de los
tntereses respectivos” fuera objeto de um contral de oportunidad
de forma tal que la toma de la decisién viniera a compartirse por
otra Administracion.” ®

* %X x

Una vegada apuntat el sentir general de l'article 155, i també
les raons que em duen a no considerar-lo com un mitja de control
de I’Estat sohre les CCAA, voldria referir-me, encara que sigui de
forma sintética, a les fonts utilitzades en fer aquest treball, a la me-
todologia seguida i als temes que basicament tracten cada un dels
capitols que l'integren.

6. Senténcia del TC 4/B1, de 2 de febrer, §.3. Suplement del BOE niim. 47,
de 24 de febrer de 1981.

Respecte a la distincid control organic - control funcional, fins 1 tot en la doc-
trina italiana hi ha qui la discuteix. F'fd. Tornrcian: (1972, p. 6): “Nel formulare
tin enunciato ¢ pressocké fotale cadere in suddistinzioni che trascurano ung parte
almene del controllo o finiseono per parlave del controllo sugli organi, ciod del
controllo organice oppure dei rontrolli sugli atis, ciod dei conirolli funzionali”
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S’ha partit de la Constitucid, de les lleis que la desenvolupen,
de la jurisprudéncia constitucional i de la doctrina cientifica exis-
tent sobre el tema. També s'ha utilitzat jurisprudéncia del Tribunal
de Garanties Constitucionals de la II Republica, els debats consti-
tuents en relacié amb l'article 155 i el Dret i doctrina comparats,
especialment alemanys.

Quant a la metodologia, s"han aplicat diverses técniques d'in-
terpretacid. Des del literalisme, els antecedents historics 1 legisla-
tius, Tesperit i la finalitat del precepte..., és a dir, aquells criteris
hermenéutics que recull I'article 3.1 del Codi Civil, fins a altres
métodes menys usuals, com la teoria dels principis neutrals, la teo-
ria dels conceptes juridics indeterminats o la Idgica juridica.

L'estudi comenga amb tres capitols introductoris. El capitol T es
dedica a l'examen d’uns fets historics, els fets del 6 d'octubre de
1934 a Barcelona, que encaixen perfectament en el supdsit que con-
templa Particle 155, S’estudien les mesures que aleshores adopta
¢l Govern de la Repfiblica i 1a posicid del Tribunal de Garanties
Constitucionals, la qual cosa ofereix alguns criteris interpretatius
que després tindré en compte. El capitol IT segueix els debats par-
lamentaris constituents en els quals es va elaborar ["article 1553,
mentre que el capitol TII fa un breu repas de les principals institu-
cions comparades: Pexecucio federal en les Constitucions alemanya
i suissa, Ia clausula de garantia en les Constitucions americana i me-
xicana i la dissolucid de les Assemblees regionals en els models
italia 1 austriac.

Els capitols que van del IV al VIIT constitueixen el cos central
del treball. Partint del cardcter excepcional del precepte, es va inter-
pretant qué vol dir “Si una CA no complia les obligacions que la
Constitucié o altres lleis Ii imposaven, o actuava de forma que
atemptés greument contra I'interés general d’Espanya”, el sentit del
requeriment previ al President de la CA i de V'aprovacio per majo-
ria absoluta del Senat i les mesures que, si es dona el cas, podra
adoptar el Govern. Finalment, es fa referéncia a les vies reaccionals
que tenen les CCAA quan els sigui aplicada Pexecucid estatal.

Cal també advertir que s’ha utilitzat el sistema autor-data per
a les notes. Els paréntesis de referéncia es trobaran, perd, a peu de
pagina, ja que enmig del text, donat Hur elevat nombre, haurien
dificultat la lectura del treball.
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La bibliografia final, on destaquem els cognoms dels autors i les
dates de publicacié d’acord amb el sistema de notes utilitzat, recull
totes les obres consultades. En algunes notes, perd, es fa referéncia
2 llibres, dels quals es donen les dades bibliogrifiques completes,
que després no apareixen a la bibliografia. Es tracta d'obres de
reforg que es recomanen sobre un tema (per exemple, els fets del
6 d'octubre de 1934) o d’obres que cito a través d’nn altre autor
i que no he consultat directament (bisicament, la doctrina ale-
manya).

Fetes les anteriors precisions, voldria donar un mot de gracies
al professor M. A. Aparicio Pérez pels seus suggeriments, aclari-
ments, critiques, en definitiva, pel seu treball de direccid, sense el
qual aquest estudi no hauria estat possible.

Vull també assenyalar el meu deute amb I'Escola &’ Administra-
cié Piblica de Catalunya i amb el seu Director, Josep-Enric Rebés
i Solé, a qui vaig trobar obert i interessat en els temes de Dret
piiblic de les Comunitats Autdnomes i que ha fet possible la pu-
blicacié d'aquest treball. Tampoc no puc oblidar els comentaris dels
professors Jordi Solé Tura i Eliseo Aja, i també I'ajuda de la resta
de professors del Departament de Ciéncia Politica i Dret consti-
tucional de la Facultat de Dret, entre els quals destacaria Jaume
Vernet i Llobet, tant pel seu didleg estimulant durant la fase d’ela-
boraci6 de I'estudi com per la seva coHaboracié a 'hora d'imprimir
aquest treball. I, encara, I'Institut d’Estudis Autondmics que ha
atorgat a aquest treball el “Premi per a tesis i tesines sobre temes
autondmics 1986”,
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CAPITOL PRIMER

Els precedents






Iniciem aquest treball amb ['exposicié dels fets ocorreguts a
Barcelona el 6 d'octubre de 1934, que entenem que foren consti-
tutius d'un supdsit d'enfrontament del Govern de la Generalitat
amb la Constitucié aleshores vigent, Veurem també la reaccid de
I'Estat central, al marge de la Constitucid, suspenent 'efectivitat
de 'Estatut d’Autonomia de Catalunya (d’ara endavant EA32).

L’estudi d’aquests fets historics permetrd que ens adonem de la
importdncia de la previsié que conté 'article 155 de la Constitucié
espanyola de 1978, objecte del nostre estudi. Aquest article, que,
com ha indicat el TC," colloca PEstat central en una posicid de su-
perioritat en relacid amb les CCAA, preveu el mecanisme d’exercici
d'aquesta superioritat i de resolucid dels conflictes més greus entre
aquell i aquestes. Resolucié que haurd de conjuminar els principis
d’unitat i autonomia.

I. ELs FETS DEL 6 D'OCTUBRE DE 1934, U'x supdsIT
D'ENFRONTAMENT PER PART D'UNA REGIO AUTONOMA
AMB LA CONSTITUCLO

1. Les possibles causes del 6 d’octubre de 1934

El novembre de 1933 es produi el triomf electoral dels radicals
i de 12 Confederacion Espafiola de Derechas Autdénomas (d’ara en-
davant CEDA) que portd les dretes al Govern de Madrid. A Cata-

1. Senténcia del TC 4/1981, de 2 de febrer de 1981, . 3. Suplement del mim. 47
del BOE. de 24 de ichrer de 1981,
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lunya, en canvi, continuava governant el centre-esquerra.? D¥aqui
que les relacions entre ambdos governs empitjoressin progressiva-
ment : el traspds dels serveis i dels tributs que havien de donar con-
tingut a I"autonomia es feien lents i dificils,® una part dels funciona-
ris estatals traspassats a la Generalitat boicotejaven I’Administra-
cid autondmica...,* tot aixd en un marc de persistent crisi econo-
mica i de puixanga del feixisme a Europa.®

El detonant de la crisi politica catalana fou, perd, la presenta-
cid 1 'aprovacio al Parlament de la Llei de Contractes de Conren,
a la qual la Lliga va respondre retirant-se del Parlament catald.®
Per a Hurtado,” la Llei de Contractes de Conreu constituia “una
reforma realment important en el régim juridic de la vida del camp,
perd no tenia el caracter revolucionari i destructor que havien fet
presumir les propagandes descordades que amb fins electorals 'ha-
vien precedida (...); responia a una aspiracid de gran part de la
nostra pagesia, sense cap aspecte coactiu per als qui no sentien
Fafany d'aprofitar-ta”.®

Tot i aixd, un nombre considerable de propietaris. agrupats
entorn de 'lnstitut Catald de Sant Isidre, van aconseguir que la

“(...) lo wisma (es refereix a la Constitucid) contempla la necesidad —como
wng consecwencia del principto de wnided y de la supremacio del interés de la
Nacion— de que el Estado guede colocado en una posicién de superioridod, tal
y romo extablecen diversos preceptos de lo Constitucion, tonto en relacidn a las
CCAA, concebidas como entes dotudes de antonomia cualitativamente superior
a la administrativa (arts, 1503 ¥ 135, entre siros). como a los enles locales
(art. 1481.2).7

2, J. VareLa (1976, p. 62): “El couflicto de los “rabassaires”, voiz inmediotd
de fo sublevacion, fuc motivado precisamente por of enfremtamionto que se prodijo
cntre la izquicrde de Barcelona ¢ la derecha de Madrid”

3. J. A. Gonzirez Casanova (1974, p. 391) i G. Jacksox (1976, p. 132).

4, A. Batcerrs {1980, p. 579).

5. A. Bavrceurs (1980, p. 579).

6. Ramos Quivetra (1979, p. 113): “Cuondo lo Lliga se retird del Parlasment
catalin para cxterigrizar su protesia contra la Ley de Condratos de Cultive asesté
un golpe mortal al ensayo awtondmico,”

7. Prestigids advocat i politic. Fou dega del Collegi d’Advocats i President
de I'Académia de Legislacié i Jurisprudéncia de Catalunya, elegit diputat per Soli-
daritat Catalana primer i per 'ERC a les eleccions de 1931. Frengué part, com
a advocat de la Generalitat, en la defensa de la Llei de Contractes de Conreu.
El 1932 g'afilid a Accid Catalanra.

8. A. Hurtavo {1967, p. 274).
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Lliga instés el Govern de Madrid (el qual necessitava els vots del
partit catala per tenir majoria parlamentiria) a portar la llet da-
vant el Tribunal de Garanties Constitucionals (d’ara endavant TGC).
E! Govern Samper hi accedi i promogué qiiestié de competéncia. En
opinid de Varela,® “la Liiga (...) corrié a los brazos del Gobicrio
de Madrid ante uno de los primeros actos de la recién conseguida
auwtonomia de Catoluiia”.

El TGC, per senténcia de 8 de juny de 1934,'° declard la nul-
litat de la llei. Entenia que pel seu caracter social, donada la reserva
que fa Constituci6é de la IT Republica de 1931 (d'ara endavant CR)
i I'Estatut d’Autonomia de Catalunya de 1932 establien en mate-
ria social a favor de I'Estat, no era competéncia del Parlament ca-
tali.' Com ha dit Balcells,'® “la minimitzacid de I'autonomia ca-

9. J. VareLa (1976, p. 64).

10. Senténcia de 8 de jony de 1934, Gazele de Madrid, niim. 163, de 12 de
juny de 1934, ps. 1654-1661.

11. En contra les conclusions de les DMscusnions sebre temes de Dret Piiblic
{1935, p. 197):

“la, Els preceptes de la Constitucid de la Repiblica i de I'Estatut de Cata-
lunya no justifiquen ni permeten que cap de les matéries juridiques incloses fins
ara en codis i lleis de Dret civil ¢s considerin com de Dret social, en el sentit de
venir compreses dintre la denominacié de legislacio social que usen la Constitu-
¢id i I'Estatut, excepte les que corresponguin al concepte concret i limitat de lleis
de proteccid obrera.

u2a. La facultat legislativa reconeguda a Catalunya en matéria de Dret civil
per l'article 11 de I'Estatut no té ni pot tenir altres limitacions que les consigna-
des expressament en Particle 15, niimero 1, de la Constitucid, i, per tant, pot ésser
exercida iliurement per a la repulacid de les relacions patrimenials i familiars,
qualsevulla que sigui el motiu d'ordre social gue inspirt les noves lleis, l'aprecia-
cid del qual correspon plenament al Parlament catala,

»da. D'acord amb la Constitucié i 1'Estatut, no pot quedar exclasa de la com-
peténcia del Parlament catali cap altra questic de I'expressat Dret social que les
que determinen els articles 46 { 47 de la Constitucid, o sigui les que especificament
constitreixen legislacié protectora dels estaments obrers, perqué tota altra qiies-
tid de Dret social, com a evolucié del Dret civil, es redueix a un simple problema
de terminologia juridica.

wda. Els fonaments de la Senténcia del Tribunal de Garanties Constitucionals
del B de juny de 1934, scnse perjudici de l'autoritat reconeguda a !a resolucis de
la part dispositiva, no obliguen en l'ordre juridic ni legal el Parlament catald, ni
poden constitwir precedent per a la funcié legislativa que al propi Parlament cor-
respor, al gual, a més a més, en matéria de legislacid social, ha de pertanyer la
facultat reglamentdria per a Pexecucié i aplicacié d'aguella legislacid dintre del
territori de Catalunya.,”

12, A. Barcerrs (1980, p. 579).




talana que representava aquesta sentencia provoeca indignacidé en
amplis sectors d’opinié, indiferents fins aleshores al plet rabas-
saire”,

Fent-se resso d’aquest estat d’opini6, el Parlament de Catalunya
votd, el 12 de juny de 1934, una nova llei amb la qual ratificava
la totalitat dels termes de la que havia estat annHada. I’acci6 tingué
el suport i fou aplaudida per unra gran quantitat de gent que acudi
a la plaga de la Ciutadella, on hi havia ¢! Parfament.'?

Els diputats catalans de centre-esquerra abandonaren les Corts
de Madrid i els nacionalistes bascos s’hi solidaritzaren.'* Mentres-
tant, a Catalunya, els nacionalistes més radicals estenien llur in-
fluéncia, com prova el fet que Companys atorgués la Conselleria de
Governacid a Dencads, d’Estat Catald, amb I'dnim de controlar els
independentistes. Dencas va desarmar el Sometent i el converti en
una milicia voluntdria, formada per homes dels partits de la coalicié
governamental.’® Les paraules d’Hurtado,'® que reproduim a con-
tinuacid, son indicatives del clima de crispacid que es va viure en
aquells moments a tot el pais: “En totes les emissions de les radios
locals es feien sentir al final uns cops secs i compassats que volien
dir que no havia arribat encara I'hora de Ialgament, perd se sabia
la consigna que aquells cops, quan fossin seguits i rapids, serien
I'ordre de la insurreccid immediata.” Alhora, es temia que el Go-
vern de la Republica intervingués amb algun acte de forga,

La solucié juridica del problema plantejat per la nova Llei de
Contractes de Conreu fou pensada per Alcald Zamora'' Aprofi-
tant que la Llei de Contractes de Conreu tenia una clausula addi-
cional per la qual s’establia I'obligacio de sotmetre el reglament
d’execucid de la llei al Parlament, el President de 1a Repuablica sug-
geri al Conseller de Justicia Lluhi, i aquest accepta, introduir, a
través del reglament, totes les esmenes que calia per posar-la d'a-
cord amb la Constitucié {basicament es tractava de qilestions pro-

13. A, Hurtapo (1967, p. 289). Per a Gasstor 1 MaGRET, intervencid a les
Disrngsions,.., op, cit. (1935, p. 49): ¥ Juridicament, l'acte del & d’octubre no tin-
gué tanta importancia com la rebelia del Parlament de Catalunya contra una
senténcia del TGC.”

14. A, Barcerrs (1980, p. 580).

15. A, Bavcerrs (1980, p. 381).

16. A. Hurrapo {1967, p. 291).

17. A. Hurtapo (1967, p. 293).
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cessals). D’aquesta manera el Parlament les aprovaria sense haver
de votar d’'una manera expressa la reforma de Ia llel. Posteriorment,
es refondria 1a llei i el reglament.

A mitjan sctemnbre, la Lliga tornava al Parlament {, a Madrid,
Gil Robles provocava un debat a les Corts i, amb ell, Ja caiguda del
Govern Samper. El President de la Repablica, Alcald Zamora, no
va voler donar la seva confianca a Gil Robles i encarrega a Afe-
jandro Lerroux de formar govern,

2. El 6 d'octubre de 1934

Segons el “resultant” de la senténcia del TGC de 6 de juny
de 19353 ¢l President i els Consellers de la Generalitat, “ante fos
tusistentes rumores circulados sobre la posible participacion en el
Gobierno que sc intentaba formar de elementos del llamado partido
de Accidn Popular Agraria, hicieron llegar, ante quien lenia pleni-
tud de focultades constitucionales para dar solucién a la crisis, el
disgusto con que veia Catalusio la entrada en el Gobicrno de los
clementos antes citados”.

El dia 4 d'octubre es va fer piblic que, entre els nous ministres,
n'hi havia tres de 1a CEDA (o com diu la senténcia acabada de citar,
d'“ Accion Popular Agraria™), que eren els d’Agricultura, Manuel
Giménez Fernandez, Justicta, Rafael Aizpin, i Treball, Oriol An-
guera de Sojo.

La relacio causa-efecte entre la designacié d'aquests ministres
i ¢l moviment revolucionari ha estat posada de rellen per diferents
autors, Aixi, per exemple, per a Jackson® “la revolucion de octu-
bre estuvo dirigida a tmpedir que la CEDA participara en el Go-
bierno, une participacién que parecia, tanto o liberales de la clase
media como a la izquierda revolucionaria, como un cquivalente ¢ lo
tmplantacidn del fascismo en FEspasia”. En canvi, Pabon® entén
que “ni el simero, ni las personas, ni las carteras, podian producir

18. Senténcia de & de juny de 1935 corresponent a la cauwsa segida contra
el President i els Consellers de la Generalitat de Catalunya per delicte de Rebel-
lid Mihtar arran dels fets d'octubre de 1934, Gazeta de Madrid, num. 163, de 12
de juny de 1933, ps. 2123-2131.

19. G, Jacksox (1976, p. 131).
20. Papdw (1969, p. 385).
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inquietud alguna. Evan tres ministros en un Gobierno de quince.
Ninguna de las carteras eran “clave” para los propésitos que se
decian temer de la CEDA”. La senténcia del TGC de 6 de juny
de 1935 negi, en el seu seté considerant, l'apreciacié de l'estat de
necessitat com un conflicte de deures, *por cuanto que ol supuesto
mal @ evitar consiste en una determinada solucidn de una crisis po-
litica por vias constitucionales” >

El cert és que el centre i I'esquerra temien per la continuitat de
la Repiblica i 'anomenat Estat integral. A Madrid, el Partit Socia-
lista i Ja UGT van declarar la vaga general. L'endema, 5 d'octu-
bre, I'Alianga Obrera 2 feia €l mateix a Catalunya. Tanmateix, el
sindicat majoritari, la CN'T, s’abstenia de participar i es mantenia
al marge, per diferents raons.®

El 6 d’octubre arribaven noticies d’Astiiries en el sentit que la
vaga prenia un caire revolucionari i els treballadors anaven a la
lluita armada. A Madrid, els partits republicans, llevat del Partit
Radical, feien pitblic llur trencament formal amb les institucions **
i arreu es multiplicaven els desordres.™ Per a Balcells,?® el Govern
de la Generalitat es trobava amb un dilema: “Es colocava al davant
det moviment, per tal de canalitzar-lo i controlar-lo, o bé hauria de
collaborar amb la repressié de la seva propia base popular amb les
forces del Govern central, que podia declarar I'estat de guerra en

21. Senténcia cit. de 6 de juny de 1933,

22. L'Alianga Obrera s'havia format a partir d'escindits de la CNT, comu-
nistes del Bloc Obrer i Camperol i Socialistes def PSOE. S'hi afegiren, poste-
riorment, Esquerra Comunista d’Andrey Nin i el Partit Catald Proletari, mentre
que els socialistes catalanistes de la USC i la Uni¢ de Rabassaires, que també
Phavien fundat, I'abandonaren, ¥id. A, Bavceris (1980, p. §73).

23. G. Jackson (1976, p. 131).

24. Aquests fets sén recollits a la sent. cit. de & de juny de 1935, com a factors
determinants de Tactuacid del President i Consellers de la Generalitat el 6 d'octu-
bre: ©Aientado {el Govern de Catalunya) por las noficias de que algunos jefes de
grupos politicas nacionales habian declarado, en sendas notas, que rompian por fal
motive (la participacié en el poder de tres ministres de la CEDA) toda relacion
con las institnciones, v por las noticias que Hegabon de que en algunas proviseias
de la Repiblica se habia declurado la huelga gencral {..).7

25. A. BarceLes (1980, p. 582) fa referéncia a actes de violéncia que tingue-
ren lloc a Vilafranca i a Vilanova i Ja Geltra.

26. A. BarceLs (1980, p. 382).
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qualsevol moment.” * Per altra banda, “el Govern de la Genera-
litat esperava que, després de proclamar la seva rebellia, tot acaba-
ria sense violéneia i s'arribaria a un compromis, com havia succeit
després de la proclamacid de la Republica catalana per Macii el
14 d'abril™.*

El que sembla evident és que va tenir una influéncia decisiva
el fet que amplis sectors identifiquessin Catalunya amb el baluard
de la Republica.?® Pabdn * ha resumit amb encert les pressions a
qué podia trobar-se sotmés el President de la Generalitat: “Com-
panys parece obligado por una serie de exigencias o las que no puede
moralmente resistir: lg de ln Alianza Obrera, que habria de reprimir
violentamente; lo de Estat Calald, que necesitaria atajar; la de la
politica general, desplegada en las notas de los republicanos.”

A dos quarts de nou de la nit de] 6 d'octubre de 1934, des del
baled del Palau de la Generalitat i davant d'un bon nombre de
persones que s’havien congregat en virtut de la convocatoria feta
a través de la radio (que va transmetre la proclama) i de fulls infor-
matius, Companys va fer pablic I'acord a qué havia arribat ¢l Con-
sell Executiu de la Generalitat i proclama, com havia fet Macia el
14 d'abril, “I'Estat Catala dins la Repiiblica Federal Espanyola”.
La Generalitat trencava “tota relacié amb les institucions falseja-
des” 1 invitava “els dirigents de la protesta general contra el feixis-

27. A, Barceros (1980, p. 582). A. Hurtapo (1967, p. 335), per la seva banda,
explica que, quan va actuar com a advocat defensor en la vista de Uincident sobre
la competéncia del TGC en el procés contra el Govern de la Generalitat, va uti-
litzar com a argument que “el Govern de la Gengralitat, a fi d'impedir el dany
irreparable d'una greu discdrdia civil, s'havia vist en el cas dolorbs d’haver
hagut de tirar per Ja Anestra l"autonomia obtinguda amb tants afanys”. Sobre la
competéncia del TGC, Geree (1977, p. 357), que remet a larticle 14 in fine de
I'Estatut 4’ Autonomia de Catalonya de 1932, din: “Uns i altres {el President i els
Consellers de 1a Generalitat) son individualment responsables davant el TGC en
Tordre civil i en el criminal, per les infraccions de la Constitucid, de I'Estatut
ide les Jleis.”

28. A. Bavrceres (1980, p. 582).

29. A. Hurtapo (1967) treu aquesta expressié en dues ocasions. A la pa-
gina 268 en relacié amb la forga del centre-esquerra a Catalunya, i a la pigina
282 en comentar la negativa del Parlament catald a introduir cap esmena a la
Liei de Contractes de Conreu.

30. Papow (1969, p. 402).
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me” a “establir a Catalunya el Govern provisional de la Rept-
blica” 3

A forca ajuntaments catalans es prenia 'acord d’adherir-se a la
proclamacid del President. Un dels primers fou I'Ajuntament de
Barcelona, presidit per 'alcalde Pi i Sunyer.,

Companys requeri el general Batet, cap de la Divisié Militar de
Catalunya, que es posés sota les seves ordres. Aquest, perd, va res-
pondre que es prenia una hora per pensar-s'ho, durant la qual in-
forma el Govern de la Repiblica de tot el que passava a Cata-
lunya. El President del Govern, Lerroux, ordena la immediata pro-
clamacié de P'estat de guerra.®® Les forces militars encarregades de
publicar el ban que declarava l'estat de guerra van ser hostilitzades
en passar per la Rambla de Santa Monica, davant del Centre Auto-
nomista de Dependents del Comerg i de [a Indastria. Alli van morir
alguns soldats, 1 també alguns paisans. Més tard, aconseguirien
arribar a la plaga de Sant Jaume, on havien d’ocupar el Palau de
1a Generalitat i PAjuntament. Van trobar, perd, 'oposicid dels
mossos d’esquadra i no fou fins aproximadament les sis de la mati-
nada que Companys capitulava i es lliurava al general Batet fent-se
responsable de tot el que havia succeit. Eren detinguts el Govern
de Catalunya, llevat de Dencas, el President del Parlament, els caps
militars, els regidors® i el batlle de I'Ajuntament de Barcelona.®

E!l TGC** condemna el President i els Consellers de 1a Gene-
ralitat, per senténcia de 5 de juny de 1935 com a autors d'un

31. El text complet de I'aocucid es troba a la senténcia cit. de 6 de juny
de 1935.

32, Sobre la distincié execncid estatal-estats d'excepcié, »id. el capitol V d'a-
quest mateix estudi.

33. De fet, els regidors de la Lliga no van ser detinguts, donat que havien
votat en contra de l"acord d'adherir-se a la proclamacié de Companys.

34. Per a [a descripcid d'aquests fets hem seguit els “resultants™ de la sentén-
cig del TGC de 6 de juny de 1935, com també els llibres d’histdria que hem
anat citant. També es pot consultar, entre altres:

— Carr: Espaiia 1808-1039, Barcelona, Ariel, 1970,

— TuoMas: La guerra civil espafiola, vol. I, Barcelona, Grijalbo, 1979,

— TuRON pE Lara: Lo Espana del sigle XX, vol. 11, Barcelona, Laia, 1978,

— Joser Dencds: El 6 d'octubre des del Poloy de Governacid, Barcelona,

Curial, 1979 {reimpressio de 'edicié de 1935).

— MaxvuEL Crueles: El 6 doctubre a Calolunye, Barcelona, Portic, 1970,

35. Sobre la competéncia del TGC, vid. nota nam. 27,

36. Senténcia cit, de juny de 1933.
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delicte de rebellio militar, a la pena de trenta anys de reclusié major,
de la qual van ser amnistiats per decret-llei de 21 de febrer de
19365

II. LA rEACCIO DE 1ESTAT CENTRAL

1. La Llei de 2 de gener de 1935

Una vegada exposats els fets, cal analitzar la reaccié de UEstat
central, tenint en compte la inexisténcia d’una norma semblant a
Particle 155 de la vigent Constitucié en 'ordenament juridic repu-
blicd, tal com haviem avangat.

Abans, perd, farem referencia a l'intent de continuitat de la
Generalitat que va promoure Hurtado.®® L'article 44 de I'Estatut
Interior de Catalunya establia el segiient: “Si per qualsevol causa
no pogués continuar, la Presidéncia de la Generalitat sera exercida
interinament pel President del Parlament, 1 el Vice-president primer
el substituira en la presidéncia d’aquest”. Joan Casanoves, President
del Parlament, estava empresonat. Aixd feia que la Presidéncia in-
terina de la Generalitat recaiguds en el Vice-president del Parla-
ment Antonio Martinez Domingo, de la Lliga.®® Artigas, company

37, Repertorio de Legislacién Aranzadi ntim. 400, p. 197.

38. A. Hurtano (1967, ps. 322-324).

39. Martinez Domingo, basant-se en l'argumentacié acabada d'exposar, va
promoure, el 19 de gener de 1933, giestié de competéncia legislativa davant el
TGC contra la llei de 2 de gener de 1935.

El TGC, per senténcia de 20 de febrer de 1935 —que es pot trobar a la Ga-
geta de Modrid, nom. 55, de 24 de febrer de 1935—, va dictar que “D. Antonio
Martinez Domingo carcce de personclided para promover cuestion de competen-
cta legislativa en representacion del Poder Ejecutivo de lo Regidn autinomo de
Cataluiia, sin que deba por ello exomingrse el fondo de le misma”,

Com ha posat de relleu A. Hurtano (1967, p. 351), “la negativa del TGC a
recondixer la personalitat de Martinez Domingo (...} va ratificar implicitament
Ta llei absurda del 12 de genesr”.

També eren partidaris d'una sortida, en el marc del Parlament catald, Azafia
i la Lliga.

La posicié d’aquesta iltima seri exposada amb més detall en tractar la dis-
cussidé parlamentiria de la Llei de 2 de gener de 1935, D'Azafia transcrivim les
segiients paravles, que cita Papdx (1969, p. 415): *Si a mi me hubieran hecho
una jugada igual siendo Presidente del Consefo, habria metido en la cdreel o los
culpables, pere al dia siguicnte hubicse reunido al Parlamento catolan pora gue
eligiese otro Gobierno”,
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d’Hurtado, lliurd una nota d’aquest, explicant la solucid politica
exposada, als ministres Samper, Hidalgo i Anguera. Independent-
ment que aquests no veiessin amb bons ulls la solucid proposada,
Companys havia rebutjat, consultat per Hurtado, tota colaboracié.

El 22 de novembre de 1934, la Comissié de Presidéncia de les
Corts sotmetia al ple el projecte de llei, presentat per Lerroux, en
el qual s'establia:

— La suspensié de les funcions del Parlament de Catalunya per
un termini maxim de tres mesos a partir del restabliment de
les garanties constitucionals. El Parlament elegit el novem-
bre de 1932 seria substituit “por el régimen electoral que
oportunamente se determine” (article 1r.).

— Un governador general, nomenat pel Govern, que, en el pe-
riode transitori, havia d’assumir les funcions del President
de la Generalitat i de] Consell Executiu (article 2n.).

— Una Comissio encarregada d’estudiar els serveis traspassats,
aixi com de determinar queé s’havia de fer amb ells (article
Jr)¥

Fl Govern havia optat per la suspensié de I'Estatut d’Autono-
mia, operant la substitucid de] Govern catald per un governador
general nomenat per Madrid.*?

La Lliga, a través de I'eminent jurista Josep M. Trias de Bes,
va presentar un vot particular.®® Basant-se en larticle 11 de la
Constitucio (“L’Estat reconeixerd i emparara I'Estatut com a part
integrant del seu ordenament juridic”), considerava que 'Estat ha-
via de "respetar tado lo que sea adecuada veconstitucion de los orga-

40. Fins llavars, ercara vigent lestat de guerra, el Govern de la Repablica
havia nomenat President de la Generalitat el coronel Jiménez Arenas, A. Hugr-
Tapo (1967, p. 324).

41, Diario de Sesiones de las Cortes (D5C), apéndix 4t. del nim. 127, de
23 de novembre de 1934, p. L.

42, J. Garcia Torres (1984, p. 240) parla d'asstmpcid, per part de 'Estat, de
les funcions autondminues i relaciona aguesta sortida legislativa amb Papinié del
ministre Anguera de Sojo, que es pot trobar a Pasdn {1969, p. 416), i consisteix
precisament a proposar que I'Estat assumeixi la gestid de la Generalitat, donada
Ia fallida dels seus Organs executins.

43, D5C cit, ps. 111 2,
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nismos de la region auténoma”, reconstitucié que s’hauria de fer
pel mecanisme de V'article 44 de UEstatut Interior de Catalunya,
que ja hem exposat,

El diputat de 'ERC, J. A. Trabal, fou el signant d’un altre vot
particular * en el qual s’establia el termini maxim d’un mes per {al
que el Govern restablis en les seves funcions el Parlament de Cata-
lunya. el qual havia de resoldre el problema creat.

Finalment, H, Maura, de Renovacion Espafiola, defensd el sen
vot particular, que constava d’un article tinic en el qual s'establia:
“Quedan derogados el Estatuto de Cataluiia v todas las leyes y re-
glamentos que de él dimanan”.*® En la discussié d’aquest vot par-
ticular, Cambo *® distingi clarament, a 'hora d’'imputar responsa-
bilitats, entre els homes d'un govern, d'un partit, i el poble de Cata-
lunya. “Que no se agravie ¢ Catalufia en estos momentos, que no se
le eche el sambensto de una subversiéu gque, por haber sido esencial-
mente criminagl, esencialmente desleal, sintesis de todas las desleal-
tades, puedc ccharse sobre la conciencia v sobre la responsabilidad
de unos hombres, pero no puede echarsc jamds sobre un pueblo,
sobre Catalufia”. També es referi al que per a ell era el fons de la
qlestib: “Todo el problema, sefiores Diputados, frente a la cues-
tién catalana, es ver st aceptamos o no gue hay una realidad cata-
lana, con sus caracteristicas especiales” ¥’ Els tres vots particulars
foren rebutjats pel ple de 1a Cambra.

El President del Govern, en la seva intervencio de I'l1 de de-
sembre de 1934 davant Ia Cambra.*® parla, tot i els termes del seu
projecte de llei, de “lg necesidad de la autonomia para Catalufie”,

44, DSC cit, ps. 21 3.

45, DSC «at., p. 3

46. DSC nam, 131, de 30 de novembre de 193, p. 5192, Tatnbé fan aquesta

distincié algunes de les intervencions en les Discwrsions... (19351

—Rorc 1 BErGapa, p. 15: “Es que VEstatut caduca per rebellié d'un partit
politic governant?”

— R. Croses, p. 28: “Quan un magistrat falla per alguna cosa, no falla
pas la MAagistratura.”

— A. Huktapo, p. 54: “Aqui els que varen sortir de la llei sén uns homes,

no pas els organismes politics.”
47. DSC nim. 131, de 30 de novembre de 1934, p. 5195 MaspoNs 1 ANGLASELL
a Discussions... (1935, p. 18) argumentava en el mateix sentit en parlar de les
Tteis 3 Hur esperit.
48. DSC nim, 136, d’11 de desembre de 1934, ps. 5382 i 5383.
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i també de “la necestdad legal de mantener el Estotuto para Cota-
Inia”, “No tenemos derecho —afegi— a castigar ¢ un pueblo, por-
que yo niego que haye side Cataluiia la que ha realizado esta su-
blevacion™.

L’endema foren proposades, pels diputats Guerra del Rio i Gil
Robles, entre d'altres,*® quatre esmenes * al projecte de llei que final-
ment foren aprovades.™ FEl text definitiu de la llei de 2 de gener
de 1935 establia: **

Article primer; *Quedan en suspenso las facultades concedidas
por el Estatuto de Cataluiia al Parlamento de la Generalitat hasta
que las Cortes, a propuesta del Gobierno y después de levantada la
suspensién de garantias constitucionales, acuerde el restablecimiento
gradual del régimen autonémico.”

Es a dir, suspensid indefinido del régim autondmic i restabliment
gradual per part de les Corts.

Article segon: “En el periodo transitorio de que se habla en el
articulo anterior, asumird todas las funciones que corresponden al
Presidente de la Generalidad y o su Consejo Efecutivo un Gober-
nador general que nombrard el Gobierno, con focultades de delegar
en todo o en parte las funciones atribuidos a dicho Consejo. Al cesar
el periodo transitorio, si antes no se hubiera reformado el Estatuto,
el Gobierno podrd conftar su representacidn a un delegado, pore el
ejercicio total o parcial en Cataluiie de las funciones no atribuidas
a la Generalidad.”

Article tercer: “El Gobierno nombrard wna Comisién que, en el
plazo maximo de tres meses, estudie los servicios traspasados y va-
lorados y proponga los que durante este régimen provisional deban

49, Per a Varera (1976, p. 123) “fueron las férmmulas propuestas por Gil Ro-
bles, que previamente las habia negociado con algunos diputedos radicales, las
gue el Gobierno hubo de seguir o remolque”. El mateix autor considera “muy es-
caso ¢l control del Gobierno sobre lox grupos de su propia mayoerie”, p. 124.

50. DSC, apéndix 2n. del niim. 137, de 12 de desembre de 1934, p. 1.

31. Fou en la discussié de la primera esmena que Cambd adverti: “Na or
hagdts slusiones, pasard este Parlomento, desaparccerdn todos los portidas que
agwi estdn representudps, caerdn reginmenes, v el hecho vivo de Catelunio subsiv-
#rd.” DSC nim. 138, de 13 de desembre de 1934, p. 5475,

52. Repertorio de Legislacion dArangadi, nom, 28, p. 27.
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subsistir, los que deban rectificarse y los gue deban revertir af Esta-
do, sefiglande en cada caso las normas a que deberd sujetarse la efe-
cucion de los acuerdos adoptados, En todo caso, las normas refe-
rentes a los servicios de Orden pitblico, Justicia y Ensciianza serin
objeto de una ley.”

2. La senténcia del TGC de 5 de marg de 1936

El President del Parlament de Catalunya, A. Martinez Domin-
go,** va interposar recurs d'inconstitucionalitat contra la Llei de
2 de gener de 1935.

Durant la tramitacié d'aquest recurs es va produir el triomf
del Front Popular, en les eleccions de febrer de 1936. Per decret-
llei de 26 de febrer de 1936, “se autoriza al Parlamento Catalin
para reanudar sus funciones ol efecto de designar al Gobierno de la
Generalidad” (article tnic).

Aixd ha portat T, Villarroya ®® a considerar practicament su-
perflua Ja senténcia que, en el supdsit de continuar la tramitacié del
recurs, dictés el TGC. El TGC, pero, va dictar senténcia, el 5 de
mar¢ de 1936,%® declarant la inconstitucionalitat material de la Llei
de 2 de gener de 1935.

Creiem que ens ha de servir de precedent, d’acord amb el prin-
cipi stare decisis," a 'hora d’interpretar I'article 135, Per aixo en
farem una breu ressenya.

@) Fonament primer

La senténcia situa la infraccié dels preceptes constitucionals
que consagren el régim autonomic en el camp de la inconstitucio-
nalitat material, no formal.

&) Fonament segon
Entén que els fets del 6 d’octubre de 1934 a Barcelona “plan-
tearon ol Gobierno la inexcusable necesidad de rescatar los resortes

53. Com ha indicat J. Garcia Torres (1984, p. 1242). En aquest cas, Martinez
Damingo interposava ¢l recurs com a President del Parlament, sense invocar l'ar-
ticle 44 de I'Estatut Interjor.

54, Reperiorio de Legivlacion Aranzadi nim. 434, p. 435,

55. J. Tomhs VILLARRova (1968, p. 52).

36, Gazeta de Madrid nim. 68, de 8 de marg de 1936, ps. 1941-1943.

57. E. Avonso Garcia (1984, p. 165).
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del orden piblico”. Continua reconstruint el racnament que pro-
bablement va dur el Govern a no aplicar 1a Llei d'Ordre Piblic de
28 de juny de 1933, no convocar noves eleccions a Catalunya i, en
canvi, crear una figura no prevista en la Constitucié: la suspensid
de I"Estatut. Sobre aixd ltim, pressuposa que el Govern “entendis
que cabia armonizar el respeto gl principio autondmice con las exi-
gencias impuestas por el interés nacional”. Perd la senténcia afirma
que les raons exposades, “como en general las de tipo politico, in-
cluso las que se inspiran en aprecisciones de necesidad, no pueden
servir de base para una decisién de este Tribunal 5i son contradic-
torias con los preceptos constitucionales”.

Entrant ja en el judici de 1a Llei de 2 de gener de 1935, la sen-
tencia diu;

“La suspension del régimen autondmico, establecida en la ley,
podria convertirse en medio de devogar précticamente el Estatuto.
Y si, por otra parte, se atribuye a la iniciativa del Gobierno el esta-
blecimiento gradual de la autonomia que se suspende, es evidente
gue al poder discrecional que se le conficre en materia de tan espe-
cial significacion se afiade csta anomalia: el régimen autondmico
deja de significar la estructura de wiicleos integrantes del Estado
espaiiol, o tenor de los articulos 8.°, apartado primero, v 11, apor-
tado wltimo, de la Constitucion, para diluirse en una serie de com-
petencias froccionadas y revocables, cuva sustitucién queda subor-
dinada o estimaciones subjetivas (...). Los modos v las pautas, es
decir, toda la sustancia de la autonomia, se encomiendan ol poder
central. Y cualquicra que fuese la situacion creada por los hechos,
he de reputarse inconstitucional este desglose en leyes particulares
¥ seriadas del contenido de las autonomias regionales que la Consti-

tucidn ha concebido con un criterio orginico v a las que ha dotado
de personalidad.”

La senténcia entén que si els Estatuts d’ Autonomia no sén Ileis
de categoria constitucional, si que ho és el principi d’autonomia,
A més, Varticle 11 ix fine de la Constitucié els atorga

“EI cardcter de leyes orgdnicas del régimen politico y adminis-
trativo del pais ¢ impone al Estado la obligacién de reconocerlos 3
ampararlos como parte intcgrante de su ordenemicnto juridico
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Aixd s'havia d’entendre destinat a “garantizar el régimen de
autonomio con prevenciones que en si, como tal régimen de orga-
nizacién del pais y en cuanto implica reconocimiento de la persona-
lidad de un wicleo politico-administrativo, lo sustraigan a paralice-
ctones no autorizadas por la Constitucién”.

La senténcia distingeix entre Pautonomia com a reégim d'or-
ganitzacié o principi general i basic d’aquesta i el seu desenvolu-
pament en cada Estatut,

“En el primer aspecto, la antonamia es un precepto constitucio-
nal quc, tnicidndese como una simple posibilidad *® en ol articulo 11,
adguiere efectividad por el acuerdo a que éste se refiere v, como tal,
es inatacable una vez cumplidas los requisitos constitucionales, de-
biendo quedar a salvo, en todo caso, de autonomia constitutde, lo
qtie ésta representa como principio de organizacion nacional, segiin
los preceptos de los articulos 11 ¢ 12 de la Constitucién.

wY es por infracciin de los mismos por lo que debe conside-
rarse tnconstitucional la ley de 2 de enero de 1935, ya que ol tus-
Hiuir en sus tres articulos un régimen intermedio entre la antononia
y el derecho comtin viola los preceptos constitucionales que garan-
tizan aquélla v que, a su vez, no autorizan el régimen que resulta
de [ aplicacién de la mencionada ley.”

Veiem, doncs, com la senténcia de 5 de marg de 1936 va al fons
de 'assumpte. La supervivéncia del régim d’autonomia. No s’entre-
tén en consideracions sobre si s’ha reformat I'Estatut contra I'arti-
cle 18 EA32,%® sind que va directament al principi d'autonomia,
sobre el qual basa tota I'argumentacid. Retinguem, doncs, sense per-
judici que més endavant tornem al text d’aquesta senténcia en re-

58. D'aquests termes se’'n desprén, segons J. A, Gownzirgz Casawova (1977,
p. 10}, que fins i tot en el TGC roman la presumpcio que “del Porlamenio es-
poitol dependia wo sélo el macimionto legitimo de los Estatutos, sina su propia
vide”. Contrariament, pensem gue “wuma simple posibilidad” fa referéncia al prin‘
cipi dispositiu en la iniciativa autondmica. No existeix, per tant, en el si del
TGC, la concepcié de I'Estatut d' Autonomia ¢om a carta atorgada, comn per altra
banda deixa ben clar a continuacic el text de la senténcia.

39. Fid. Rote I BeERGanA a Discussions... (1933, p. 15), on discuteix la cons-
titucionalitat de la Llei de 2 de gener de 1933, Vid. també [es conclusions apro-
vades sobre aquesta gdestis, p. 52.
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laci6 amb qilestions més concretes, que per a la interpretacio de
P’article 155 haurem de tenir en compte, juntament amb el principi
d'unitat de qué deriva, el principi d’autonomia.

El Decret de 9 de maig de 1936 * va declarar nules totes les
disposicions dictades com a consegiiéncia de la Llei de 2 de gener
de 1935 sobre adaptacid de serveis (art. 1).

També va derogar totes les disposicions no compreses en l'ar-
ticle primer que “hayan olterado el estado de Derecho establecido
mediante acuerdos y propuestas reglomentarias de la Comision
Mixta del Estatuto de Catalunya” (art. 2).

Els restants articles (3 i 4) es referien al cas concret dels serveis
d’ordre plblic que recuperava la Generalitat i a la Comissié Mixta
com a encarregada d'aillar qualsevol dubte sobre I"aplicacio d’aquest
decret.

ITI. INEXISTENCIA D’UN PRECEDENT NORMATIU DE L’ARTICLE 155

Com acahem de veure, la inconstitucionalitat de la Llei de 2 de
gener de 1935 tenia el seu origen en la creacid, per part del Govern
republica, d'una figura no prevista en la Constitucid: la suspensio
de I'Estatut. Figura que, a més, anava contra el principi constitu-
cional d’autonomia.

El cert és que el Govern republici no disposava d’'un article com
Pactual 155. De fet, en tota 1a historia constitucional espanyola, no
trobem un precedent normatiu de l'article 155 de la vigent Consti-
tucié. Ni tan sols en el Projecte de Constitucié Federal de 1873.
Sobre el que acabem de dir, Ja posicié de la doctrina, que nor-
malment es refereix a la CR, és undnime,

60. Repertovio de Legislacion Aranzadi nam. 948, p. 444,

61. Per a N. ArcaLh Zamora (1981, ps. 83 i 84), “quizd hubiera sido mcjor
gite o} propio articulo 12 terminara previendo con cardcter general, para todos
los Estatulos, el qidrum de aprobacién, el de suspension, ef de modificacién y el
de derogacign™.

Precisament per aquest defecte de previsid, considera que no s'ha de negar
1a disculpa a les Corts que van votar la Llei de 2 de gener de 1935, suspenent
de fet la vigéncia de VEA32, ja que “se encontraron frente a un hecho imprevisto
v gravisime, que mostrabo la realidad, v sin wng norma constitucienal que pu-
diese regulario”.

A. HERNANDEZ Larueste (1980, p. 305) considera que si s’hagués previst
el supdsit de suspensié “se hubiera evitado la Ley de 2 de enera de 19357,
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Efectivament, en Pordenament juridic de la II Repablica es
produeix una gairebé absoluta jurisdiccionalitzacid dels controls
sobre I'activitat de les regions —seguint, en aquest punt, el model
federal. El control de l'activitat legislativa de les regions era exer-
cit pel TGC d'acord amb Particle 121, mentre que el corresponent
a llur activitat executiva s’atribuia als tribunals ordinaris, amb al-
guna excepcid,s?

D’entrada, Tarticle 20.2 de la CR habilitava el Govern per
dictar reglaments per a I'execucid de les seves lleis “aun en los casos
en que esta ejecuctdn corresponda a las auntoridades regionoles”,
mentre que Particle 6 de 'EA32, d’acord amh el que estableix el
15.1.2 de la CR, sotmetia I'aplicacié de les lleis socials per part de
la Generalitat “a la inspeccié del Govern per garantir directament
el seu estricte compliment i el dels tribunals internacionals que
afectin la matéria”. “En relaci6 —continua— amb les finalitats
atribuides a Particle anterior, I'Estat podra designar en qualsevol
moment els delegats que cregui necessaris per vetllar per I'execucid
de les lleis.” La Generalitat —d'acord amb el que Gerpe ® consi-
dera una solucié de compromis— estava obligada a resoldre en cas
de reclamacid. Perd si I'estimava injustificada, podia sotmetre la
divergéncia al TGC.

S. Mufoz MacHana (1978, p. 148): “En nuesiro caso ne Aabia, como en la
Constitucion itolians vigenle, previsio un sitiema de comirol sobre los drganos
regionales.”

‘La mateixa idea d'inexisténcia d'un control orginic & recollida per L. Tovi-
VAR Aras (1981, p. 118): “Nada se decia en cuanto ol control orgdnico —lo que
suscitd gravisimos problemas cuando en 1935 el Gobierno sometico al Parlamenito
el provecto de la gue seria Ley de 2 de enero de 1935, suspendiendo el Estatuto
de Catalufn.™

L. Vanoeror (1982, p. 118): “E! problema no se mencionaba en la Constitu-
cién espafiols de 1931

Gassior 1 MaGRET a Discussions... (1935, p. 49): “Varen produir-se uns fets
i, com sigui que les lleis escrites no s'ajustaven a les necessitats, fon necessari es-
tablir noves normes.”

J. Garcia Tomres (1984, p. 1295): El 155 “carece de tode corrclato en la
Conglitucion republicana de I93I™,

Sobre 1a Llei de 2 de gener de 1935, wd. infra.

62. En aguest sentit, 5. MuKoz MacHAno (1982, ps. 96 i 973 i L. ToLivar
Aras (1981, p. 118).

63. M. Geree (1977, ps. 352 i 353).
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Per altra banda, d'acord amb l'article 13 de 'EA32, si la Ge-
neralitat no prenia en el temps oportu les mesures necessaries per
. a l'execucié de tractats i convenis sobre matéries atribuides a la
' seva competéncia, corresponia “adoptar dites mesures al Govern de
la Republica”.

Finalment, l'article 9 de 'EA32 habilitava el Govern de 1a Re-
publica “en s de la seva facultat i en exercici de la seva funcid
constitucional” per assumir la direcci6 dels serveis de 'ordre piiblic
“i intervenir en el manteniment de l'ordre interior a Catalunya’,
a requeriment de la Generalitat o per propia iniciativa quan cregués
compromesos els interessos generals de I'Estat o la seva segu-
retat.*

De tot el que acabemn de dir i de I'article 121 ¢) es despren, doncs.
que, en el marc de la Constitucié de 1931, tot conflicte entre 'Estat
central i una regié g’hauria de solucionar davant del TGC.

L’article 121 ¢) de Ia CR deia:

“Se establece, con furisdiccion en todo el territorio de lo Repii-
blica, un TGC que tendrd competencia para conocer de:

wec) los comflictos de competencia legislativa y cuantos otros
surjan entre el Estado y las regiones anténomas y los de éstas en-
tre si.V %

Tampoc no podem considerar un precedent de Varticle 135 la
dissolucié dels drgans de govern dels ens pre-autondmics, per raons
de seguretat de I'Estat, prevista en els reials decrets-llei que els van
crear.®® Aquesta mesura, que resulti de traslladar el sistema de con-

64. Sobre els articles 6, 131 9 de 'EA32: M. Gerre (1977, ps. 252 1 253) 1
L. Vanprrrr (1932, p. 330).

65. ExtreNa Cuesta (1980, p. 1660) cita l'article 121c) com a precedent
del 155.

Sosa Waener (1979, p. 157): “Nuesira Segunda Republica, von una técnica
mds cercana aqui tambiin al sistema federal gue al propiomente regiondl, confid
{ode esta temdtica al TGC."

Torivar Avras (1981, p. 180): “La Censtitucion de 1931, respeiuose of md-
xime con ig eutonomin regional, prescindia de establecer cualguier intervencidn
estatal sobre lox drganos de los entes regionales, encomendando y reconduciendo
tode tipo de fricciones entre la voluntad reqional y los intereses nacionales a la
técnice del conflicto de atribticiones ante el TGC”

66. Aixi, l'article 8 del RDL 4171977, de 29 de setemhre, Beoletin Oficial del
Estade (d'ara endavant BOE), nim. 238, de 5 d'octubre de 1977, establia: “Los
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trols sobre les corporacions locals als ens pre-autondomics (concre-
tament, I'article 422 de la I.lei de Régim Local preveta la dissolu-
cié dels ajuntaments o diputacions quan llur gesti6 fos ' gravemen-
te dafiosa para los tntereses gencrales”),® és assimilable la pre-
vista en l'article 126 de la Constitucié italiana ®® (dissohicid dels
Consells Regionals), perd no a larticle 155, que segueix un altre
model, com veurem més endavant,

srgancs de gobierno de la Generalidad establecidos por ¢l Real Decreto-ley po-
drdn ser disueltos por el Gobierno por ruzones de scgurided del Estado,”

La mateixa clauvsuala, referida a cada un dels ens pre-awtondmics, la trobem cn
els segiients articles:

Art. 9 RDL 1/1978, 4 gener (BOE, 5, 6-1-78). Euskadi.

Art. 10 RDL 7/1978, 16 mar¢ (BOE, 66, 18-111-78). Galicia.

Art, 11 RDL 8/1978, 17 mar¢ (BROEK, 66, 18-1[1-78), Aragsd.

Art. 10 RDL  9/1978, 17 marg (BOE, 66, 18-111-78). Caniries,

Art. 11 RDL 10/1978, 17 marg (BCE, 66, 18-111-78). Pais Valencia.

Art. 11 RDL 1171978, 27 abril (BQE, 101, 28-1V-78). Andalusia.

Art. 10 RDL 18/1978, 13 juny (BOE, 155, 30-VI-78). Balears.

Art. 7 RDL 19/1978, 13 juny (BOE, 155, 30-VI-78). Extremadura.

Art. 10 RDL 20/1978, 13 juny (BOE, 155, 30-V1-78). Castella-Lled,

Art. 9 RDL 29/1978, 27 setembre (BOE, 242, 10-X-78). Astiries.

Art, 9 RDL 30/1978, 27 setembre (BOE, 242, 10-X 78}, Mdrcia.

Art, 11 RDL 32/1978, 31 octubre (BOE, 273, 15-XI[-78). Castella-La Manxa.

67. Actmalment, la Llei Reguladora de les Bases del Régim Local, Llei 7/1985,
de 2 d'abril, BOE niun. 80, de 3 d’abril de 1985, en el seu article 61 disposa:

"El Conscjo de Ministros, a iniciativa propio ¥ con conocimienio del Consejo
de Gobierno de la Comunidad Aulonoma corvespondiente o o selicitud de Fste y,
en todo caso, previo acuerdo favorable del Senado, podrd proceder, mediante Real
Decreto, a lo diselucion de los organes de las Corporaciones Locales en of su-
Puesto de gestidn gravemenie dariose para los infereses generales que suponga
el incumplimiento de sus obligacioncs constitucionales.”

48. In aquest sentit, S. Mufoz Macuapo (1981, p. 154), J. FERrRaANDO Babia
(1980, p. 222) considera justificada la mesura, pel fet de tractar-se d'un ens de
natura provisional.
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CAPITOL SEGON

L’elaboracié de l'article 155
de la
Constitucié espanyola de 1978







En les properes pagines seguirem l'iter parlamentari de l'arti-
cle 155 de la CE. L’origen d'aquest precepte és, indubtablement.
I'article 37 de la Llei Fonamental de Bonn (d’ara endavant LFB)
de 1949, que recull la institucid de I'execucid federal.’ Des de V'inici
dels treballs parlamentaris, donat que es comptava amb la referén-
cia de larticle 37 de la LFB, hi hagué un acord sobre els aspectes
essencials que havia de tenir la institucid.

Al llarg del cami parlamentari, pero, sorgiren algunes diferén-
cies importants entre els grups parlamentaris, que intentarem re-
flectir a continuacio.

L'article 144 de I’Avantprojecte de la Constitucid 2 deia el se-
gilent :

“1. 5t un Territorio Auténomo no cumphiera las obligaciones
que la Constitucidn u otra ley le imponga respecto del Estado, el
Gobierno, con o aprobacién del Senado, podrd adoptar las medi-
das necesarias para obligar al Territorio Auténomo al cumplimien-
to forzoso de dichas obligaciones.

»2. Para la ejecucién de las medidas previstas en 2l apartado
anterior el Gobierno puede dar instrucciones g todas las autoride-
des de los Territorios Autdnomos.”

1. Sobre aquesta consideracid, vid. el capital 111, que dediquem al Dret com-
parat. Per altra banda, Varticle J7 de 1a LFB és aHadit, com a origen del 155,
en els treballs parlamentaris delaboracié de la CE, com veurem més endavant,
en aquest mateix capitol.

2, Boletin Oficial de las Cortes (d'ara endavant 8QC), nim. 44, de 5 de ge-
ner de 1978, p. 995
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El text final de I'article 155 ? afegeix, respecte al 144 de I'Avant-
projecte, un motiu material (“actuare de forma que atente grave-
mente al interés general de Espafia”). Aixd fa que les mesures que
podra adoptar el Govern serveixin també “para la proteccién del
mencionado interés general”, També inclou un motin formal (“pre-
vio requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma, que
ha de ser desatendido”). A més, I'aprovacié del Senat haura de
ser per una majoria qualiicada (“mayoria abseluta”™).

Altres canvis menys importants son els dels termes “Territorio
Autdnomo” per “Comunidad Auténoma”, ¢l del nombre en Vex-
pressic “u otras leyes le impongen”, finalment en plural, mentre
que a la redaccié primitiva era en singular, la referéncia que es feia
a I'Estat (“respecto del Estado”™), suprimida, i la variacié del temps
verbal “puede” per *podrd” en el segon parigraf de l'article.

I. VoTs PARTICULARS PRESENTATS A L’ARTICLE 144
DE L’AVANTPROJECTE

El grup parlamentari d'Alianza Popular (d'ara endavant AP)
va proposar un vot particular a la totalitat del Titol VIII.* En el
paragraf primmer de I'article 12 d'aquest vot particular s’habilitava
el Govern per, en casos greus, “acordar la intervencién de una
region gulénoma, dando cuenta inmediate a las Cortes”.

En el segon pardgraf del mateix article s’indicava com a pos-
sibles mesures a prendre “la suspension de uno o mds drganos de
la region” i “lo designacion de un Gobernador General con poderes

3. L'article 155 diu:

“1 81 unag Comunidad Auidnomg no cwmplicre los obligaciones que la Consti-
tucion w otrasr leyes le impongan, o actuare de forma gue atenle gravemente al
interés general de Espana, cl Gobierno, previo vequerimiento al Presidente de o
Comunidad Autonomua v, en ¢l caso de no ser atendido, con lo aprobacion por
muyoria obsoluta del Senado, podri adoptar las smedidas necesarias para obligar
a aquilla al cumplimienio forgoso de dichas obligaciones o para la proteccion del
nencionado interés general.

»2. Para la ejecucion de las medidas previstas en el apariado anterior, el Go-
bierno podrd dar instrucciones a lodas las autoridodes de las Comunidades An-
tdnomas.”

4, BOC at., p. 701,
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extraordinarios”, mesures que coincideixen amb les que incloia la
Llei de 2 de gener de 1935, que ja hem comentat.

La intervencié s’havia d’acordar per decret motivat, Decret
que havia d’especificar el termini de la intervencié 1 que donava llo¢
a un debat en el Congrés i a una convocatoria d'eleccions. Aques-
tes no es podrien celebrar abans de l'aixecament d'alguns dels es-
tats d'excepcid, en el supdsit que hagués estat necessaria llur de-
claracio.

Per altra banda, en relacid amb larticle 144 ® AP considerava
que, en el supdsit que fos necessdria alguna autoritzacid, aquesta ha-
via de ser del Congrés i no del Senat.

El Grup Parlamentari Comunista proposava en el seu vot par-
ticular ® que les obligacions susceptibles d’incompliment fossin les
derivades de la Constitucié o d’una llei organica. En la mateixa
linia d’ampliacid de les garanties de les CCAA, suggeria una ma-
joria de dos tercos per a Paprovacid del Senat.

La Minoria Catalana (d’ara endavant MC), en canvi, defensava

que I'aprovacié del Senat fos “acordada por mayoria absoluta”.

II. ESMENES PRESENTADES A L'ARTICLE DE L'AVANTPROJECTE
EN EL CoNGRES

El primer pardgraf de I'article 144 de I'Avantprojecte va ser
objecte, en el Congrés, de nou esmenes.®

La gairebé totalitat d’aquestes esmenes (en concret vuit) feien
referéneia a I'aprovacid del Senat, exigint una majoria qualificada.
Per al Sr. Letamendia Belzunce (esmena nim. 64), MC (esmena
nim. 194), els Srs. Sdnchez Ayuso i Morodo Leoncio {esmena ni-
mero 575) i el Grup Comunista (esmena nam. 697) havia de ser
la majoria de dos tercos. Els grups Socialistes de Catalunya (es-
mena nim. 313) i Socialista del Congrés (esmena num. 361), el
Sr. Giiell de Sentmenat (esmena niim. 451) i el Grup Basc (esmena
nim. 678) coincidien a proposar majoria absoluta.

5. BOC cit, p. 703.
6. BOC cit, p. 707.
7. BOC cit., p. 712.




Les esmenes al pardgraf primer de larticle 144 feien, perd,
altres aportacions d’interés,

— El Sr. Letamendia Belzunce (esmena niim, 64) proposava
que el Govern, un cop tingués I'aprovacié dels dos tergos dels
membres del Senat, i en el supdsit que volgués tirar endavant per
la via del 144, hagués d’interposar recurs d'inconstitucionalitat
davant el TC. Tan sols en el cas d'inconstitucionalitat el Govern
podria adoptar les mesures necessaries per al compliment per part
de la CA de les obligacions que la Constitucié o una altra Hei It
imposessin,

D’aquesta manera, ¢l TC decidia préviament sobre si s’havia
produit el suposit de fet habilitant de les mesures exposades,

-— Una diferent participacié del TC es preveia en l'esmena
niim. 678 del Grup Parlamentari Basc: “Contra el acuerdo del Se-
nado, las autoridedes del territorio auténomo podrdn recurrir ante
el TC.”

S'inclofa d'una forma explicita la possibilitat de recorrer davant
el TC (que nosaltres entenem que estava implicita en la redaccio
origindria, com ho esta en la vigent).® La interposicié del recurs,
perd, no paralitzava l'actuacié del Govern. En altres paraules, no
era un tramit la resolucid del qual aquest havia d’esperar per
adoptar les mesures coercitives,

— El grup parlamentari Socialistes de Catalunya (esmena nii-
mero 313, a la qual es va adherir el Grup Socialista del Congrés
amb 'esmena nim. 361) pretenia introduir dues variacions. La pri-
mera volia limitar les obligacions susceptibles d’incompliment a les
que deriven de la Constitucid.'® La segona anava dirigida a ma-
tisar I'actuacid del Govern que havia de ser “a fin de salvaguardar
el funcionamiento de la autonomia™ 1 “sin perjuicio de lo estable-
cido en {os articulos 152 y 1537 (articles de I'Avantprojecte, sobre
jurisdiccio del TC).

Sense perjudici que a primera vista pugui semblar contradictoria
I'aplicaci6é del precepte que estudiemn amb la fnalitat que aqui es

8. El text de les esmenes es troba a Constitucidn espancis. Trabaejos paria-
mentarios (1980, ps. 144 1 ss.).

9. Snbre aquesta qilestid, vid. €] capitol VIIT daquest estudi.

10. Sobre aquesta qtiestid, 1d. el capitol V d'aguest mateix estudi.
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proposa, creiem que la ratioc legis d’aquesta esmena era evitar in-
tervencions desmesurades, potser recordant, un cop més, la Llei de
2 de gener de 1935,

— Finalment, les esmenes dels Grups Comunista i Basc {nams.
697 i 589, respectivament) fixaven les obligacions susceptibles d'in-
compliment a les derivades de la Constitucid o d'una llei organica,
com havia fet el vot particular comunista.

El segon paragraf de Particle 144 de I’Avantprojecte només va
ser objecte d'una esmena de supressid, esmena num. 64, que va
signar el Sr. Letamendia Belzunce.

També foren presentades dues propostes d'inclusiéo d’un apar-
tat tercer a I'article 144 de I'Avantprojecte,

L'esmena nam. 362 del Grup Socialista del Congrés facultava
el Govern, en els termes establerts per una Hei orgdnica, per exercir
la inspeccid de 'execucid autondmica de la legislacid de I'Estat.!?

Per acabar, ['esmena num. 736 del Sr. Ortt Bordas addicionava
un apartat tercer “disonante ctertamente del sentido general de las
enmiendas”, tal com ha afirmat Garcia Torres,'”® amb qui coinci-
dim. E} text de I'esmena era aquest :

“Se debe adicionar un suimero 3 al articulo 144 que diga:

WE! Rey, a propuesta del Presidente del Gobierno, tras delibe-
racion del Consejo de Mintstros y previa consulta con los Prest-
dentes del Congreso v Senado, podré decretar la disolucién de (o
Asamblea regional por la comisién de actos contrarios a la Constt-
tucién, por violar gravemente la ley o por razanes de seguridad del
Estado.”

I11, INFORME DE La PONENCIA I DEBAT A LA CoMISSIO
D AssUMPTES CONSTITUCIONALS 1 L1LI1BERTATS PUBLIQUES

L’informe de la Ponéncia™ va rehutjar totes les esmenes presen-
tades a l'article 144 de I'"Avantprojecte i dond una nova redaccid
al que ara passava a ser article 147, Els grups Comunista i MC
votaren en contra i mantingueren llurs esmenes.

11, Sobre aquesta qilestié, vid. el capitol V d'aguest mateix estudi.
12. J. Garcia Torgres (1984, p. 1204).
13. BOC nam, 82, de 17 d'abril de 1978, ps. 1605 i 1606.
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“I1. St una Comunidad Auténoma no cumpliere las obligaciones
que la Constitucion u otras leyes le impongen, o actuaren de forma
que atenten gravemente al interés general de Espaiia, el Gobierno,
con la aprobacién del Senado, podrd adoptar las medidas necesarias
para obligar a aquélla al cumplimiento forzoso de dichas obliga-
ciones.

w2. Para la efecucion de las medidas previstas en el apartado
anterior, el Gobierno podré dar tnstrucciones a todas las autorida-
des de las Comunidedes Auténomas.”

S'introdueix, doncs, la referéncia al supdsit que una CA actui
de forma que atempti greument contra U'interés general d'Espanya.
Aquesta innovacié va suscitar dues intervencions molt interessants
en ¢l debat de la Comissio d’Assumptes Constitucionals i Llibertats
Pibliques.* El Sr. Letamendia Belzunce ' va plantejar la segiient
qiiestio:

“La redaccién de este pirrafo —147.1— quiere decir que una
CA puede cumplir perfectamente las obligaciones que la Constitucién
u olras leyes le impongan ¥y, sin embargo, puede atentar gravemente
al interés general de Espaiia, lo cual no se entiende,” Ja que “si
Juese este mismo incumplimiento de las obligaciones constitucio-
nales o legales lo que atentara gravemente al interés general de
Espafia, no habria una conjuncién disyuntive «on que separars am-
bas posibilidodes” \?

En conseqiiéncia demanava la supressié de la frase que havia
introduit Uinforme de la Ponéncia que considerava atemptatoria
contra els interessos de les CCAA i que podia “dar lugar a que
el Gobierno intervenga de manera desmedida en sus actuaciones”,

El Sr. Pérez Llorca,’ en el seu torn en contra, no va respondre
a l'objeccid plantejada pel Sr. Letamendia Belzunce. Tan sols va
dir:

14. IHarie de Sesiones del Congreso de los Diputades (dara endavant DSO),
nGm. 91, de 16 de juny de 1978, ps. J415-3417,

15. DSC cit,, ps. 3415 i 3416,

16. Sobre agquesta giiestid, zid. el capitol V d'aquest mateix estudi.

17. DSC cit., p. 3416,
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“Hay que buscar precedentes ilustres pura la iniroduccion de
preceplos que tienen gue vemir a solucionar casos hipotéticos que
nadie desea que se produzcan y quc probablemente no se producirdn,
pero que lo historie conoce que se han producido.”

D’acord amb 1. Molas,'® I'alusid, probablement als fets del 6
d’'octubre de 1934, no era en aquest cas correcta donat que aquells
fets van suposar una vulneracid evident de Ia CR i de I'obligacid
bdsica que aquesta imposava a les regions de respectar la unitat i
la forma d’organitzacié territorial de I'Estat. Aixi, doncs, no calia,
per als casos hipotétics als quals el Sr. Pérez Llorca es referia, la
part del parigraf primer que el diputat d’Euskadiko Esquerra volia
suprimir.

El Sr. Pérez Llorea, en la linia d'intentar justificar la necessitat
del precepte, va assenyalar :

“El precepto que nos ocupa es traduccién casi literal de un pre-
cepto de la Constitucién de la Repitblica Federal Alemana; por
tastto, wuna mintme cautela de tipo federal que viene, ademds, au-
mentada porgue hav una enmienda “in voce” que serd presentada
cuando procede, aiadiéndose que la aprobacién del Senado tendrd
que ser por mayoria absoluta.

nSe trata, por tanto, del tipico caso de intervencion federal apro-
bada por el Senado, que scrd brgano fundamentalmente de repre-
sentacidn tevritorial, v estamos aqui precisamente dentro de un Es-
tado que no se organiza como federal, introduciendo como garantia
1o lz técnica de suspension de acto o de intervencién directa del
(robierno, que serie la propia de un Estado puramente autondmico,
sino tntroduciendo, para mayvor garentio y seguridad de las Comu-
nidades Auténomas. una técnica tipice del Estado federal y tomada,
ademds, de un precepto de una Constitucion federal moderna.”

Reproduim les paraules del ponent per Union del Centro De-

mocratico, Pérez Llorca, gairebé integrament perque, a part de
confirmar ['origen —per altra banda evident— de I'article 155, ens

18. I. Moras (1980, p. 43).
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poden servir com a criteri hermenéutic en altres apartats d'aquest
treball.*®

La Comissié només va debatre 'esmena del Sr. Letamendia Bel-
zunce que acabem de comentar i 'esmena in voce que havia enun-
ciat el Sr. Pérez Llorca. La defensa d’aquesta Ultima va cOrrer a
carrec de Ja Sra. Revilla Lopez. Si bé no disposem del text de I'es-
mena, podem deduir-ne ¢l contingut a partir de les paraules ja re-
produides del Sr. Pérez Llorca, de la defensa de la diputada ®
i del dictamen de la Comissi6,” ja que I'esmena fou aprovada. En
definitiva, proposava majoria absoluta per a I'aprovacié del Senat
i que les mesures que adopti el Govern, en el suposit que una CA
actui de forma que atempti greument contra l'interés general d'Es-
panya, vagin dirigides a “la profeccion del mencionado interés
general”,

El dictamen de la Comissié tornava a canviar la numeracio de
article, ara 149.

El set contingut era el que transcrivim a continuacid: *

“1. 8% ung Comunidad Autinoma no cumpliere las obligaciones
gue la Constitucion u otras leyes le tmpongan, o actuare de forma
que atente gravemente al tnterés general de Espoiia, el Gobierno,
con la aprobacién por mayoria absoluta del Senado, podrd adoptar
las medidas necesarias pare obligar a aquélle al cumplimiento for-
zoso de dichas obligaciones o para la proteccion del mencionado in-
terés general.

nZ. Fara la ejecucidn de las medidas previstas en el apartado
anterior, el Gobierno podrd dar instrucciones a todas las autorida-
des de las Comunidades Auténomas.”

IV. DEBAT EX FL PLE DEL CoxcrEs peELS Dirurats

Només un grup parlamentari, AP, va mantenir vots particulars
0 esmenes.”

19. Sobre el tema dels debats parlamentaris com a criteri hermenéutic, wid.
E. Aronso Garcia (1985, p. 137).

20. DSC «it,, p. 3416.

21. BOC nim. 121, d'l de julio] de 1978, p. 2619,

22. BOC nam. 121, d'1 de juliol de 1978, p. 2619,

23. Ens referim al vot particular a la totalitat del Titol VIII, publicat al BOC
nim, 44, de 5 de gener de 1973, que ara es tornava a publicar en el BOC nim,
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El seu representant, el Sr. Fraga Iribarne, va demanar que
alld on larticle 149 deia “Senat™ digués “Congrés™. Aixo, per
dues raons:

— Primer, “porgue el Congreso es la Cdmara politica (...), Hene
la representacion adecuada, que es le general del pueblo, a trovés
de su especifica manera de ser elegida”,

— Segon, “ por entender que fustamente ¢l Senado, donde estin
representadas las CCAA, pudiera encontrarse —io diré del modo
mds suave posible— en una cierta situacién de incompabtibilidad
moral y surgir problemas a la hora de una decisidn urgente”.

L’esmena fou rebutjada. El text del dictamen de la Comissio
fou aprovat amb 258 vots a favor, 6 en contra i 13 abstencions.*

V. ESMEKES PRESENTADES, A L'ARTICLE 149 DEL PROJECTE
DE CONSTITUCI® APROVAT PEL CONGRES, EN EL SENAT

En el Senat es van presentar sis esmenes * al text del primer
paragraf de Particle 149, aprovat pel ple del Congrés dels Diputats.

~— El Sr. Audet Puntcernau (esmena nim. 418) proposava dues
coses. En primer lloc, la supressié de la referéncia al cas que una
CA actui de forma que atempti greument contra Pinterés general
d’Espanya (i en conseqfiéncia, la supressié de l'incis final “o pare
la proteccidn del mencionado interés general”), ja que “si una CA
cumple con la Constitucién y demds leyes, en ningiin caso puede
atentar gravemente al interés general de Fspafia”. En definitiva,
el Sr. Audet Puntcernau tornava a plantejar P'objeccio que el Sr. Le-
tamendia Belzunce havia avangat en el Congrés, sense obtenir una

121, d'1 de juliol de 1978, ps. 2629 i ss. Aquest vot particular conmtemplava en
el seu article 12 un dret d'intervencié a favor del Govern que ja hem comentat
en l'apartat primer d'aquest mateix capitol.

24. El text del Projecte de Constitucid aprovat pel ple del Congrés dels Dipu-
tats es pot trobar al BOC nim. 135, de 24 de juliol de 1978,

25. El text de les esmenes es troba a Constitucidn espaiols, Trobajos parin-
mentarios {1980, ps. 2657 i ss.).
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resposta concreta. Segonament, que les mesures que l'article fa pos-
sible també fossin aprovades pel Congrés.

— Una altra esmenaz, la num. 638, signada per La Agrupacion
Independiente, proposava aprovacio del Senat, perd “iramitada
conforme a procedimientos de urgencia”.

— Més interés té 'esmena nitm. 805 del grup parlamentari En-
tesa dels Catalans (posteriorment aprovada), en la qual es propo-
sava un nou requisit: el requeriment previ al President de la CA
{(requeriment previ a I'aprovacié senatorial que només es podia sol-
licitar si aquell era desatés).?®* A més, afegia una cliusula al final
del pardgraf primer segons la qual “la decisién del Gobierno podré
ser vecurrida por las autoridades de la CA ante el TC”.

— Altres esmenes al 149.1 foren la niim. 226 del Sr. Carazo
Hernéndez, esmena de supressi6, i les nams. 958 i 915 dels senyors
Cambreleng Roca i Galvan Gonzalez, que suggerien suprimir de
larticle 148.1 la paraula “gravemente”, ja que “si hay algo que
atente contra el interés general de Espaita, deberd ya acivar el Go-
bierno, por leve o irrelevante gue pudiera scr el asunto”.

— Dues esmenes pretenien afegir un tercer apartat a I'article 149.
Concretament, el grup parlamentari de Senadors Bascos (esmena
ntim. 1034) proposava que no es consideressin motius d’oportunitat
a I'hora d’estimar el compliment de les obligacions constitucionals
o legals per part de les CCAA o llurs actuacions,

— El Sr. Ballarin Marcial, per la seva banda, esmena num. 957,
proposava una regulacié de la dissolucié dels organs de les CCAA.
Aquesta mesura podria ser adoptada en el cas que les que dictés el
Govern, d’acord amb el primer i segon parigraf de l'article 149,
no es complissin o per raons de seguretat nacional.’

La principal objeccid que presenta aquesta esmena des d'un punt
de vista doctrinal, a part de la discutible oportunitat de la mesura,

26. E, Garcfa pE ENTERRIa (1983, p. 168) ha relacionat larticle 155 de la
Constitueid amb I'article 6 de 'EA32, basant-se en l'exigéncia del requeriment
previ i en l'origen catala de la mateixa ¢smena.

27. Comn ha assenyalat J. Garcia Torres (1984, p. 1212), no té sentit pre-
veure una “coercié de la coereid”.
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és que barreja dos models diferents: I'alemany de l'article 37 de
la LFB i litalid de Particle 126 de la Constitucié d’aquest pais.?®

VI. DEBAT I DICTAMEN DF LA CoMi1ss10 DE CONSTITUCIO
DEL SENAT

Del debat en la Comissié de Constituciéo del Senat® creiem
que cal destacar les segiients intervencions en defensa de les esmenes
presentades.

— Per al Sr. Benet Morell,* portaveu del grup parlamentari
de I'Entesa dels Catalans, tenint en compte que el President de la
CA 1€ la representacid ordindria de I'Estat, “es ldgico que antes
de tomar una decision tan grave, el Gobierno se dirijo al Presidente
de lo CA y de esta forma se eviten toda clase de conflictos posterio-
res, ya que seria una wlttma advertencia que creemos necesaria’,

Respecte a l'incis que introduia la seva esmena sobre la possi-
bilitat de recorrer la decisi6 del Govern davant el T'C, tan sols afirma
que “es légico que asi sea”.

Els senadors Sanchez Agesta, Sainz de Varanda Jiménez, Villar
Arregui (que també suggeri una esmena gramatical que no pros-
peraria: substituir, en la frase “medidas necesarias para obligar o
aguéile al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones™, el verb
“obligar” pel verh “compeler” o “conducir”) i Unzueta Uzcanga,
en representacid de lurs grups,® es van adherir a 'esmena propo-
sada per I'Entesa dels Catalans. Efectuada la votacié, fou apro-
vada per unanimitat.?*

— La defensa de l'esmena dels Senadors Bascos va cdrrer a
carrec del Sr. Unzueta Uzcanga,® per al qual, amb els criteris
d'oportunitat, “se daria via libre @ una actuacion discrecional vy quizd

Yy

28. En el mateix sentit, J. Gancis Torres (1984, p. 1212}

29. Diario de Sesiones del Senado {d'ara endavant DSS), niim. 54, de 13 de
setembre de 1978,

30. IS5 cit, p. 2686.

31. DSE cit., ps. 2687 i 2688,

32. DSS cit, p. 2688,

33. DSS cit., p. 2687.
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arbitraria del Gobterno” donat que “el control de oportunidad estd
sustancial y conceptualmente refitdo con la idea de lg autonomia™.
Per altra banda, defensa Ja necessitat que fos el TC qui determinés
st es donaven les circumstincies per a una intervencié del Govern
(d’acord amb el que, en el moment oporti, va proposar el diputat
Letamendia Belzunce). Aquest aspecte, perd, no es recollia en I'es-
mena dels Senadors Bascos que fou rebutjada per 1z Comissié i
mantinguda per ple com a vot particular. També aniria al ple, com
a vot particular, 'esmena del senador Audet Puntcernau.®

El text de I'article, ara 154, del dictamen de 1a Comissio 3° era
el segiient:

“1. 8t una Comunidad Autdsnome no cumpliere las obligociones
que la Constitucidn u otras leyes le tmpongan o actuare de forma
que alenfe gravemente al intevés general de Espaiia, el Gobierno,
previo ol requerimicnto al Presidente de la Comunidad Auténoma
3y, en ¢l caso de no ser atendido, previa la aprobacion por mayoria
absolute del Senado, podrd adoptar las medidas necesarias para
obligar a aquélla al cumplimiento forzose de dichas obligaciones o
para la proteccion del mencionado interés general. La decisidn del
Gobierno podrd scr recurrida por las antoridades de la Comunidad
Auténoma ante el Tribunal Constitucional,

»2. Para la ejecucién de las medidas previstas en el apartado
anterior, el Gobierino podrd dar instrucciones a tedas las autorida-
des de las Comunidades Auténomas.”

VII. MoDIFICACIONS PROPOSADES PEL PLE DEL SENAT
1 DICTAMEK DE LA CoMissid Mixta CoNGRES-SENAT

En el debat en el ple del Senat, el Sr. Audet Puntcernan ** ad-
vertia que l'article 154 “puede provocar, con toda facilidad, la su-
presion de una determinada entidad auténoma por el stmple hecho
de que en ella se dé un contenido ideolégico o politico que difiere
con ¢ del Gobierno central”. Amb la seva esmena volia “euvitar,

34, BOC num. 157, de 6 d'octubre de 1978, p. 3516,
35. BOC nilim, 157, de 6 d'octubre de 1978, p. 3444.
36. D55 nom. 66, de 4 d'octubre de 1978, p. 3207.
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de entrada, lz posible fuente de conflictos que este articulo supone
en su redaccton actual”. En definitiva, repetint arguments exposats
anteriorment, considerava V'article 154.1 “un peligro constante para
las CCAA, aungue éstas actiien perfectamente dentro de la ley”.

Tampoc en el torn en contra, 2 cirrec del Sr. Pérez Maura
Herrera,® no trobem una resposta concreta i directa a la tesi, ja
tres vegades plantejada, sobre la impossible dissociacié dels supd-
sits del fet de larticle 154.1. L’indicat senador es va limitar a
assenyalar el caricter positiu, des del punt de vista autondmic, de
les dues reformes fetes en el Senat a I'article 154. Amb tot, perd,
pel seu grup, lincis final sobre la possibilitat de recdrrer al TC,
per part de les autoritats de la CA, “no ponia ni quitaba nada,
puesto que el articulo 161, pirrafo a), admitia para los Presidentes
de las CCAA ol recurse al TC”. Aixd no era cert, tal com han
posat de relleu F. Moderne i P. Bon, ja que l'article 161 a) (que
correspon al 162.1 de la Constitucid) legitimava els érgans coHe-
giats executius de les CCAA o llurs Assemblees Legislatives per
interposar recurs d'inconstitucionalitat contra lleis i disposicions
normatives amb for¢a de llei. I no contra decisions del Govern,
com preveia el 154.1 in fine aprovat per 1a Comissid del Senat.®

El Sr. Monreal Zia ® va defensar el vot particular del grup
parlamentari de Senadors Bascos. Després de fer un repas del qua-
dre de controls per part de I'Estat, sobre les CCAA, repeti argu-
ments ja exposats anteriorment scbre la conveniéncia d’excloure
els motius d’oportunitat.

Ambdés vots particulars foren rebutjats. EI primer, per 126 vots
en contra, 8 a favor i 34 abstencions, i el segon, per 124 vots en
contra, 4 a favor 1 34 abstencions, Els articles 154 i 155 foren apro-
vats conjuntament per 174 vots a favor, cap en contra i 2 absten-
cions. D’aquesta manera, el Senat proposava les dues modificacions
que recollia el dictamen de la Comissié del Senat (com a conse-
qiiéncia de P'aprovaci6 de 'esmena presentada per 'Entesa dels Ca-
talans) al text del Projecte de Constitucié aprovat pel Congrés?®

37. DSS cit., p. 3298,

J8. Vid, F. Moperne j P, Box (1981, p. 156).

39, DSS cit., ps. J208 i 3299,

40. BOC nim. 161, de 13 d'octubre de 1978, p. 3574.
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E! dictamen de la Comissié Mixta Congrés-Senat va canviar
novament la numeracié (ara article 135), va suprimir l'incis final
del paragraf primer (" La decision del Gobierno podrd ser recurrida
por las outoridades de la CA ante el TC”) i substitul P'adjectin
“previa” (Faprovacid per majoria absoluta del Senat) per la prepo-
sicié “con”™. Amb aquestes modificacions s’aconseguia la redaccio
definitiva de l'article 155.

El dictamen de la Comissié Mixta sobre el text de la Constitu-
ci6 fon aprovat en sessié plenaria tant en el Congrés com en el Se-
nat, el dia 31 d'octubre de 1978,




CAPITOL TERCER

El Dret comparat







I. DUES CONSIDERACIONS PREVIES

1. L'article 155 de la Constitucié recull, amb matisos, la insti-
tucit de I'execucit o la coercid federal. Amb les limitacions propies
d'un estudi d’aquesta mena, que ens impedeixen analitzar en pro-
funditat del Dret comparat, intentarem, en el present capitol, ex-
posar:

Primer, la nocié general d’execucié federal, i també alld que la
distingeix d'una altra institucié d’interferéncia de 1a Federacid en
lordenament dels Estats membres i que no recull d’'una manera
explicita cap article de la CE: la intervencié federal.

Segon, I'expressié de Fexecucid, o la intervencid, si s’escan, en
les Constitucions de 1a RFA (a la qual donarem una especial relle-
vancia pel fet que l'article 37 de la LFB va ser el model de 'article
155 de 1a CE), Suissa i els Estats Units. També farem una breu re-
feréncia al cas mexica.

Per altra banda, no podem deixar de mencionar la dissolucié
dels Consells Regionals que preveu l'article 126 de la Constitucid
italiana (també fem una breu referéncia a la dissolucio de les Dietes
dels Lander austriacs) i ho fem amb el proposit d’assenyalar el mo-
del que el legislador constituent no va seguir.

2. Voldriem advertir el rise que comporta, per al desenvolupa-
ment de I'Estat de les CCAA, el trasllat, d’'una manera mecanica,
de conceptes propis de la doctrina federal comuna.
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Sense arribar al radicalisme d'Otto,’ per al qual I'aplicacié a
PEstat de les CCAA de conceptes nascuts en I'Estat federal només
pot conduir a resultats incorrectes,? creiem que cal adoptar una ac-
titud de prevencio. Ja hem dit diverses vegades que en V'elaboracié
de l'articlie 155 es pren com a model directe l'article 37 de la LFB
i que aixd ens obliga a dedicar-li una especial atencié. Dones bé,
cal ser prudents en contemplar €] sistema alemany, pel moment his-
toric en qué es va aprovar la LFB i perqué, com ha indicat Gonza-
lez Casanova,® “utilizar el modelo centripeto de In RFA (...) como
punto de referencia del tipo de Estado que esboza la CE es jugar,
consciente o inconscientemente, al equivoco, ya que nucstra Consti-
tucion apunta, hoy por hoy, a un federalismo centrifugo, v asi como
lo RFA es un Estado unitario en construccién, Espaiia parte de las
CCAA para construir, de hecho, un Estado que las coordine, solida-
rice § federe”.

Un altre factor que no podem oblidar és el que Loewenstein,!
a la vista de les experiéncies recents en Estats amb una estructura
federal tradicional i arrelada, com és el cas d’Alemanya, anomena
“declinar de los fedevalismos arraigados™.

II. L'EXECUCIO FEDERAL

I’execucid federal apareix, en la teoria general de I'Estat fe-
deral, com un dels elements determinants de les relacions entre la
Federaci6 i els Estats membres. Segons Garcia Pelayo,® I'execucié
federal és una manifestacid de la supremacia de la Federacid i con-
sisteix en “la accién coactiva y, si es necesario, armada de la Fe-
deracién sobre los Estades para obligarlos ol cumplimiento de la
Constitucién v de las leyes federales”.® Concepte molt semblant al

1. 1. pe Orro (1981, ps, 58 i 59).

2. En el mateix sentit, S. Mutoz Macuapo (1982 b, p. 257) destaca “fo difi-
cultad de aplicar patrones sinicos o los sistemas federales, que no constituyen ipos
degmdiicas perfeciamente diferenciados”.

3. J. A. Gowzdrez Casavova (1980, p. 236).

4, K. LoewensTeIN (1976, p. 375).

5 M. Garcia Prravo (1953, ps. 237 i 238).

6. En el mateix sentit, M. MousxreLL (1931, p. 152): “La efecucion federal
ar halla reconocida en nunterosas constituciones que contienen Iy worma “ Derecho
Jederal tiene primacia sobre Derecho particular.” Contririament, E. Stein (1973,
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que adopta Kelsen, autor que qualifica la instituci6 de “ primitiva”?
donada la seva duresa: “Lo gue lo teoria conoce propiamente conto
weyecucion confederaln es un acto coactivo de la union que se dirige
contre alguno de los Estados integrantes de la misma en su colidad
de tal Estado, v se realiza en el caso de que el mismo mcumpla
alguno de los deberes que le impone la constitucion de lg unién o
alguna de las leyes de la misma, dictadas sobre lo base de dicha
constituctén.”

Aixi, doncs, I'execucio federal suposa una série d'actes coactius
de la Federacid sobre els organs ® d’'un Estat membre, per fer-los
complir forgosament les obligacions que la Constitucid o les lleis
federal els imposen i que han desatés.

Cal ara que distingim 'execucié federal d'una altra institucid
d’'mterferéncia de la Federacié en l'ordenament dels Estats mem-
bres,” amb la qual sovint es confon: la intervencidn federal. Segons
Vergottini, “la competencia federal para asegurar la seguridad e in-
tegrided frente @ cunlguier tipo de peligro, interno o externo”, és
allé que implica “la intervencién en el dmbito de los ordenamientos
de los Estados miembros (...) tndependientemente de las peticio-
nes de los Estados interesados”. Per Muiioz Machado,'® “la inter-
vencion se dirige a la proteccién de los derechos y hibertades ¥ a
garantizar la sequridad ciudadana”, sobretot quan els Estats no ho
poden aconseguir amb llurs propis mitjans.

Podem concloure, doncs, que la intervencid federal suposa una
série de mesures de la Federacié tendents a restablir Iordre cons-
titucional pertorbat d’'un Estat membre. No va, per tant, contra
aquest.

Tot i que la doctrina diferencia perfectament els camps d’apli-
cacid, la confusié de les dues institucions procedeix d'aplicar me-

p. 112) considera que “Jampoco cu velacign al control v al poder de coaceion fe-
deral puede hablarse de una primacia general de la Federacion sobre los Linder,
va gue timbiiy participe de forma decisive el Bundesrat (...). La Federacidn y
los Linder tienen, por tanto, el mismo vango (...) a pesar de gue los drganos fe-
derales, en ol dmbhito de sus facultades, pueden actuar sobre log Linder”,

7. H, KeLsen (1979, p. 278).

8. H. Kewsen (1979, p. 279).

9. G. pE VercorTini (1983, p. 272).

10. 5. MuSoz MacHano (1932, p. 438).
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sures, normalment de forga, propies de la intervencid, en suposits
d’incompliment, per part de les autoritats dels Estats membres,
del Dret federal, "

ITI. L’ExEcuUcCIO FEDERAL EN LA LLEI FONAMENTAL DE BoxNn
(COMENTARI DE L ARTICLE 37)

1. L’article 37, model del 155

L’article 37 de la LFB diu:

“1) Si un Estat no compleix les obligacions que la Llei Fona-
mental ¢ una altra llei federal li imposen respecte a la Federacid,
el Govern Federal, amb l'aprovacié del Consell Federal, podri adop-
tar les mesures necessiries per obligar I'Estat a complir les es-
mentades obligacions per via coercitiva federal.

»2) Per a I'execuci6 de les mesures coercitives federals, el Govern
Federal o el seu representant té el dret d’impartir instruccions a
tots els Estats i a les autoritats d’aquests.”

Es clar, i no pot donar lloc a dubtes, que aquest article 37 de
la LFB fou el mode] en el qual es van inspirar els nostres legisla-
dors constituents a I'hora de redactar I’article 155 de la CE.

Corroboren aquesta afirmacié algunes intervencions en els tre-
balls parlamentaris delaboracid de Ja CE, a les quals ens hem re-
ferit anteriorment (especialment la del ponent d'UCD Pérez Llorca
en la Comissié d’Assumptes Constitucionals i Llibertats Publiques
del Congrés),'? i 'opinid d’una gran part de la doctrina."

I1. 5. Mufioz MacHapo (1982, p. 458) considera normal aquesta combinacid
de les dues institucions.

12. ¥id. 'apartat 111 del captiol 11 d’aquest mateix estudi.

13, Per a E. AJa i altres (1985, p. 471), )a nostra Constitucié segueix el model
de la LFB (art. 37); E. ALvarez Conpe (1980 b, p. 241) considera que el 155 té
una influéncia notdria de Farticle 37 de la LFB; O. Avzaca (1978, p. 891) creu
que Varticle 37 de la LFB ha servit de “musa™ als nostres legisladors constituents;
P. Cruz ViLLaLon (19814, p. 714) també ¢s refereix a Tarticle 37 de la LFB;
R. EntrENA (1980, p. 1862) sosté que I'Avantprojecte “ofrecid la redaccion que
constiluia pricticamente la iraduccion del articwio 37 de la Ley Federal de Born™;
I. e Esteban {1980, p. 406) parla d'un control extraordinari inspirat en la clau-
sula de l'article 37 de la LFB; T. R. FeaxiNpez {1979b, p. 354) considera que
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Si bé, dones, hi ha un acord sobre I'origen de I'article 155, al-
guns autors han defensat una interpretacié amplia d’aquest pre-
cepte que superaria els efectes propis de I'execucio de l'article 37 de
la LFB, basant-se en les aportacions que fa el primer respecte a
aquest segon. Primerament, doncs, cal veure quines han estat aques-
tes aportacions que introdueix €l nostre 155 sobre la base del 37.
La simple comparacid del text dels dos articles ens revela:

— Primer, sense perjudici que aguesta afirmacio sigui més en-
davant matisada, 'ampliacid dels supdsits de fet en queé el Govern
pot adoptar les mesures. No tan sols quan una CA no compleixi les
obligacions que la Constitucio o altres Ifeis li imposin, sind també
quan actui de forma que atempti greument contra l'interés general
d’Espanya. Aixd fa que les mesures també puguin ser per a la pro-
teccid de I'esmentat interés general.

— Segon, el requisit del requeriment previ desatés fet al Pre-
sident de la CA.

— Tercer, és el Govern i no el seu representant, I'habilitat per
donar instruccions a totes les autoritats de les CCAA.

el 155 és un precepte pres quasi literaiment de la LEB i que els termes del 155
sén okt proxims als del 37 de la LFB (1979¢, p. 24); J. Garcis Tornes (1984,
p. 1202) afirma que el 37 de la Gi; és Vindiscutible model del 155; M. Gerre
(1979, p. 326) manté que el 155 “infroduce en nuestre Constitucion lo wefecucidn
federaly de Ja LFB (art. 373" J. LecuiNa {1980, p. 795} indica que s’ha pres com
a mode] el 37 de la LFB; E, Lixoe (1981, p. 117) entén que el 155 s'inspira en
el 37; M. Martingz SospEpra (1980, p. 433) sosté que Particle 155 serd con-
figurat “a imagen y semejanza de lo dispuesto cn el articulo 71 de loe LFB".
Creiem que es tracta d'un error de transcripcié. Obviament, la referéncia ha de
ser a l'article 37; F. MoperNe i P. Box (1981, p. 154) creven que el poder que
el 155 déna al Govern “est? #rds direclement inspiré de celui dont dispose, 3 Végard
des Linder, le gonvernoment fédéral ellemand en application de articie 37 de la
loi fondamentale de 1949™: 1. Moras (1980, p. 45) sosté que l'alusié de Pérez
Llorca al 37 és correcta; S. Mufoz MacHapo (1982, p. 456) veu en ol 155 la
intencié de recollir 1a regla del 37, amb alguna variacio; F. SaNtaoraiLa (1984,
p. 351) afirma gue el precepte gue ens ocupa ha estat copiat de Farticle 37 de
fa LFB; SaNTOLAYA (1084, p. 500) creu que el 155 s'inspira clarament en ¢l model
de la LFB; L. ToLivar (1981, ps. 84 i 1B6) també és de Fopinid que Varticle 155
ha estat copiat del 37 de 1a LFB; G. Trujirro (1979, p. 330) entén que el 155 re-
produeix el 37 de la LFB i, finalment, L. VaxperLLr (1982, p. 330) considera que
la CE ha recollit guasi literalment l'article 37 de 1a LFB.
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Concretament, la introduccio del requisit del requeriment previ
desates fet al President de la CA és el que ha donat peu a E. Garcia
de Enterria * a afirmar que el constituent espanyol ha refds en I'ar-
ticle 155 de la CE dues institucions diferents, ambdues procedents
del Dret constitucional alemany : 'execucié federal (de l'article 37)
i la técnica de la supervisio federal (de Varticle 84).”® Per a aquest
autor és determinant que aquesta fase declarativa {el requeriment
previ) que s’'introdueix no es trobi en Varticle 37 de 1a GG i si en
el seu article 84, que reconeix a la Federacio una facultat de super-
visi¢ sobre I'execucid de les Ileis federals per part dels Linder. Per
altra banda, entén que confirmen aquesta tesi dues dades: la pre-
visid en el Projecte de Constitucid que va proposar €l Senat d'un
recurs davant el TC, contra el requeriment del Govern per part de
la CA, recurs que també preveu l'article 84 de la LFB i l'origen
catald de I'esmena que va proposar ambdues cldusules,'® que con-
sidera que rep la influéncia de l'article 6 de 'EA32.'T Sobre aquesta
tesi ens haurem de pronunciar en el moment que tractem els pres-
suposits materials i formals de 1'article 155. Deixem, doncs, fins
llavors l'expressié de la nostra opinié sobre cada una de les aporta-
cions que fa el 155 respecte al 37 de la LFB. Valguin, perd, aques-
tes ratlles per destacar-ne la importancia.

2. Auntecedents

Els antecedents directes de l'article 37 de la LEB es troben en
les Constitucions de la Confederacié Alemanya del Nord, del Reich

14. E. Garcia pe Enterria (1983, ps. 167 i 168). En el mateix sentit, A. JiI-
minez Braxco (1985, p. 213). Per a CrRuz ViLLaL6N, en canvi (1981 a, ps. 714
i 715), és més important la introduccié de la referéncia al cas en qué una CA
actti de forma fque atempti grevment contra Uinterés general d'Espanya. Per a
aquest autor, l'incis esmentat fa que, el que a Alemanya és 1'Sltim recurs davant
una violacié del Dret, aqui es converteixi en una intervencié que no necessita
estar fonamentada en cap infraccio constitucional o legal, sind en raons de tipus
politic, 1liurement apreciades pel Govern i el Senat. Opinié dificilment compar-
tible per les raons gue exposarem meés endavant,

15. En relacidé amb larticle 84 de la LFB, J. SoLE Tura i M. A. ArariCcIo
Pérez (1084, p. 276) afiirmen que l'article 155 s'inspira en aquest.

16. Esmena nim. 805 de {'Entesa dels Catalans i que hem comentat en el ca-
pitol II.

17. Articie 6 de 'EAJ32, al qual ens hem referit en el capitol L
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de 1871 i de Weimar de 1919, malgrat que el concepte de coercié **
procedeix del Dret ptblic del Sacre Roma Imperi, segons Maunz.*®

Si bé l'article 37 de la LFB encara no s'ha estrenat,® s’han
donat casos d’aplicacid de Vexecucié federal en la historia consti-
tucional alemanya. A mitjan juliol de 1932, el Govern del Reich va
dictar una ordenanc¢a sobre la base de l'article 48.1 i 2% de la
Constitucid de Weimar, per 1a qual ¢l Canceller del Reich passava
a ser Comissari del Reich a Prussia, substituint en llurs funcions les
antoritats legitimes prussianes. La fonamentacié d’aquesta orde-
nanga en el 48.1 fou negada pel Staatsgerichishof. Aixd, perd, no
impedi que pel febrer de 1933, amb Hitler de Canceller, es dictés
una altra ordenanga contra les autoritats prussianes, invocant el
mateix article 48.1.2

3. Pressuposits materials i formals

L’aplicaci6 de P'execucid federal exigeix la concurréncia de pres-
suposits materials i formals.

a) Pressup0sit material

Cal que un Estat (Land) incompleixi “les obligacions que la
Llei Fonamental o una altra llei federal li imposen respecte a la
Federaci6”. El subjecte passiu és, doncs, un Land, considerat com
a tal, com a unitat. No els seus organs inferiors, els districtes o els
municipis.®

18. *Coercité” i “execucié” sén cquivalents,

19. Maunz a Mavnz-Duering-HErzoG-Sxorz, Grundgesctz Komnmentar, M-
nic, 1981, citat per E. Garcia pe ExTeRria (1983, p. 25), J. Garcis Torzes (1984,
p. 1208) i E. Linpe Paviacua (1981, ps. 117 i 118). Per altra banda, MousKEELI
(1931, ps. 152 i 155) estudia l'execucid federal a tes Constitucions d'Alemanya de
1871 i 1919 i d’Austria de 1920,

20. Enocu Avserti (1985, p. 249).

21, Article 48.1, que és €] gue aqui ens imteressa: “S1 un Estat no compleix
els deures que 'incumbeixen segons [a Constitucid o les lleis del Reich, el Presi-
dent del Reich pot instar-lo a complir-los amb Pauxili de la forga armada.”

22. La descripcié detallada d'aguests fets es pot trobar a J. Garcia Torgres
(1984, ps. 1195-1202). E. Areertf (1985, p. 275) fa referéncia zals casos de Sachsen,
d’octubre de 1923,

23. E. Avrerti (1985, p. 245). En aquest apartat, seguim preferentment la tesi
d'aquest autor, que per la seva banda cita, en relacié amb 'execucid federal:

— Huwer, Bundesexckution und Bundesintervention Ein Beitrag sur Frage

des Verlassungsschutgess im Deutschen Bund, AOR 79, 1953.1954, ps, 11 ss.
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Aquest Land ha d'incomplir, per via d'accié o omissid, una
obligacid federal. és a dir, una obligacid que li imposa la Llei Fo-
namental o una altra Ilei federal (de manera expressa o implicita),
en virtut de la seva qualitat de membre de la Federacio.™

b) Pressuposits formals

El Govern Federal ha de decidir si s’ha produit I'incompliment
d'una determinada obligacié federal per part d’un Land (aguesta
decisio pot ser recorreguda davant la Cort Constitucional pel Land,
per la via del 93.1.3 de la LFB), i, en cas afirmatiu, si procedeix
per la via coercitiva de I'article 37 (aquesta decisié és discrecional
1 no pot ser recorreguda).®®

El Consell Federal (Bundesrat) ha d’aprovar, per majoria abso-
luta, tant la decisio del Govern federal d’anar per la via de l'exe-
cuctO com les mesures concretes que aquest proposi.®®

4. Mesures coercitives

La concurréncia d’aquests pressuposits obre el cami a I'aplicacio
efectiva de I'execuci federal. El Govern podra, doncs, “adoptar les
mesures necessaries per obligar I'Estat a complir les esmentades
obligacions™ {art. 37.1 in fine) i, per tant, impartir instruccions a
les autoritats de tots els Estats per a llur execucid {art. 37.2).

El problema es presenta a hora de precisar I'abast d’aquestes
mesures. L'article 37 només ens indica que aquestes hauran de ser
necessaries,

La doctrina alemanya,”™ que també exigeix que s'ajustin al prin-
eipi de proporcionalitat, considera admissibles:

—= Evers, Kommentar sur Bonner Grundgesctz, Hamburg, 1981, ps. 18-70.

— ScuArer, Bundesaufsicht und Bundesrepublik Deutschiand, 1, Minic, 1977,
ps. 55B8-561.

—G. Anscuiitz, Die Verfassung des Deutschen Reiches vom 11, August
1919, Berlin, 1926, ap. 3.

Altres fonts importants son:

— Mat:Nz, obra citada a la nota niim. 19.

— Von MincH, Grundgescts Konmentar, 11, Minic, 1978, ps. 374 1 ss,

24. E. Acnerri (1983, p. 245).

25. E. Aveerti (1985, p. 247).

26. E. AreerTi (1985, p. 248).

27. Segons E. Aveerti (1985, p. 249).
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— Les instruccions a les autoritats del Land, a llurs 6rgans su-
periors.

— Les mesures de pressi6 financera (retall de subministra-
ments financers, etc.).

— L'execucid substitutoria de P'activitat, tant executiva com
legislativa, del Land.

— L’enviament d'un comissari especial i, per tant, el segrest
del poder executiu i legislatiu del Land.

— La retorsi6 de les obligacions federals cap al Land en qiiestio.

— La intervencié de la policia federal o la dels altres Estats,
sota la direccid del Govern Federal.

Es rebutja, en canvi, la liquidacié del Land, qualsevol acte coac-
tiu que afecti el poder judicial del Land o la intervencié de P'exércit
federal, per tal com es consideren aquestes mesures inconstitu-
cionals.®®

Fins aqui aquesta breu actualitzacid o interpretacié de la norma
constitucional alemanya. Caldrd, arribat el moment, veure si les
solucions proposades per la doctrina d’aquell pais son traslladables
al cas espanyol.

IV, L’ExEcucid FEDERAL EN LA CONSTITUCIO FEDERAL SUTSSA
(COMENTARI DE L’ARTICLE 83.8)

L’article 85.8 de la Constitucid federal suissa diu:

“En particular seran competéncia d’ambdds Consells (Consell
Nacional i Consell dels Estats) els segiients assumptes

»8) Les mesures per fer respectar la Constitucid federal i asse-
gurar la garantia de les Constitucions cantomals, i també les que
tinguin per objecte acomseguir el compliment de les obligacions
federals.”

A través d’'aquest article es recull en la Constitucié federal
suissa la institucid de Pexecuciod federal, Fixem-nos que aquest pre-
cepte, lluny de regular amb precisio el régim juridic de la institu-
cio, tan sols fa dues coses: atribuir la competéncia en la matéria

28. E. AimerTi (1985, p. 250).
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als dos Consells {Consell Nacional i Consell dels Estats) 1 deter-
minar la finalitat de les mesures coercitives que arribat el cas s'a-
doptin. Aquestes seran per fer respectar la Constitucid federal i
per aconseguir que es compleixin les obligacions federals, finalitats
propies de I'execucio federal. i també per assegurar la garantia de
les Constitucions cantonals, aspecte ja previst a l'article 85.7 de fa
Constitucié federal 2 i que és més propi de la intervencid federal.

1. Autoritat competent

Com acabem de posar de manifest, 'aplicacié de Fexecucid fe-
deral correspon, en el cas suis, a I’Assemblea Federal. La llei, pero,
ha passat aquesta competéncia al Govern, i ha reservat tan sols a
I'Assemblea Federal I'execuci6 militar (que el Govern només podria
ordenar en cas d'emergéncia i amb limitacions).3°

2. Mesures coercitives

Les relacions entre 1a Confederacid i els Cantons son normal-
ment “empreints d’'une grande Courtoisie”, ja que “i suffit que le
Consed Fédéral winviten les Gouvernements confédérés & répudier
une attitude qu'il juge illégale pour qu'aussitol coux-ci obtempérent
d son wwaun”® No obstant aixd, en el suposit que el Cantd dis-
crept de I'opinié del Consell Federal, pot elevar conflicte de compe-
téncies davant del Tribunal Federal, per la via de la reclamacio del
Dret piublic de larticle 113.1.1 de la Constituci6.*® Si no procedeix
per aquesta via o la reclamacio €s desestirnada, 1a Confederacio pot
passar a l'execucid,B?

Tenint en compte el principi de proporcionalitat, podra aplicar
alguna de les segiients mesures coercitives:

29, L'article 85.7 de la Constitucid federal suissa diu: *En particular, seran
competéncia d'ambdés Consells {(Consell Nacional i Consell dels Estats) els se-
gilents assumptes: 7) la garantia de les Constitucions i del territori dels Cantons,
la intervencié com a conseqiiéncia d’'aquesta garantia, les mesures per a la segu-
retat interior de Suissa, per al manteniment de la tranquillitat i l'ordre, 'amnistia
i el dret d'indult (droit de grice).”

30. J. F. Ausert (1967, p. 303). En aquest apartat seguirem preferentment el
tractat d’aquest autor.

31, J. F. Ausert (1967, p. 303).

32. J. F. Ausert (1967, p. 303).

33. 1. F. Ausert (1967, p. 304).
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-— La pressio financera.

— L’execucié substitutoria de 'activitat del Cantd, dictant si
cal els reglaments d’execucid que requereixin les lleis fede-
rals, Si bé s’admet la substitucié en cas d’omissid, no es fa
el mateix amb I'anubacié dels actes irregulars del Cantd.

— L’enviament de comissaris federals, quan es cometin nom-
broses irregularitats en un sector determinat de 1'’Adminis-
tracio cantonal.

— L’execucié militar. Aquesta mesura, perd, en cas de ser uti-
litzada, sera “pour réprimer une violation particulidrement
grave des normes les plus importantes du droit fédéral. Ce
serait le cas st un Gowyernement cantonal adoptait résolu-
tent une attitude contraire aux libertés consHtutionelles, 8

Pégalité ou & la démocratie”

V. LA CLAUSULA DE GARANTIA 1 CONTRA LA “DOMESTIC VIOLENCE"
EN LA Coxstitucid pELs EUA (coMeNTARI DE L’ARTICLE [V
SECCIO 4)

L'article IV, seccié 4, de la Constitucié americana de 1787 diu:

“Els Estats Units garantiran a tot Estat comprés en aquesta
Unié una forma republicana de govern i protegiran cada un en
contra d’'invasions, i també contra els desordres interns quan ho
soflicitin Ja legislatura o 'executiu {en el cas que no fos possible
reunir la legislatura).”

Aquest article habilita la Federacié a actuar en els Estats. Els
seus termes coincideixen amb els de la intervencio federal, malgrat
rue, com veurem tot seguit, s’hagi utilitzat per justificar mesures
d’execucid federal.

Llarticle IV, seccib 4, estableix tres obligacions de la Federacid
respecte als Estats (o tres drets d’aquests respecte a aquella):

— Primera obligaci6: garantir la forma republicana de govern,
és a dir, la democracia representativa.®®

M. J. F. Ausert (1967, ps. 304 1 303).
35. M. Garcia Prravo (1953, p. 356): “En general, 1e ha emtendide por «jor-
ma republicanan la democracia representative.”
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— Segona obligacio: protegir-los contra 1a invasio exterior, que
cal entendre com una invasio dels EUA*

— Tercera obligacid: protegir-los contra els disturbis interns,
quan els Estats es vegin incapagos de fer-los front 1 dema-
nin ajut a la Federacié (ja sigui a través del legislatiu o de
Pexecutiu quan aquell no es pugui reunir).

Aquesta ultima obligacié ha estat matisada. ja que e] President
dels EUA tant pot negar I'ajut de la Federacié quan consideri que
no ¢és necessari com ordenar la intervencid, sense que se i hagi
demanat préviament o ddhuc contra la voluntat manifesta de les
autoritats de 'Estat amb problemes.?

En la prictica, aquest precepte ha estat generalment invocat
per justificar la intervencié de la Federacid en desordres interns,
basicament per raons de tipus laboral.3® També ha estat interpre-
tat, pero, com a titol habilitant d'una intervencié de la Federacio
dirigida a fer prevaler el Dret federal. Per exemple, la del Presi-
dent Eisenhower *® en els disturbis racials de Little Rock Pany
1957, en defensa de la politica d'integracid que el Governador de
I'Estat no estava disposat a aplicar.*®

36, M. Garcfa Peravo (1953, p. 336).
37. M. Garcia PeLavo (1953, p. 336).

38. Segons M. JiMENEZ DE PArca (1983, p. 464), “ontre 1917 y 1922, en mds
de 30 ocasiones se envigron soldudos a los Estados, o mayor parie de las veces
con ¢l fin de acabar con disturbios laborales™,

32. En aquesta acasid, ¢l President Eisenhower va prendre el comandament
de la Gudrdia Nacional & Arkansas. Es a dir, de la milicia que I'Estat té per fer
efectiva la seva autoritat. Anuesta mesura tan extrema va ser justificada en la
legislacid federal, que progressivament ha anat incrementant la dependéncia d'a-
questes milicies de la Federacié. Sobre aquest tema, 2dd. M. JimENez DE Parca
(1983, ps. 462-464).

40. En aquest sentit, 5. Mufoz MacrHaDpo (1982, p, 458), per a qui, des d'aguest
punt de vista, s'explica que la guerra de secessid nord-americana sigui vista com
una gran operacié d'execucié del Dret federal. M. JiMénez DE Parca (1983,
ps. 459 i 460) fa referéncia a la discussidé entre Calhoun i Webster sobre el dret
de separar-se de la Unié i a la posicidé del Tribunal Suprem america. Amb motiu
de la politica antisegregacionista, els FPresidents Kennedy i Johnson tindrien in-
tervencions similars a la d’Eisenbower a Little Rock.




V1. BREU REFERENCIA A L’ARTICLE 122 DE LA ConsTrrTUCIO
MEXICAXA : LA CLAUSULA DE GARANTIA

En termes molt semblants als de I'article IV, seccio 4, de la
Constitucid dels EUA, Varticle 122 de 1a Constitucid mexicana de
1917 preven la clausula de garantia i, per tant, la possibilitat d’in-
tervencio federal.

“Los poderes de lz Union tienen el deber de proteger a los
Estados contra toda invasidn o wviolencia exterior. En coda caso
de sublevacién o trastorno interior les prestardn igual proteccin,
stempre que sean excitados por la Legislatura del Fstado, v por su
Ejecutivo, si aquélla no estuviere veunida,” #!

VII. La pissoLucié DELS CONSELLS REGIONALS
EN LA CONSTITUCIO ITALIANA (COMENTARI DE
L’ARTICLE 126)

L’article 126 de la Constitucid italiana de 1947 estableix una
série de suposits en els quals podran ser dissolts els Consells Re-
gionals ;

— Quan executin actes contraris a la Constitucid o cometin
greus violacions de la Ilei.

— Quan desatenguin el requeriment del Govern en el sentit
de substituir la Junta o el seu President per haver realitzat
actes o violacions del tipus a qué ens hem referit.

— Quan no puguin funcionar per dimissions o per impossi-
bilitat de formar una majoria.

— (Juan raons de seguretat nacional ho aconsellm.

Pel que fa al procediment, V'article 126 de la Constitucid ita-
liana exigeix decret del President de la Repiblica, amb el dicta-
men previ de la comissid parlamentiria per a les gilestions regio-

41, En relacié amb aquest article, M. GonzALez Ororeza (1983, ps. 107 i 108)
ha destacat la impossibilitat que la Federacié intervingui d’ofici i, en consegii¢n-
cia, la necessitat d'utilitzar altres mitjans st no es produeix ¢l requeriment previ
del Jegislatiu o executiu de I'Estat membre,
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nals. A més, preveu el nomenament d’'una comissié de tres ciu-
tadans elegibles pel Consell Regional a la qual encarrega de con-
vocar eleccions en un termini maxim de tres mesos i atendre 1I'Ad-
ministracié ordindria de la regié fins al moment en qué se cele-
brin aquelles i es restableixi lIa normalitat.

La doctrina italiana,** com també la doctrina espanyola de for-
macid italiana,*® partint de la distincié entre control sobre els or-
gans i control sobre els actes, considera que l'article 126 de ta
Constitucid italiana regula un supésit de control orgdnic. Donat
I'elevat grau d’intervencio estatal en I'activitat regional que aquest
suposa, fins al punt de suspendre temporalment 'autonomia,** cal-
dra restringir la seva aplicacid als suposits taxativament previstos
per l'article 126 de la Constitucié i en els quals les circumstancies
siguin de veritable emergéncia.*®

La Constitucio espanyola de 1978 no preveu la dissolucid de
les Assemblees Legislatives de les CCAA. Sense dnim d'avangar
conclusions, creiem que la referéncia de l'article 155 a “les mesures
necessiries” no inclou la dissolucié dels Parlaments autondmics.*®
L’article 126 de la Constitucio italiana no té, doncs, un precepte
homoleg en la CE, ja que, com ha indicat Entrena Cuesta,'” “en-
tre la variedad de sistemas que ofrece el Dereche comparado pora
abordar situaciones extraordingrias como las que afronta el pre-
cepto que nos ocupa, se siguid el efemplo federal, frente al modelo
ttaliano, propio del Estedo regional, en el que, aparte otras for-

42, L. Paranin (1979, p. 418).

43. F. Sosa Wacnen (1979, p. 161): E. ArcuiLor Murcapas (1977, p. 289)
i L. Totvar Aras {1981, p, 182),

44, En aquest sentit, 5. Mufoz MacaaDo (1978, p. 147).

45. En aquest sentit, E. ArcvrLon MurGapas (1977, p. 289) i 5. Mufioz Ma-
cHaDo (1978, p. 147), per a qui la previsid de la dissolucid dels Consells Regionals
“reflefa cierts desconfianza al uso politico gue de las antonomias pueda hacerse”.
Per altra banda, !a considera dificilment justificable, “va gue, por lo normal, lo
que subyace a la misma cs un intenio de evitor desviaciones politicas™ en el cas
que les majories de govern a 'Estat i a la regié corresponguin a diferents forces
politiques.

46. Sobre aquest tema zid. el capitol VII d'aquest mateix estudi, on raonem
la tesi expressada i hi exposem opinions doctrinals tant a favor com en contra.

47. R. EntreNa Cuesta (1980, p. 1662).
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mas de control, el Consejo regional podrd ser disuelto por decreto
del Presidente de la Repitblica” *?

VIII. BREU REFERENCIA A L'ARTICLE 100 DE 1A CONSTITUCIO
AUSTRIACA : DISSOLUCIG DE LES DIETES DELS LANDER

La Constitucio austriaca de 1920, en el seu article 100, preveu
també la dissolucid de les Dietes dels Lander. Aquesta serd acor-
dada pel President federal, a instincia del Govern i amb la con-
formitat del Consell Federal, votada per una majoria de dos ter-
¢os, en preséncia de la meitat, com a minim, dels membres de la
Cambra; en la votacid, no hi podran prendre part els representants
de I'Estat la Dieta del qual es proposa dissoldre. Una vegada acor-
dada la dissolucid es convocaran les eleccions en un termini maxim
de tres setmanes.

48. En el mateix sentit, F. Sosa WacNeRr (1979, p. 163), per a qui “tampoco ¢l
actual texto (es refereix a la CE) prevd forma alguna de disolucion”. L. ToLivar
Avras {1981, p. 185), per la seva banda, considera que “lg titima experiencia cons-
titucional ¢spafiola se mucve en una linea igualmente diversa de la italiana™. Per
a L. Vanperrr (1982, ps. 331 i 332), el constituyente espaiiol, ¢ diferencia def
ttaliane, no ha querido regulor expressomente hipétesis de disolucion de drganos
regionales™,

Des d'una perspectiva més general, J. LEcuina ViLra (1980, p. 742) assenyala
que “los efemplos evropeos de regionalisma politico no son del tedo satisfactorios™,
i posa l'exemple d'italia, També J. A, GonzArez Casawvova (1980, p. 237) creu
que la descentralitzacié adininistrativa a la italiana no ha de ser el nostre model,
Un altre autor, A. JiMEnez Brasco (1985, p. 16), manté la major proximitat del
nostre model, respecte a l'italid, al sistema federal.

Finalment, O. Avzaca ViLLaamn (1978, p. 890) proposa com a precedent de
Particle 155, a part de I'article 37 de la LFR, la forma prictica en qué ha estat
interpretat ['article 125, no el 126, de la Constitucid italiana,
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CAPITOL QUART

El caricter excepcional de larticle 155







Com ja sabem, la CE reconeix i garanteix el dret a 'autonomia
de les nacionalitats i regions que integren I'Estat.

L’exercici d’aquest dret ha donat lloc a la constitucio de les
CCAA que han d'actuar solidariament i dins el marc de la indis-
soluble unitat de la nacié espanyola, fonament de la mateixa Cons-
titucio (art. 2).

La constitucié de les CCAA ha suposat una redistribucié del
poder politic, tal com va assenyalar el TC en una de les seves
primeres senténcies.!

“La Constitucion (arts. 1 y 2) porte de la unided de la Nacién
espaiiola, que se constituye en Estado social v democritico de De-
recho cuyos poderes emanan del pueblo espoiiol, en el que reside
la soberania nacional, Esta wuidad se traduce asi en una orgeni-
zacion —el Estado— para todo el territorio wacional. Pero los
érganos generales del Estado no ejercen In totalidad del poder
piiblico, porgue la Constitucidn prevé, con arreglo a una distrs-
bucién wvertical de poderes, la participacion en el efercicio del po-
der de entidades territoriales de distinto rango, tal como se¢ ex-
presa en el articulo 137 de la Constitucién al decir que wel Estado
se organiza lerritorialmente en municipios, en provincias y en las
Comunidades Autdnomas que se constituyann. Todas estas enti-
dades gozan de automomic parc la gestion de sus respectivos in-
tereses.”

1. Senténciz del TC 4/1981, de 2 de febrer de 1981, f.3. Suplement del ni-
mero 47 del BOE, de 24 de febrer de 1981,
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Per al T'C, doncs, el fonament de la Constitucié és la unitat
de Ia nacié espanyola, que es constitueix en un Estat social i de-
mocratic de Dret (Estat en sentit ampli). Aquest gaudeix del po-
der politic que li ha atorgat el poble. Poder que és exercit pels
Organs generals de I'Estat {Estat central) i per una série d’entitats
territorials de diferent rang, entre les quals ara ens interessa des-
tacar les CCAA. Les CCAA participen, doncs, en Vexercici del
poder politic pablic. Tenen uns poders concrets, diferents i autd-
noms dels que corresponen a 'Estat central, unes competéncies
sobre la base de les quals desenvolupen llur activitat. Aquesta
activitat, com hem vist anteriorment, serd objecte de control per
part de les institucions centrals, la qual cosa, per altra banda, és
indicativa de la supremacia d'aquestes sobre les CCAA®

D’acord amb el que disposa l'article 153 de la CE, el control
de l'activitat dels organs de les CCAA Texercird el TC, en tot
alld relatiu a Ja constitucionalitat de llurs disposicions normatives
amb forca de llei; el Govern, quan es tracti de controlar 'exercici
de les funcions delegades a queé es refereix l'apartat 2 de I'article
150; la Jurisdiccié contenctoso-administrativa, en tot allo que fa
referéncia a I'administracid autdnoma, i el Tribunal de Comptes, en
materia economica i pressupostiria. A més, el Govern, en virtut de
article 161.2, podrd impugnar, amb efectes suspensius davant el
TC, les disposicions i resolucions adoptades pels drgans de tes CCAA.

Normalment, aquest sistema constitucional de controls permetra
resoldre els problemes que es plantegin en relacid amb les CCAA.
Excepcionalment, perd, es podria donar el cas d’haver de recorrer
a la previsido constitucional de I'article 155, mecanisme que, com
hem avangat en introduir aquest treball, queda clarament diferen-
ciat, en el text constitucional, del sistema de controls ordinaris scbre
les CCAA. Aquesta és ja una rad per defensar el cardcter excep-
cional de l'article 155. N'hi ha, pero, d'altres.

En primer lloc, els suposits a qué hipotéticament s'ha de re-
condutr la seva aplicacid. Sense perjudici que més endavant am-
pliem aquest aspecte, pensem que la Constitucié reserva l'aplicacio
del precepte que ens ocupa a suposits d’especial gravetat en el fun-
cionament de les institucions, a conflictes politics de molta impor-
tancia entre el Govern central 1 una CA, en definitiva, a la resolu-

2. M. A, Araricio Pirez (1984, p. 135).
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¢id de problemes que, per al bon funcionament de la Constitucio
i de 'Estat democritic, necessariament s’escapen de supdsits de nor-
malitat constitucional.

Aquesta reflexié parteix d’'una presumpcié. Normalment, les
CCAA actuaran d'acord amb les obligacions que la Constitucié i
les lleis els imposen (obligacions a les quals es refereix el primer
paragraf de l'article 155 i que encara no hem determinat). Normal-
ment, observaran un comportament lleial i vetllaran per Pinterés
general. Només excepcionalment, quan no ho facin i incompleixin

les obligacions que se’ls imposen o desenvolupin una conducta greu-
ment contrdria a aquest interés general, se'ls aplicara I'article 155.

D’aquesta manera cal entendre la normalitat i Pexcepcionalitat
en ¢l comportament de les CCAA que, pel mateix article 135, resten
doncs subjectes a obligacio juridico-constitucional de mantenir una
actitud positiva.®

En segon lloc, el que suposa per al régim autonomic. Prescin-
dint, de moment, de les mesures concretes que pugui adoptar el
Govern, €s clar que l'article 155 implica una intervencié de I'Estat

3. En aquest sentit, E. Aceerti Rovira (1983, p. 118), per a qui la presump-
cié expressada, a part de ser de sentit comi, respon a un argument logic i 2 un
argument juridico-constitucional.

En relacié amb el primer, fa el segitent raonament: “Que ¢! Estado (poder
central) tewga la obligacion de fulelar el interés general no significa, ni mucho
menos, que estente ¢l manepolio del mismo, pues de lo contrariv, si asi ocurriera,
no serig wecesario que a # se le encomendara su futeln,”

L’argument juridico-constitucional és plantejat en els segiients termes:
“yCudndo deben aplicarse las medidas excepcionales previstas en los ariiculos
1503 v 135 de la Constitucion? (...} Cuando une CA, al efercer sus competencias,
o haga en senlido daitino al imterés geneval”

Com a regla general, doncs, les CCAA, en exercir Hurs competéncies, ho fan
d'acord amb l'interés general de 'Estat. I aixd ho fan perqué “viemen obligadas
constitucionalmente a comportarse de tal mancra. En efecto, la actuacién de
acterde al iulerés pencral constituye una obligacién juridico-constitucional es-
triclo, aungue implicilo, y no una mcre recomendacion o mantfestacidn de desees
de bueng volunted, Lo prucha de gue tal obligacion juridica existe, én sentido 25
tricto, es que su incumplimiento Neve oparejada una grovisimo sancién constitu-
cional (la wtilisacion por porte del Estado —poder cemtral— de las medidas de
los articulos 150.3 v 155)7.

Per altra banda, es refereix al principi de la Bundestreue o fidelitat federal i a
la possibilitat de “hallar tal principio a partir de la consideracion anderior de gue
también las CCAA son depositarias del interés gencral, con las obligationes que
ello comporta, v del principio de solidarided consagrodo en nuestra Constitucion.”
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central en Iambit de 'autonomia garantida per la Constitucié a
les CCAA, modificant, per tant, la distribucié territorial del poder
de I'Estat i el sistema de separacid dels ordenaments que contemn-
plen la mateixa Constitucié i els Estatuts d’Autonomia. Aquesta
intervencid, per la seva gravetat des de la perspectiva de Pestructura
de I'Estat i pel seu caricter anomal, haura de ser objecte d'una in-
terpretacié restrictiva que exclogui tota immissio iHegitima de I'Es-
tat central en '"dimbit autonémic.

En tercer lloc, la constatacid d’un fet. Conscients del risc d'una
extralimitacié antiantondmica en aplicacid de 'execucid estatal, les
Corts constituents van esmenar el pardgraf primer de l'actual ar-
ticle 155 introduint dues noves cauteles. Primerament, l'exigéncia
de majoria absoluta per a l'aprovacié del Senat. D’aquesta manera
es reforcava el que ja era una garantia per a les CCAA: 1a inter-
vencié del Senat, aprovant tant la decisid del Govern d’anar per
la via del 155 com les mesures concretes que aquest proposés.
Dones bé, aquesta intervencid del Senat també és excepcional en
el conjunt del funcionament de les Corts Generals en el sistema
constitucional espanyol, ja que €s V'nic cas de “relacidn entre el
poder central y una CA en el que la intervencion de las Cortes
Generales se hace tinicomente a través del Senado”* en paraules
de Sol€ Tura i Aparicio Pérez. La segona cautela a la qual féiem
referéncia €s la del requeriment previ al President de la CA, que,
en cas de ser atés, aturard 'execucié estatal,

En sentit invers, es podria entendre I'ampliacié dels suposits
de fet, durant els debats parlamentaris, al cas que una CA actui
de forma que atempti greument contra l'interés general d’Espanya.
No obstant aixd, tal com hem avangat anteriorment, creiem que
meés que una ampliacid dels supdsits de fet, el que es fa és especifi-
car un cas concret d’'incompliment de les obligacions constitucionals
o adhuc reforgar aquest suposit i amb uns termes que encara desta-
quen més el caracter excepcional del precepte. Aixi, la referéncia
no tan sols és a un interés general que normalment serd tingut en
compte per la CA, com hem anat repetint, siné a I'atemptat greu
a aquest interés.

Es a partir d'aquestes raons que afirmem el cardcter excep-
cional de T'article 155. També la doctrina 1i atribueix aquest caric-

4. J. Sort Tura i M. A. Aparicio PErez (1984, p. 276).
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ter, amb una unanimitat gairebé absoluta. E. Aja i altres * defensen
el caricter excepcional o extraordinari “ porgue supone una invasion
o intromision grave del poder central en el dmbite propio de la ou-
tonomia de las CCAA”. Per a O. Alzaga® es tracta “de un meco-
nismo de uso excepcional vy no cotidiano”. E. Argullol” entén que
en ¢f cas de larticle 155 estem davant de “los recursos extraord:-
narios que permanecen en manos del Estado para asegurar el funcio-
namiento de las instituciones”. A. Bayona® el qualifica de “figura
de cardcter excepcional y extraordinario para supuestos de especial
gravedad en el funcionamiento de las instituciones”. §. L. Cascajo?
parla de “control verdaderamente excepcional”. P. Cruz Villalén ¥
el considera “el articulo mds explosivo de la Constitucion” : creu
que estableix, en les relacions Estat-CCAA, una “cldusula de plenos
poderes” i afirma que, pel que fa a la nostra Constitucio, “sobe-
rano es quien decide acerca del articulo 1557, “'pero que estas mani-
festaciones de soberania son mds un sintoma de ruina que no un
instrumento de salvacién del Estado”. R. Entrena Cuesta!! quali-
fica la situacié que aborda I'article 155 d'“absolutamente excepcio-
nal”. Per a J. Leguina,'? “dodo of cardcter excepcional de este tipo
de control, el citado precepto exige la concurrencia de varios requi-
sitos objetivos y formales”. F. Moderne i P. Bon ' també es re-
fereixen al caricter excepcional de l'article 155: “Le gouverne-
ment tient de Particle 155 de la Constitution un droit de contrile
exceptionnel”. “L'apelacié a la prudéncia i 2 I'excepcionalitat re-
sulta en tot cas necessaria” a parer ’I. Molas."* R. Punset,'® per
la seva banda, entén que “en el articulo 155 CE se encierra un pe-
ligro potencial para las CCAA™. “Lo que el precepto quiere signi-
jicar —segons G. Trujillo *— es que la ejecucion forzosa sélo in-

5. E. Aja i altres (1985, p. 471).

6. 0. ALzaca Vitraawic (1978, p. 892).

7. E. ARGULLOL MURGADAS (1979 a, p. 245).
8. A, Bavoxa Rocamora (1984, p. 38).
9. J. L. Cascajo Castro (1984 b, p. 144},
10. P. Cruz ViaLdr (1981 a, p. 716).
11. R. EntrRena Cuesta (1980, p. 1663).
12. J. Lecuina VriLa (1980, p. 795).

13. F. Mooer~e i P. Bon (1981, p. 153).
14, I, Moras (1930, p. 46).

15, R. Punser Branco (1985, p. 79).

16. G. TrupLLo (1979, p. 330).
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tervenga en supuestos realmente excepcionales.” Per a L. Vandelli, !
“se trata de una hipétesis excepcional, rodeada de concretas caute-
las”. Finalment, C. Viver Pi-Sunyer '® es refereix al precepte en
qtiestié com “el perillds article 155 del text constitucional”,

Tan sols recollim aqui les opinions d’alguns autors. La referén-
cia al caricter excepcional, perd, és constant en totes aquelles obres
que, encara que sigui de manera marginal, tracten I'article 155.1%
També apareix en els recursos d’inconstitucionalitat presentats pel
Govern basc,® pel Consell Executiu de la Generalitat de Catalunya 2!
i per cinquanta diputats de les Corts Generals,? contra el Projecte
de Llei Orginica d'Harmonitzacié del Procés Autonomic (d’ara
endavant PLOHAPA). Concretament, en la discussié de I'article
7.2, paragraf segon® (declarat inconstitucional), que habilitava el
Govern a procedir en els termes que preveu l'article 155, quan les
autoritats de les CCAA desatenguessin els requeriments o negues-
sin les informacions requerides per aquell, en relacid amb Iexecucié
de la legislacié estatal.

Per a 'Advocat de 'Estat,® en canvi: “No puede argiiirse que
el Gobierno debe wrecurrir judicialmenten en vez de utilizar el «ex-
cepeionaly procedimiento del articulo 155 de la CE. Ni este articulo
es una norma excepcional, ni cabe gravar al Gobierno con la extra-
ordinaria carga de recurrir judicialmente, acto por acto, para corve-
gir conductas generales de incumplimiento, i, ew fin, el recurso ju-
risdiccional cabe en los casos de inactividad material (aparte el caso
de los articulos 71 £ 72 de la LOTC).”

17. L. VanpeLes (1982, p. 331).

18. C. Viver 1 P1-Sunyer (1980, p. 157).

19. R. Acosta Eseafia (1981, p. 38); E. Arvarez Conoe (1983, p. 499); I.L.
Cascajo CasTro (19842, p. 92); J. ve Estesan i L. Lorez GUERRa (1980, p. 406);
J. L. GonzArrz Excivar (1985, p. 14B); J. Gonzirez Rivas (1984, p. 1489):
R. Martin MaTeo (1984, p. 309); MeNDIzAsar ALLENDE (1979, p. 1468): G. Peces
Barpa (1981, p. 200); P. Santoraya MacuEeTTl (1984, p. 500) i L. TOLIVAR ALas
(1981, p. 85).

20, Senténcia del TC 76/1983, de § d'agost. Antecedent: p. 38 del suplement
del mim. 197 del BOE, de 18 d'agost de 1983,

21. Senténcia cit, p. 39.

22. Senténcia cit., p. 41,

23. El text del PLOHAPA ¢s pot trobar al DSC nitm. 235111, de 7 de juliol
de 1982, série A, ps. ISI8 i ss.

24, Senténcia cit., p. 42.
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El fonament d’aquesta posicid cal cercar-lo en el Nibre La ejfe-
cuctén antondmica de la legislacién del Estado, d'E. Garcia de
Enterria.®® Tot i que la posicio inicial d’aquest destacat jurista res-
tringia l'aplicacié de l'article 155 a “casos auténticamente excepcio-
nales”* en I'obra acabada de citar intenta “desdramatizar” Var-
ticle i justificar la seva aplicacid normal i ordiniria com a instru-
ment normal i ordinari de la supervisio estatal.

El caricter no excepcional constitueix, doncs, la premissa ne-
cessaria que permet a F. Garcia de Enterria utilitzar Particle 155
com a excusa que justifiqui aquest poder estatal de supervisid no
previst de manera explicita per la Constituci6. Tesi, com hem vist,
recollida en ¢l PLOHAPA i rebutjada pel TC.*® A l'argumentacid
del TC i a l'explicacié critica d’aquesta teoria, hi dedicarem un
apartat del proper capitol, al qual ara ens remetem.

Una vegada explicat el cardcter excepcional de Iarticle 155, cal
que fern referéncia a les conseqiiéncies que deriven d’aquesta carac-
teristica.

— Primera. La interpretaci6 restrictiva dels seus motius mate-
rials. Aquesta conseqiiéncia juridica estd d’acord amb les regles
del Codi civil segons les quals (art. 4.2} les lleis excepcionals no
s'aplicaran a suposits distints dels que expressament comprenen. Es
a dir, l'operaci6 de subsumpcié d’un suposit de fet en Particle 155
(per altra banda forga genéric) no podra realitzar-se de manera
forcada i caldrd rebutjar les apelacions a “la natura de les coses”
o a “les competéncies estatals implicites”.

— Segona. El Govern, abans d’anar a la via de larticle 155,
i sempre que altres mecanismes permetin la resolucid del problema
plantejat, haurd de recorrer a ells. Es a dir, caldrd esgotar el siste-
ma constitucional de controls ordinaris abans de passar a les me-
sures coercitives de I'execucid estatal. Aixi, si per exemple és su-

5 25. E. Garcia pe Exterria (1983).

| 26. E. Garcfa pE Exterris (1980, p. 312).

27. E. Gaxcia pe EnTeERRIA (1983, p, 171). Tan sols hem trobat un altre autor
que rebuigi el caricter juridico-excepcional de T'article 155. J, Garcisa Torres
(1984, p. 1224) entén que “no es wius singularen asentado cn principios conirgs
dictorios con las generales, nto et signiera una norma sobre una situacion féctica-
menie excepcional”.

| 28. Senténcia cit., de 5 d'agost de 1983
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ficient el mecanisme previst en I'article 161.2, el Govern no tindra
la possibilitat d’optar entre aquesta via i la de Varticle 155, ja que
aquell és el mitja ordinari i aquest 'excepcional. Cada institucio té
la seva funcid i la nostra labor, en interpretar la Constitucio, és de-
terminar-Ja. No podem arribar a la conclusio, per tal com seria ir-
racional, que existeixen dos camins alternatius, i ambdds igual de
bons, per arribar a la solucié d'un cas concret.

Del que acabem de dir es desprén el cardcter d'Gltima rafio
o de cldusula de tancament de I'article 155, juridicament fonamen-
tat en Pexcepcionalitat del suposit 1 en la racionalitat d’un sistema

constitucional integrat. No es tracta, doncs, d'una regla prudencial

politica, d’'una obligacié metajuridica basada en el “deber ser”

Per aquesta rad, la decisid governamental d’anar per la via de I'ar-
ticle 155, quan existeixen altres titols especifics previstos en la Cons-
titucid per atacar el supdsit concret, serd recurrent davant el TC.

29. F. Saxtaoraira (1984, p. 176) i E. Garcia pe EntERR{A, en un tercer ar-
ticle (1984, p. 141}, qualifiquen Particle 155 de “gacantia dltima”, E. Lixoe (1981,
p. 137} parla de “clavsula de tancament”, mentre que J. M. Robricuez Oriver
(1981, p. 2320) utilitza els termes " Gltima ratio”, F. Diaz pe LiaRo, per la seva
banda (1980, p. 84), entén que I'aplicacid de l'article 155 suposa una actuacié in
extremis del Govern, en supdsits d'especial gravetat. Altres autors, com M. Mag-
riNgz SaseEbRa (1980, p. 96) i J. Porres Azcona (1983, p. 71), es refereixen a la
necessitat d'esgotar el sistema de controls ordinaris abans d’anar a P'article 155.

En contra, E. AJa i altres (1985, p. 472), que atribueixen a 'article 155, a part
del caricter extraordinari, la condicidé d'autdnom, “porgue lo fecultad de actuar
los poderes excepcionales del erticulo 155 CE no se vincula juridicamente g nin-
ain otro medio de contral o de resolucion de conflictos™.

Si bé és cert que l'article 155 apareix a la Constitucié com un bolet, fruit
d'importar l'execucié federal del Dret alemany, cal integrar aquesta institucié en
el sistema constitucional espanyol, i determinar la seva funcid en relacid amb les
figures que li son afins. Per aquesta rad, no podem estar d'acord amb la con-
dicié d’autdnom, per altra banda dificil de comptabilitzar amb el caracter extra-
ordinari.

També és contrari al caracter d'dltima rotio J. Garcia Torres (1984, p. 1225),
pet a qui “el mandato de emplear la coercién estatal del articulo 135 de la Cons-
fittcion come “Hitims ratio” puede expresar uno regla priudencial politice, pera
no una cxigencia puridica precisa (.. Si se dan los presupuesios materiales poro
el emplea de la compulsion estalal del articulo 155 de la Constitucion, el Gobierno
no tiene ol deber juridico de ogotar previamente ofras vias de solucion.”

Com ja hem indicat, creietm que amb l'expressada doctrina s'incorre en un
error: admetre diverses alternatives per a la solucié d'un supdsit, deixant-ne
Teleccid a la discrecionalitat del Govern.
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Aquest ja va rebutjar el recurs a un mecanisme excepcional quan
n’existeix un d'ordinari practicable, amb motiu de la senténcia so-
bre el PLOHAPA 3

“Desde esta perspectiva, el articulo 150.3 constituye una norma
de cierre del sistema, aplicable sélo o aquellos supuestos en que el
legislador estatal no dispongae de otros cauces constituciondles para
el ejercicio de su potestad legislativa o éstos no sean suficientes
para goarantizar la armonia exigida por el interés general, pues en
olro caso ¢l interés que se pretende tutelar y que justificarie lo wt-
lizacién de la técnica armonizadora se confunde con el mismo inte-
rés general que va fue tenido en cuenta por el poder constituyente
al fijar el sistema de distribucion de competencias entre el Estado
v las Comunidades Auténomas.”

Més endavant, insistia:

“Es preciso examinar si existe un titulo competencial especifico
que permita al legislador estatal dictar las normas contenidas en el
Proyecto relativas a esas materias, con el prefendido walor de m-
ponerse a todas las Comunidades Autonomas; solamente en ol caso
de que el Estado no disponga de dicho titulo, o éste sea insuficiente,
podrd dictar los mencionadas normas, si se dan los supuestos pre-
vistos en el articule 150.3 de la Constitucién, cuyo cxamen habrd
que efectuar en cada caso.”

La posicid del TC, per tant, corrobora el que hem dit sobre
les conseqiiéncies que es deriven del cardcter excepcional del pre-
cepte: caldrd reservar I'article 155 com a mecanisme subsidiari i,
a2 més, caldra fer-ne una interpretacié restrictiva. Finalment, com
a corolari de tot el que acabem d’exposar, Varticle 155 podria ro-
mandre inaplicat. Recordem que el sen model, I'article 37 de 1a LFB,
encara no s’ha estrenat. En aquest sentit, O. Alzaga ® és partidari
que “su uso se lleve a cabo con exquisito facto™, de manera ex-
cepcional i no quotidiana. G. Peces Barba * recomana prudéncia en
la seva utilitzacid i F. Santaclalla ** creu “previsible v descable un

30. Senténcia cit. de § d'agost de 1983, Sobre el caracter excepcional del 150.3,
oid. J. VERNET 1 LLoBer (1984, ps. 59-72).
' 31 O. Arzaca (1978, p. 892).
32. G. Prces Barsa (1981, p. 200).
33, F. Sanrtaoracia (1984, p. 352).
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uso limitadisimo de este tipo de intervenciones”. Amb més con-
tundéncia s’expressa P. Cruz Villalon,®* per a qui “el arte estriba
en saber no usarlo”, S, Mufioz Machado ®® fa referéncia a V'arti-
cle 37 de 1a LFB com a “precepio de crisis que en la prictica de
los federalismos suele dormir un suefio pacifico en el texto de la
Constitucién”. Finalment, R. Martin Mateo ® no creu que “estas
medidas de exfrema contundencia y que suponen la liguidacién, ol
menos transitoria, del régimen de autonomia para una determinada
comunidad Heguen a aplicarse”.

La no utilitzacid de I'article 155 no exclou la seva utilitat com
a control preventiu. Aquesta hauria de ser la seva principal funcid.

34. P. Cruz VitLaLdn (1981 a, p. 716).
35. 8. Mufez MacHaDO {1982, p. 455).
36. R. Marrin Mateo (1984, p. 310).
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CAPITOL CINQUE

Els pressuposits materials







Per a I'examen especific de Varticle 155 hem distingit entre
pressuposits materials i formals. En aquest capitol analitzarem els
primers, continguts en la primera part del primer paragraf de I'ar-
ticle 155.

“Si una CA no complia les obligacions que la Constitucid o
altres lleis 1i imposaven, o actuava de forma que atemptés greument
contra l'interés general d’Espanya.”

Posteriorment, veurem el requeriment previ al President de la
CA i raprovacié del Senat, requisits formals exigits per I'article 155.

I. Una CoMUNITAT AUTONOMA, SUBJECTE PASSIU
DE L’ARTICLE 155

Cal que a continuacié ens fixem en el subjecte que incompleix
les obligacions constitucionals o legals o que actua de forma greu-
ment atemptatoria contra Finterés general.

D’acord amb l'article 155, aquest ha de ser “una Comunitat
Autonoma”, és a dir, un dels ens que preveu l'article 137 de 1z
CE (“El Estado se organiza territoriahmente en municipios, en
provincias y en las CCAA que se constituyan”) 1 que es formen
com a conseqiiencia que les nacionalitats, les regions o altres terri-
toris amb caracteristiques especials exerceixen el dret a I'autono-
mia que reconeix i garanteix la Constitucid (arts. 2, 143 i 144).}

1. Sobre la introduccié del concepte de CA, per tots, J. Lecurna VicLa (1980,
p. 751). Sobre els subjectes de autonomia, entre altres, J. A, GoNZALEZ CASANOVA
(1979, p. 128),

95




D'aixé es desprén la segiient observacié: no es podrd aplicar
l'article 155 a municipis i provincies. Tampoc no s'hauria pogut
aplicar als ens pre-autonomics, quan aquests existien. Com hem
indicat anteriorment, els reials decrets-llei que els van crear sotme-
tien aquests ens a una mesura encara més radical: llur dissolucid
per raons de seguretat de I'Estat, mentre que la Llei Reguladora
de les Bases de Regim Local, en el seu article 61.1, ja preveu espe-
cificament el supdsit en qué una corporacid local tingui una “ges-
tion gravemente daiiosa para los intereses generales que suponga
el tncumplimiento de sus obligaciones constitucionoles” 1 la mesura
que podrd adoptar el Govern. El subjecte passiu de I'article 155 és,
doncs, una CA.

Com sabem, la CA requereix persones fisiques, que constituiran
’element subjectiu dels seus drgans, per manifestar la seva volun-
tat. Doncs bé, quan les persones que integren els Organs superiors
de la CA incorrin en una actuacié constitutiva del suposit de fet
de l'article 155, és a dir, incompleixin les obligacions constitucio-
nals o legals o atemptin greument contra !interés general d’Es-
panya, aquesta actuacié serd imputada a la CA, en virtut precisa-
ment de la relacié organica i de I'assumpcio de Pelement personal
en el si dela CAZ

Caldrd que es tracti d'organs superiors de la CA, ja que d’elis
depén la voluntat final d’aquesta. Aixi, Vactuacié d'un organ in-
ferior o subordinat sempre podra ser rectificada pel seu superior,
i. quan no ho sigui, entendrem que aquest I'assumeix com a propia.’

Ens queda per determinar quins son els drgans superiors de
fa CA i, entre ells, quins la podran vincular a efectes de 'article 155.
D’acord amb I'article 152 CE —en principi només per a les CCAA
que van seguir la via de I'article 151 pero després estés a la resta—,
Porganitzacié institucional autonomica es basard en una Assemblea

2. Per aplicacié de la teoria dels organs. Vid. R. Entrexa Cupsta (1980,
p. 45). Per altra banda, J. M. Mantix Ovieoo (1980, p. 311) identifica autoritats
de les CCAA amb drgans, i E. Garcis pe Exterria (1980, p. 311) trasilada la
teoria de la personalitat juridica de I'Administracié de 'Estat a l'ambit de les
CCAA.

3. En aquest sentit, ©id. la tesi sobre Dret constitucional alemany d'E. Ar-
»ERTE Rovira {1983, p. 245) 1 ¢ls escrits de J. Garcia Tornes (1984, p. 250), que
recull la tesi d'Eveas {op. cit. a la nota nim. 23 del capitol IIY i F'E. Lixoz
Paniacta (1981, p. 124).
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Legislativa, un Consell de Govern, un President (al qual corres-
pon la direccié del Consell de Govern, la suprema representacid de
la CA i la de I'Estat dins d’aquesta) i un Tribunal Superior de Jus-
ticia que culminard l'organitzacié judicial dins 'dmbit territorial
de la CA.

Creiem que cal limitar Vabast de Particle 155 a Pactivitat del
Parlament, del President i det Consell de Govern autonomie.

L’exclusioé dels organs judicials respon a dues consideracions,
En primer lloc, la necessitat de respectar 1a independéncia del Poder
Judicial en I'Administracié de Justicia.* Segonament, al fet que la
vulneracié de les obligacions que podrien assumir les CCAA en
mateéria d’Administracié judicial (és a dir, gestid dels mitjans ne-
cessaris perqué pugui funcionar I'Administracié de Justicia a la
CA) seria en tot cas imputable als 6rgans executius o legislatius de
la CA, perd no al mateix Tribunal Superior de Justicia. Fonamen-
talment, perd, perqué aquest Tribunal no és un organ de la CA.

Quant al Parlament, si que ens cal considerar la possibilitat
d’una conducta reconduible a I'article 155. En aquest sentit, no ofe-
reix dubtes la que va tenir el Parlament catala amb motiu dels fets
del 6 d’octubre de 1934.

Més problematics seran els supdsits en qué el Parlament exer-
ceix o detxa d’exercir les funcions que li son propies, significativa-
ment la funcié legislativa, incorrent en el suposit de fet de I'article
155, ja que aleshores hauriem de tenir en compte Ia possibilitat d’'un
recurs d’inconstitucionalitat —arts. 153 2) i 161 a) de la CE—, o
fins 1 tot I'aplicacid supletoria del Dret estatal —art. 149,3 in fine
de 1a CE.

En el cas extraordinari i infreqlient d’haver de recorrer a l'ar-
ticle 155, el motiu probablement residiria, més que en I'activitat de
I’Assemblea Legislativa autondmica, en la del President i del Con-
sell de Govern que aquell dirigeix o la d’aquestes institucions exe-
cutives amb el suport de la legislativa, donada la preponderdncia
del Govern,® emfasitzada encara més quan aquest disposa de majo-
ria absoluta en el Parlament.

Finalment, creiem que s’ha de negar la consideracié d’organ
superior de la CA, als efectes de I'article 155, als Consellers del seu

4. Argument utilitzat per la doctrina alemanya d’acord amb les obres citades

en la nota anterior.
5 Vid. J. Sork Tura (1985, p. 289).
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Govern, ja que [a crisi institucional oberta per I'activitat d’'un Con-
seller podria ser immediatament resolta pel President de la CA, de
qui depen tant la seva designacid com la seva substitucio.

La doctrina ha seguit, en aquest punt, la interpretacié que la
doctrina alemanya ® havia fet de les paraules “Si un Land...” amb
que comenga l'article 37 de la LFB. Aixd I'ha portat a destacar
la necessitat d’imputar I'incompliment de les obligacions o Pactua-
cié greument atemptatoria contra I'interés general a la CA com a
tal, €és a dir, com a unitat, i, per tant, de respectar els seus meca-
nismes interns de correccio. En aquest sentit, E. Aja i altres?
afirmen que I'incompliment ha de ser imputat “a la CA como tal,
como umdad, y no simplemente a alguno de sus érganos, pues la
CA, como unidad estatal, dispone de mecanismos interios de co-
reccidn, que podrd aplicar ante las eventuoles desviaciones de sus
drganes. Solo, pues, en el caso de que el incumplimiento so pueda
0 1o quiera ser corregido tnlernamente estaremos propiamente antc
una voluntad tmputable a lo CA como tal y, por tanto, ante el pre-
supucsto material fdctico de actuacion de los podeves excepcionales
del articulo 155 CE”. E. Garcia de Enterria,® per a qui l'article 155
justifica un poder estatal de vigilincia sobre I'execucié autondomica
de les lleis estatals, entén que “éf requerimiento ha de dirigirse
precisamente al Presidente de la CA, sin duda para salver la inde-
pendencia del aparato administrativo de ésta y para indicar que el
objeto de la supervisién es la CA como tal, en su conjunto, en res-
peto de su autonomia de organizacion interna”. M. Bassols Coma®
coincideix a dir que “el responsable juridico-politico es la CA como
institucion o persona juridica”.

II. L'INCOMPLIMENT DE LES OBLICACIONS
CONSTITUCIONALS LECALS

Acabem d'assenyalar el subjecte (“una Comunitat Autdnoma”)
contra el qual es podra aplicar I'execucié estatal. El proper pas con-

6. Exemples clars en sdn les dues darreres obres citades en la nota nim. 3,
t tambe les que citem z continnacid.

7. E, Aja i altres (1985, p. 473).

8. E. Garcisa DE ENTERRIA (1983, p, 174). En termes semblants s'expressa el
mateix autor a {1984, p. 131).

9. M. Bassors Coma (1984, p. 208).
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sisteix a determinar quina activitat d’aquest subjecte és subsumible
en el primer paragraf de l'article 155 i, per tant, pot donar lloc a la
seva aplicacio. Es a dir, quin és el sentit de “No complia les obli-
gacions que la Constitucid o altres lleis li imposaven o actuava de
manera que atemptés greument contra I'interés general d’Espanya.”

En principi, la conjuncié coordinant disjuntiva “o” ens separa
les dues frases. Per aixd, les examinarem per separat. Comenga-
rem per la primera: “No complia les obligacions que fa Constitucio

o altres leis li imposaven.”

1. El marc autonomic: limits { obligacions
de les Comunitats Autdnomes

Les CCAA estan subjectes, com qualsevol altre drgan de I'Es-
tat, als principis generals que conté el Titol preliminar de la CE.
L’article 9.1, plasmacio de I'Estat de Dret, les sotmet, com també
sotmet tots els cintadans i la resta de poders publics, la Constitucio
i la resta de 'ordenament juridic*

La Constitucid, basicament en l'article 2 i en el Titol VIII,
estableix una série de principis que constitueixen veritables limits-
obligacions generals per a les CCAA. Cal, pero, que distingim.

L'article 2 estableix els tres principis fonamentals en els quals
es basa l'organitzacid territorial de 'Estat:

— Unitat de la nacié espanyola.
— Autonomia de les nacionalitats i de les regions que la integren,
— Solidaritat entre totes elles.

@) Els principis d’unitat i d’autonomia

Unitat i autonomia sén principis complementaris i que cal en-
tendre cadascun en funcié de lalire. En expressié grafica, diriem
que un és el negatiu de l'altre. La unitat en la qual es fonamenta la
Constitucié determina el marc en el qual s’haurd d’exercir I'auto-
nomia, i en aquest sentit limita Pactivitat de les CCAA. Com ha
dit el TC:

10. A, Guarta MartorerL (1979a, p. 1212) i (1979 b, p. 618) emfasitza Ia
vinculacié entre els articles %.1 i 155.

11, Senténcia def TC 4/1981, de 2 de febrer, f.3. Suplement del nim, 47 del
BOE, de 24 de febrer de 1981,
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“Ante todo, resulta claro que la autonomia hace referencia ¢ un
poder limitado. En efecte, autonomia no es soberania —y aun ese
poder tiene limites—, v, dodo que cada organizacién territorial
dotada de autonomia es una parte del todo, en ningin caso el prin-
cipio de qutonomia puede oponerse al de unidad, sino que es pre-
cisamente dentro de éste donde alcanza su verdadevo sentido, como
expresa el articulo 2 de la Constitucién.”

Les CCAA no tenen, per tant, un dret a l'autodeterminacid
constituent, Tenen un dret a I'autonomia, que no és sobirania, que
es tradueix en l'atribucié d'una série de poders que no podran uti-
litzar contra fa unitat de Estat.

b} El principi de solidaritat

El principi de solidaritat, també reconegut i garantit de manera
geneérica per l'article 2, té una vessant economica clara que es con-
creta en les previsions constitucionals dels articles 138.1, sobre po-
litica econdmica de 1'Estat, i 158.2, que preveu la creacié d’'un Fons
de Compensacid Interterritorial.

També es pot relacionar amb les prohibicions dels articles 139.2
(no obstaculitzacié de les Hibertats d’establiment i eirculacié) i 157.2
{no adopcid de mesures tributdries sobre béns situats fora de la CA
o que obstaculitzin Ja Niure circulacié de mercaderies o serveis (que
no és més que una concrecié de la prohibici6 anterior)). Aixo, ja que
ambdds contemplen conductes clarament insolidaries.

Per altra banda, la doctrina ** ha destacat una altra possible
vessant d’aquest principi que consistiria en obligacio que imposa,
tant a 'Estat com a les CCAA, d’observar un comportament lleial
“aceptando los reglas del sistema y procurando su conservacion’.!®
En altres paraules, tenir en compte €ls interessos de la resta de
CCAA i del conjunt de I'Estat. Des d'aquest punt de vista, e prin-
cipi de solidaritat compliria la mateixa funcid que el principi de la
Bundestreue (fidelitat federal) compleix en el sistema de ]a RFA Y

12. Per tots, $. Mufoz MacHapo (1982, p. 184) i E. Aja i altres (1983, p. B5),

13. 5. Mufoz Macuanvo (1982, p. 185).

14. En aquest sentit, E. Avserti Rovira (1983, p. 120). Sobre el principt de
la Bundestrene (fidelitat federal) en el sistema constitucional alemany, vid. el ca-
pitol VII de 1a tesi d'aguest mateix autor (1985, p. ZB1).
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Juntament amb els principis fonamentals d'unitat, autonomia i
solidaritat establerts a Particle 2, la Constitucié preveu, en el seu
Titol VIII, els principis que ens permetran acabar de fixar el marc
autonomic.

¢) El principi d'igualtat

La igualtat que P’article 1.1 de la CE eleva al rang de valor su-
perior de {'ordenament juridic suposa:

1. Que les diferéncies entre els Estatuts de les diverses CCAA
no puguin implicar en cap cas privilegis econdmics o socials (ar-
ticle 138.2). Ens interessa constatar aqui 'existéncia d’aquesta obli-
gacid sense entrar a considerar si es pot parlar, com han fet alguns
autors,!® d'igualtat entre totes les CCAA, en principi dificil de comp-
tabilitzar amb la diversitat que el principi d’autonomia suposa.

2. Que tots els espanyols tinguin els mateixos drets 1 les ma-
teixes obligacions en qualsevol part del territori de 'Estat (arti-
cle 139.1). Es a dir, igualtat entre tots els ciutadans.

d) El principi del territori

L’autonomia de les CCAA, d’acord amb l'article 137, té una
base territorial : “L’Estat s'organitza, territoriabnent, en municipis,
en provincies i en les CCAA que es constitueixin.” Partint d'aquest
precepte, el TC ha qualificat les CCAA de “Corporaciones piiblicas
de base territorial y de naturaleza politica™ '

El territori limita, doncs, 'autonomia, encara que no d'una ma-
nera absoluta, ja que, com ha posat de rellen la doctrina,'? algunes
resolucions autondmiques podran ser valides i eficaces fora de la
CA que les hagi dictat.

¢} La prohibicié de federacié de CCAA
Aquest principi el recull I'article 145.1: “En cap cas s’admetrd

la federacié de CCAA.”

15, Per tots, J. Lecuina (1980, p. 736).

16. Senténcia del TC 25/1981. de 14 de juliol, £. 3. Suplement del nim. 183
del BOE, de 13 d'agost de 1931,

17. 8. MuRoz MacHaDO (1982, p. 199).
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Adquests s6n els principis constitucionals que la doctrina ha consi-
derat, unes vegades cont a limits-obligacions generals a 'autonomia,
tal com hem fet nosaltres, i altres vegades com a limits a la po-
testat legislativa de les CCAA 8

Volem, perd, fer referéncia a dues altres obligacions que la CE
imposa a les CCAA i que després haurem de considerar en refa-
ci6 amb Varticle 155,

1. Les obligacions derivades del limit de la competéncia mate-
rial. Com sabem, els Estatuts d'Autonomia han establert, en funcié
de la distribucid de competéncies operada per la Constituci6, les ma-
téries i les competéncies que cada CA assumeix. Es delimita aixi
I'dmbit material, el camp d’actuacio, en el qual les CCAA podran,
i en alguns casos Aauran de, exercir llurs poders. Efectivament, si
en termes generals la CA té I'obligacié de no superar el limit com-
petencial, pot ser que, respecte a determinades competéncies assumi-
des, tingui Pobligacib positiva d’exercir-les.

2. L’obligacio de complir les senténcies del T'C. D'acord amb
Tarticle 164.1 de ta CE, les senténcies del T'C tenen el valor de cosa
jutjada a partir de 'endema d’haver estat publicades i, llevat d'a-
quelles que es limiten a estimacié subjectiva d’un dret, tenen plens
efectes davant de tothom. D’una manera més concreta, article 87.1
de Ta LOTC disposa: “Todos los poderes publicos estén obligados
al cumplimiento de lo que el TC resuelva™

La font d’obligacions per a les CCAA no es redueix a la Cons-
titucid. També els n'imposard la resta de Pordenament juridic. Les
obligacions legals a les quals es troben subjectes sén moltes. No
creiem necessari fer-ne una llista exhaustiva, per altra banda difi-
cilment factible. Sobretot si tenim en compte que obligacions legals
ho sén tant les imposades per una llei formal com les que esta-
bleixen els reglaments, ja que, en definitiva, alld determinant serd
I'existéncia d’un deure juridic.

Per fer front a Iincompliment de les obligacions comunitiries

18, El tema dels limits generals a l'autonomia ha cstat ampliament tractat per
la doctrina, Podem citar, per exemple, T. R. Ferninpez (1979¢, p. 18), J. Le-
cuina {1980, ps. 756-762), 1. Moras (1980, p. 30), S. Murozr Macwapo (1982,
ps. 182-199), ], A. ALonso (1984, p. 41). Des de la perspectiva de la potestat le-
gislativa de les CCAA, s’han orupat d'aquest tema, E. ArcrrLror MUuRGADAS
(1979 a, p. 236) i MuRoz Macrapo (1979, in tottem).
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esmentades i, en definitiva, per fer efectiva la submissid de tots a la
Constitucid i a la resta de Pordenament juridic, 1a CE preveu una
série de mecanismes que distingim per llur caracter: ordinari o
excepcional.

2. La reaccid estatal a Uincompliment de les obligocions comunitd-
ries pels mitjans de control ordinaris: delimitacid negative

En I'andlisi juridica de I'article 155 partim del seu caracter ex-
cepcional. Ja hem indicat les conseqiiéncies que deriven d’aquesta
caracteristica:

— La interpretacié restrictiva dels seus pressuposits materials.

— La reserva del mecanisme de Pexecucit estatal per a aquells
casos en qué el compliment de les obligacions a les quals es-
tan subjectes les CCAA no es pugui garantir pels mitjans
de control ordinaris.

Aixd ens obre el cami de la delimitacié negativa. Es a dir, la
determinacié dels suposits d’incompliment de les obligacions comu-
nitiries que queden fora de I"ambit de I'article 155, pel fet d’haver-
hi un mecanisme constitucional no excepcional que els preveu i re-
sol de manera menys traumatica.

1. Quan la conducta autonomica incomplidora estigui contin-
guda en una disposicid normativa amb forga de lei.

En aquest cas, el Govern disposa del recurs d’inconstitucionali-
tat davant el TC —arts, 153 a) i 161.1 a} de la CE. Bassols Coma
ha plantejat la hipotesi d'un incompliment de les obligacions cons-
titucionals o legals resultant no d'una activitat aillada, siné de tot
un conjunt legislatiu “cuye impugnacion individualizade resulte en
extremo dificil o tneficaz” ' Dubtem que aix0 arribi a passar, sobre-
tot si tenim en compte que la LOTC estén els efectes suspensius de
Particle 161.2 als recursos d’inconstitucionalitat contra leis auto-
nomiques (art. 30 de 1a LOTC).

2. Quan, tractant-se de reglaments o actes administratius auto-
nomics, el Govern disposa del recurs contencioso-administratin (ar-
ticle 153 ¢) de la CE) o de la impugnacié del 161.2 de 1a CE.

19. M. BassoLs CoMa {1984, p. 208, nota nGm. 40).
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Vegem ara, amb més detall, aquesta impugnacié especial que,
pels seus efectes suspensius i immediats, ens pot servir en forga
casos d’incompliment d’obligacions comunitaries, per accid, sobre-
tot. L’article 161.2 diu:

“El Govern podrd impugnar davant el Tribunal Constitucional
les disposicions 1 resolucions adoptades pels drgans de les Comuni-
tats Autonomes. La impugnacié provocard la suspensio de la dis-
posicio o de la resolucid recorreguda, perd el Tribunal, en el seu
cas, haurd de ratificar-la o aixecar-la en un termini no superior als
cine mesos.”

La LOTC, en el seu Tito! V (arts. 76 i 77), ha desenvolupat
aquesta impugnacid, referida a disposicions sense forca de llei i re-
solucions de les CCAA, mentre que el TC,* per 1a seva banda, ha
precisat la necessitat que es tracti de disposicions viciades d’incons-
titucionalitat,

“Este TC debe sefialar que su competencia se circunscribe al
examen de la constitucionalidad v no de la legalidad, y habiéndose
alegado motivos de mera flegalidad, no procede entrar en el examen
de los mismos, pues al efecto la via procedente seria la fudictal ovdi-
naria y, dentro de ésta, la contencioso-administrativa, de acuerdo
con lo establecido en el articulo 153 ¢).”

Aixi, només si una disposicid sense forga de llei o una resolucié
d'una CA implica el no compliment d’obligacions constitucionals,
no legals, també podra ser impugnada pel Govern, per la via de
l'article 161.2,

3. Quan les obligacions coercibles derivin d’una llei orginica de
delegacid o transferéncia,

1 'article 150.2 diu:

“1’Estat podra transferir o delegar a les Comunitats Autdonomes,
mitjangant una llei organica, facultats corresponents a una matéria
de titularitat estatal que per la seva naturalesa siguin susceptibles
de transferéncia o de delegacio. La llei preveurd en cada cas la

20. Senténcia del TC 54/1982, de 26 de juliol. Suplement del nom. 197 del
BOE, de 18 d'agost de 1982,
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transferéncia corresponent de mitjans financers i també les formes
de control que 'Estat es reservi.”

En el suposit que una CA incompleixi les obligacions que li im-
posen aquest tipus de lleis, no caldrd recérrer a la via de Particle 155
ja que I'Estat central, independentment de les formes de control que
es reservi, sempre tindrd la possibilitat d’anuHar la delegacio o trans-
feréncia efectuada, dictant una nova llei organica (la qual cosa no és
estrictament control d’acord amb el concepte adoptat en la Intro-
duccid).

L’article 153 b) atribueix al Govern el control de “Pexercici de
funcions delegades a qué es refereix I'apartat 2 de Tarticle 150,
Aixd vol dir que, en cas de delegacid, no de transferéncia, el Go-
vern serd I'encarregat de seguir la gestid de les funcions delegades
i, arribat el cas, comunicar a les Corts I'incompliment de les obliga-
cions assumides per part de la CA en qilestid. No s’habilita, perd,
el Govern per adoptar mesures concretes de reaccid a I'incompliment
i menys per intervenir en Pambit autondmic, en ¢ls termes de l'ar-
ticle 155 que, com détem, no podria ser aplicat en aquests casos.

4. L’article 155 tampoc no ha de servir per a la resolucid de
conflictes de competéncia entre 'Estat i les CCAA o d'aquestes en-
tre elles, que 'article 161.1 atribueix al TC. El conflicte de com-
peténcia pot ser positiu ¢ negatin.

E] conflicte positiu es produeix, segons l'article 62 de la LOTC:

“Cuando el Gobierno considere que wna disposicion o resolucion
de una CA no respeta el orden de competencia establecido en la
Constitucién, en los Estatutos de Autonomia o en las Leyes Orgé-
nicas corvespondientes.”

Cas clar d'incompliment per part d'una CA de la seva obligacid
constituctonal de respectar els seus limits competencials. Doncs bé,
en aquest suposit, el Govern podra.:

“Formalizar directamente ante el TC, en el plago de dos meses,
el conflicto de competencin, o hacer uso del previo requerimicnto
regulado en el articulo siguiente, todo ello sin perjuicio de que el
Gobierno pueda tnvocar el articulo 161.2 de la Constitucion con los
efectos correspondientes.”
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Com veiem, la LOTC també estén la possibilitat d'impugnacié
per la via del 161.2 als conflictes de competéncia.

El conflicte negatiu pot ser instat per un particular o pel Go-
vern. Segons larticle 71.1 de la LOTC, el Govern el podra plan-
tejar:

“Cuando, habiendo requerido al brgano efecutivo superior de
una CA para que efercite las atribuciones propias de la competencia
que a lo Comunidad confieran sus propios estatutos o una Ley Or-
gdnica de delegacidn o transferencia, sea desalendido su requeri-
wmiento por declararse incompetente el drgano requerido.”

S'entendra que es declara incompetent per la simple inactivitat
en ¢l termini que el Govern fixi, sempre superior a un mes (art. 71.2
de la LOTC).

En aquest supdsit, el Govern podrd plantejar conflicte negatiu
davant el TC mitjancant escrit en el qual indicara:

“Los preceptos constitucionales, estatutarios o legales que a su
juicio obligon a la CA a efercer sus atribuciones” (art. 72.1 de la

LOTC).

La conducta omissiva d'una CA que suposi incompliment de
'obligacié constitucional d'exercir les seves competéncies s'haura
de plantejar, per tant, davant el TC per la via del conflicte negatiu.
El problema, en tot cas, es pot plantejar quan la CA afirmi la seva
competéncia perd es negui al seu exercici, Aleshores, no serien apli-
cables efs articles 71 i 72 de la LOTC i, amb matisacions que més
endavant introduirem, s'hauria de recorrer a Particle 155 com a
clausula-tanca de garantia del compliment de les esmentades obli-
gacions.

5. La téenica de I'execucio estatal també cedira en aquells casos
en qué es pugui aplicar supletdriament Dret estatal,

L’article 149.3 i fine din:
“En qualsevol cas, el Dret estatal serd supletori del Dret de
les CCAA.”

21, Sobre la regla de supletorietat, 79d., per exemple, 1. pe Ortro (1981,
ps. 72 i 73).
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Aixj, si una CA no s'ocupa de les matéries de la seva compe-
téncia (incompliment per omissid, concretament no normacié) cal-
dra, abans de recorrer a la intervencié de 'article 155, contemplar
la possibilitat d’aplicar el Dret estatal que, en principi, pel fet de
tractar-se de matéries que no son de la seva competéncia, havia
de romandre valid, perd no vigent.*

El problema es pot plantejar quan no existeix una regulacio
estatal. De qualsevol manera, podria ser establerta ex nove per I'Es-
tat central perqué s’apliqués mentre la CA corresponent no com-
plis amb la seva obligaci6é de dictar dret,

3. Lo reaccié estatal a Uincompliment de les obligacions comuni-
tdries per lo vie excepcional de Forticle 155

Abans d’entrar a considerar alguns supdsits concrets d’incom-
pliment de les obligacions comunitaries subsumibles en 'article 155,
voldriem fer una série de consideracions previes sobre la determi-
ntacio legal de les obligacions, Ilurs tipus i les caracteristiques de
llur incompliment.

3.1. Consideracions prévies

Les obligacions, Vincompliment de les quals per part de les CCAA
donard lloc a I'aplicacid de Iarticle 155, vindran determinades per
la llei, ja sigui la Constitucié (“super-llei”) o “les altres lleis”.
Caldra, doncs, saber en cada cas concret si la CA té un veritable
deure juridic piblic. En qualsevol cas, s'hauria de tractar d'un deure
juridic, ja que no serd suficient un deure moral nt tampoc els ad-
vertiments a tall de consell o recomanacid,?

Hem d’excloure del camp d’aplicacié de P’article 155 totes aque-
lles obligacions de les CCAA que no deriven de l'estructuracié de
I'Estat en CCAA. Pensem per exemple en les obligacions de Dret
privat o adhuc de Dret public, el compliment de les quals pot ser
exigit per les vies civil o contencioso-administrativa ordinaries. El
nostre objecte d’estudi es redueix, per tant, a les obligacions l'exi-

22. En aquest sentit, E. Linoe (1981, p. 124) i J. Garcia Torres (1984,
p. 256), per a qui “¢f reguisite de que las obligaciones resulten impuesias ex-
cluye del dmbito del eriiculo 155 los meros wconsilian o recomendociones, oungue
tengan la figura de cnunciados legales”™.
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geéncia de les quals esdevé indispensable perqué I'Estat de les Auto-
nomies pugui funcionar.

No es tracta d'obligacions de les CCAA respecte a I'Estat cen-
tral, malgrat que sigui aquest Uencarregat de vetllar per llur com-
pliment. Ja hem dit que les CCAA sOn el resultat d’exercir el dret
a l'autonomia que la CE reconeix i garanteix a les nacionalitats i re-
gions que integren I'Estat (art. 2). Deriven, tenen Tur fonament i
llur base en la Constitucié i és aquesta la que determina llur mare
d’actuacid, estableix els limits i imposa les obligacions generals a les
quals restaran subjectes.

La imposicio d'obligacions a les CCAA difereix, doncs, nota-
blement, de la contractacié d’obligacions per part dels Estats a tra-
vés dels Tractats Internacionals o ddhuc de la que té lloc en 'Estat
federal, articulaci6 interna del qual es basa en els conceptes de so-
birania (no autonomia) i de pacte.®® Les obligacions de les CCAA
seran, en tof cas, respecte a 'Estat en sentit ampli i en fltim terme
respecte al poble. La garantia de [lur compliment corre, perd, a
carrec, com hem dit, de FEstat central, que queda coHocat aixi en
una posicidé de superioritat.

L’incompliment al qual es refereix larticle 155 podrd ser per
accid o per omissio.?* En qualsevol cas, perd, greu i efectin o real.
No serd suficient la presumpcié o perill que es produeixi.® La doc-
trina comuna alemanya ** admet Pincompliment parcial. Com 2 tal
podriem qualificar I'activitat autondmica, clarament insuficient, per
exemple, en Pexercici de les competéncies propies. També ha desta-
cat el cardcter objectiu de I'incompliment, Aixd €s, la no exigéncia
d’elements subjectius : dol o culpa.®”

3.2, Supodsits

Una vegada delimitades les obligacions i llurs fonts (aspecte
que completaremn amb el comentari de la referéncia a les “altres

23. 1. pe Orro (1981, p. 59).

24, Nota en la qual coincideixen la major part d'azutors que han estudiat ’ar-
ticle 155. Per citar-ne alguns; E. Aja i altres (1985, p. 473}, R. EntreENa CugsTa
(1980, p. 1663), E. Garcia pe Enterria (1983, p. 139), J. Garcia Torres (1984,
p. 1262) i E. Linpe (1981, p. 125).

25. Per tots, J. Lecvrna VirLa (1980, p. 795).

26. Doctrina comuna alemanya, que recullen E. Linog (1981, p. 125) i J. Gar-
cfs Torres (1984, p. 1262).

27. E. Avperti Rovira (1985, p. 246).
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lleis™) 1 vist el negatiu de Particle 155, és a dir, aquells mecanismes
que evitaran de recOrrer a aquest precepte 1 a través dels quals re-
soldrem la practica totalitat de problemes que ptigui plantejar Iac-
tivitat autondmica en supdsits de normalitat constitucional, cal que
ens preguntem quan aplicarem I'article 155. En la nostra opinié,
Pexecucid estatal tan sols sera aplicable en casos molt excepcionals,
com ara els que a continuacid desenvolupem.

3.2.1. L’atemptat contra la unitat de 'Estat

Si ens preguntem per qué s'introdueix l'article 155 a la CE,
la nostra primera resposta sera probablement per mantenir la unitat
del sistema politic constitucional en situacions de greu crisi provo-
cades per la conducta d'una CA.

En aquest sentit, només cal recordar la intervencid del ponent
Pérez Llorca en el debat de la Comissié del Congrés, EI 155 venia
“a soluctonar casos hipotéticos que nedie desea que se produzcan
Y que probablemente no se producirin, pero que la historia conoce
gue se han producido” ®® en una clara alusié als fets del 6 d’octubre
de 1934,

El primer supdsit de fet a considerar, i per algun antor I'itnic,*®
és, doncs, un hipotétic moviment de ruptura amb I'ordenament cons-
titucional que tingués Iloc en una CA, dirigit pels sens organs su-
periors (President, Consell de Govern i/o Parlament), ja fos per
establir una Republica federal, com fou el cas del 6 d’octubre, per
assolir la independéncia o per qualsevol altre motiu. Aixd suposaria
I'incompliment de I'obligacié de respectar la unitat d’Espanya, fo-
nament de la Constitucio, i habilitaria el Govern a procedir per la
via de P'article 155.

En el suposit que el moviment insurreccional es reduis a Pacti-
vitat de les autoritats de la CA, serien suficients la intervencid de
les forces i cossos de seguretat de VEstat, en primera instancia, i
Fadopcié de les mesures previstes a l'article 155, en un moment
posterior. La intervencio de les forces i cossos de seguretat de I'Es-
tat en les CCAA que han assumit competéncies d'ordre piblic (Ca-

28, DSC nam. 91, de 16 de juny de 1978, p. 3416,

29. J. Porres Azcona (1983, p. 72): “V coma manifestacion del sncumphi-
miento sélo cabe, a mi entender, atentar contre la wnidad del Estade (ert. 2) de
forma divecta,”
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talunya i Pais Basc) no planteja problemes, ja que esta d’acord
amb llurs Egtatuts d’Autonomia (arts. 14 de 'EAC i 17 de
I'EAPB).*

Cal, perd, considerar la possibilitat d’'un algament armat que
gaudis del suport d'una part significativa de la poblacié i que desem-
hoqués en una auténtica rebelioé violenta.®! En aquest cas, donada
la gravetat de la situacié podrien coincidir en el temps i en 'espai
Padopcid de les mesures coercitives de article 155 i la declaracié
d’un dels estats excepcionals que preveu la CE a Particle 116, Aixo
ens porta a plantejar la relacié d’aquests instituts amb el precepte
objecte del nostre estudi.

L'article 116 de la CE enumera els tres estats excepcionals
possibles (alarma, excepcid i setge) i regula alguns aspectes de Hur
declaracié. Ha estat, perd, la Llei Organica dels Estats d’Alarma,
Excepcié i Setge (dara endavant LODES),® a la qual remetia el
primer pardgraf de l'article 116, la que ha precisat les situacions
d’'emergéncia amb les quals cal relacionar cada un dels estats.®

Aixi, 'estat d’alarma es reserva per a catastrofes naturals, acci-
dents de gran magnitud, crisis sanitaries, situacions de desavitua-
llament de productes de primera necessitat o de paralitzacié en la
prestacié de serveis publics essencials; 3 'estat d’excepcid, per a
greus alteracions de l'ordre pablic,® i l'estat de setge, per a casos
extrems d'insurreccions o actes de forga contra la sobirania ¢ inde-
pendéncia d’Espanya, la seva integritat territorial o 'ordenament
constitucional, que no es paguin resoldre per altres mitjans.?®

30. Larticle 14 de FEAC tabilita les forces i els cossos de seguretat de FEstat
a intervenir en funcions atribuides a la policia de la Generalitat, per propia ini-
ciativa, quan considerin gremment compromés l'interés general de P'Estat, amb
Vaprovacid de la Junta de Seguretat, o en supdsits d'especial urgéncia, sota la
responsabilitat exclusiva del Govern. L’article 17 de I'EAPB, menys clar, diu
aproximadament el mateix,

31. Hipdtesi que es contempla sensut confrario en la intervencié de Rorc 1 BEr-
GUEDA a Discussions... (1935, p. 44).

32, LO 4/81, d'1 de juny, BOE ntm. 134, de § de juny de 1981,

33. La llei segueix una cancepeidn pluralista segons P. CrRuz ViLLaLox {1984,
p. 51} i no una concepcid gradualista “en viriud de lo gual los distintes estados
serign expresion de distinlos Hpos de respuesta g un mismo Hpe de emcrgencia
(seguridad del Estado) segiin lo gravedad de lo misma™.

34. Article 4 de 1a LODES.

35. Article 13 de la LODES,

36. Article 32 de 1a LODES.
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Com veiem, tot 1 coincidir en el caricter excepcional, cal distin-
gir entre les institucions de Varticle 116 de la CE i les de 'article
155, Les diferéncies son clares si ens fixem en llur dmbit d’aplica-
ci6 (una CA, art. 153, i general, art. 116), el procediment o llurs
efectes. Llurs pressuposits som també, en principi, diversos.

Existelx, perd, com apuntivem en relacié amb el suposit d'in-
surreccio violenta d'una CA, Ia possibilitat de superposar els dos
tipus de mesures. Alguns autors ® s’han mostrat contraris a aquesta
solucié, ja que consideren que 'operativitat de I'article 116 comenga
precisament alld on acaba la de l'article 155, Es a dir, ambdds pre-
ceptes sOn incompatibles i caldrd aplicar-ne un o altre en funcio de
la gravetat del cas. Si aquesta és extrema, el Congrés haura de de-
clarar I'estat de setge de manera directa i immediata, ja que I'apli-
cacid de V'article 155 tindria el caracter d'iter inufilis. Aquesta in-
terpretacio €s contriria al cardcter de lex specialis de T'article 155
respecte a 'article 116 1 al mateix article 116, que en el seu pardgraf
cinque estableix: “Durant la vigéncia d’aquests estats no podra in-
terrompre’s el funcionament de les Cambres ni el dels altres poders
constitucionals”. Entre aquests poders constitucionals cal incloure
les institucions del Govern i del Parlament de les CCAA* La in-
terrupcid de llur funcionament i la intervencidé de I'Estat central
en 'dmbit autonémic s’haurd de plantejar, per tant, en el marc de
Particle 155. Entre els autors que amb més profunditat han estu-
diat el Dret excepcional, P, Cruz Villalon creu que no s’ha d'ex-
cloure “una coincidencia temporal y territorial de las medidas de-
rivadas del articulo 155 con los estados excepcionales” 3 J. M. Se-
rrano Alberca, per la seva banda, entén que “la situacién prevista
en el articule 155 podria dar lugar, ademds de a medidas que en
este articulo se prevén, ¢ la declaracion de dlguna de las situaciones

excepcionales” 1

37. E. Linpe (1981, p. 138), R. Mareu-Ros (1979, p. 1405}, R. Mantin Ma-
Te0 (1984, p. 310) i J. Garcia Torres {1984, p. 1229).

38, En aquest sentit, P. CRUZ VILLALON (1981 b, 1. 113): “No debe haber duda
de que entre los poderes constitncionales del Estado quedan comprendidas las ins-
Hinciones —Gobicrno vy Parlamento— de las CCAA del Estado.”

39. P, Cruz VriLracén (1984, p. 61).
40, J. M. SErraN0o ALBERCA (1980, p. 1167).
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3.2.2. El desconetxement dels drets fonamentals

Els drets i els deures fonamentals establerts en el Titol I de la
CE vinculen tots els poders piblics, centrals i autonomics. Cadas-
cun, en el seu ambit de competéncia, té el deure de “promoure les
condicions per tal que la llibertat i la igualtat de lindividu i dels
grups en els quals s’integra siguin reals i efectives, remoure els
obstacles que n'impedeixin o en dificultin l1a plenitud i facilitar la
participacid de tots els ciutadans en la vida politica, econdmica,
cultural i social” (art. 9.2).

Aix0 en el marc de la Constitucio d’Espanya en un Estat social
i democratic de Dret (art. 1.1}, en el qual ciutadans i poders pablics
resten subjectes a la Constitucid i a la resta de 'ordenament ju-
ridic (art. 9.1).

La Constitucid, per tant, imposa a les CCAA Tobligacib, no
tan sols de respectar els drets 1 deures fonamentals dels ciutadans,
sind d’adoptar, en relacid amb aquests, una actitud activa de vetlla,
garantia i adhue promoci6. Llur incompliment sistemitic {repetim-
ho una vegada més, sempre que no fos impugnable per un mitja de
control ordinari) justificaria €l recurs a I'article 155.

En aquest sentit s’ha expressat el TC en la seva sentencia 25/81,
de 14 de juliol,* sobre el recurs d'inconstitucionalitat presentat pel
Parlament basc contra 1a llei organica sobre els supdsits previstos
en larticle 55.2 de la CE. La senténcia justifica la reserva que la
CE fa a les Corts Generals de tot alld que es refereix al desenvolu-
pament dels drets fonamentals, i de les llibertats pabliques, en el do-
ble cardcter dels drets fonamentals.

“En primer lugar, los derechos fundamentales son derechos sub-
fetivos (...), pero al propio liempo son elementos esenciales de un
ordenmmiento objetivo” 22

En aquest segon aspecte, els drets fonamentals donen el seu con-
tingut a 'ordenament.

“En esta funcién, los derechos fundamentales no estdn afectados
por la estructura federal, regional o antonémica del Estodo. Puede
decirse que los derechos fundamentales, por cuanto fundan un
“status” juridico-constitucional unitario para todos los espaiioles y

41. Senténcia del TC 25/1981, de 14 de juliol Suplement del nim. 193 del
BOE, de 13 d'agost de 1981,
42. Senténcia cit. . 5.
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son decisivos en igual medida pare la configuracidn del orden de-
mocrdtico en el Estado central v en las CCAA, son elemento unifi-
cador, tanto mis cuanto el cometido de asegurar esta unificacion,
segtin el articulo 155 de la Constitucién, compete ol Estado.” **

Es a dir, ’Estat ha de garantir els drets fonamentals com a ele-
ment basic i unificador del sistema politic, en relacié amb la con-
ducta de les CCAA. Per aix0, si és necessari, procedirda per la via
de larticle 155,

Com ha estat destacat, si bé és important que la CE enuncii
un ampli nombre de drets i llibertats en el Titol I, allo decisiu sdn
els mecanismes de garantia perque aquests drets es puguin efectiva-
ment exercir. També, respecte a una hipotética actuacio de les CCAA
que els desconegués.

3.2.3. L’inexercici de competencies

La Constitucié fa la distribucié de competéncies i els Estatuts
d’Autonomia estableixen les que cada CA assumeix. Es concreta
aixi 'dmbit de poder en el qual la Comunitat podrd autogover-
nar-se,

L’autogovern suposa capacitat de direccié politica, és a dir,
d’eleccié entre les possibles politiques concretes {en el sentit de
policy making) a aplicar.** Normalment, aixd es realitzard a través
de Texercici de les potestats legislatives o de governament de qué
disposi la CA.

Suposem que una CA decideix, en relacié amb una determinada
competéncia que ha assumit a través del seu Estatut d’Autonomia,
que la millor politica a seguir consisteix a no exercir-la. Per exem-
ple, una CA que té competéncies en cultura, perd que per evitar
qualsevol tipus de dirigisme cultural opta per no intervenir en I'ac-
~ tivitat cultural que es desenvolupa en la Comunitat. En principi,
l2 no intervencié en un determinat ambit competencial assumit per
la CA és una manifestacié més de 'autonomia politica i de l'auto-
govern.

L’admissibilitat d'una conducta omissiva d’aquest tipus depén,
perd, en iltim extrem, de 'existéncia de preceptes constitucionals,
estatutaris o legals que obliguin Ja CA a exercir positivament Jes

43. Senténcia cit. 1. 5.
44, En aquest sentit, J. A. Gonzirgz Casanova (19301, p. 5).

113




seves atribucions. Si el Govern entén que una CA esti obligada
en aquests termes, podrd, davant la conducta omissiva d'aquella,
requerir el seu President perqué exerceixi les atribucions propies
de la competéncia que té assumida (art. 71.1 de ta LOTC), En el
cas que el President de la CA es declari competent i mantingui la
seva negativa a exercir les competéncies en qiestid, caldrd, tal com
haviem avangat, considerar I'aplicacié de P'article 155. Si, en canvi,
¢l President de la CA es declara incompetent (el que voldria dir que
Ia inactivitat no era fruit d’'una politica d'actuacid, sind de conside-
rar que la CA no havia assumit aquella competéncia), aleshores
el Govern hauria de plantejar un conflicte negatiu de competéncies
{art. 71 de la LOTC),

Si, finalment, el requeriment del Govern no obté resposta, aquest
podra plantejar conflicte negatin de competéncies o procedir per la
via de Particle 155, segons els casos.

Al nostre entendre, el recurs a l'execucid estatal només seria
possible si la conducta omissiva de la CA hagués provocat un pro-
blema.:

— Primer, greu. Aquest requisit, tot i la seva indeterminacio,
haurd de ser interpretat en funcié dels resultats de fa con-
ducta de la CA.

— Segon, urgent. Caldra que es tracti d'un problema la solucié
del qual no admeti retard.

— Tercer, que afecti la posicié juridica general dels cintadans
de la CA. No es podria, per tant, fonamentar en I'incompli-
ment vers un ciutadi individual que hauria de recérrer als
Tribunals ordinaris.*®

Posem per exemple una CA que assumeix competéncies en ma-
téria de Sanitat 1 Seguretat Social i que abandona de forma total
o adhuc parcial la prestacié dels serveis sanitaris en régim public
de Seguretat Social, fins al punt de no garantir 'assisténcia pri-
maria.

Aixo suposaria, no tan sols I'incompliment de l'obligacio d’exer-
cir les competéncies en materia de Sanitat i Seguretat Social, sind
també Pincompliment de V'obligacié de respectar el principi d’igual-

45, Vid. J. Garcia Torres (1984, ps. 1254 i 1255).
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tat (“Tots els espanyols tenen els mateixos drets i les mateixes obli-
gacions en qualsevol part del territori de 'Estat” (art. 139.1)).

En aquest supdsit extrem, la necessitat urgent de prestar uns
serveis essencials per part de la Comunitat justificaria la inter-
vencio de 'Estat ex-article 155.

Pensem que ens estem referint a una situacid veritablement ex-
traordinaria, que hem d’incloure en el nostre model tedric, perd
que probablement no es plantejara mai. La nostra hipotesi suposa
una CA absolutament negligent que deixés de tenir cura dels serveis
essencials per a la Comunitat. Cal excloure, per tant, el recurs de
article 155 sobre la base de diferénctes de com s'ha de portar la
gestio d'un servei, la disminucié de Peficicia en la seva prestacid
o els desequilibris financers per posar alguns exemples.

3.2.4, La desobediéncia a les senténcies del T'ribunal Constitucional

En parlar de les obligacions constitucionals a les quals es troben
subjectes les CCAA haviem fet referéncia a l'obligacid de complir
les senténcies del TC que fonamentivem en l'article 164.1 de la
CE i en larticle 87.1 de la LOTC, ja que l'article 118 de 1a CE
—que imposa a tothom “Iobligacid de complir les senténcies 1 les
altres resolucions fermes dels Jutges i dels Tribunals i de prestar
la coHaboracié que aquests requereixin en el curs del procés i en
I'execucié d’allé que hagi estat resolt”— s’ha d’entendre referit als
jutges i als tribunals del Poder Judicial.

L’incompliment d’aquesta obligacid podra donar lloc a I'aplica-
¢ié de larticle 155, En qualsevol cas, perd, cal també fer-ne una
interpretacid rectrictiva i reservar el recurs a un mecanisme excep-
cional per a supdsits també excepcionals.

En general, seran suficients les mesures del tipus de les que
s'utilitzen per aconseguir el compliment de les senténcies dictades
en ¢ls processos administratius. En aquesta linia, 'article 95.4 de
la LOTC habilita el TC a imposar multes coercitives a tots aquells
que incompleixin els requeriments del Tribunal. Segons Gonzilez
Pérez; “el hecho de que se prevea esia posibilidad no quiere decir
gue le esté vedadoe al TC la adopcion de otras medidas direcias. Por
el contrario, en efercicio de las potestades que tiene atribuidas como
drgano furisdiccional podrd ordenar o los drgomoes en cada caso
competentes la realizacién de cuantos actos y actuaciones materiales
fuesen necesarios para que [o dispuesto en la sentencia sea cumpli-
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do” *® S'aconseguird, aixi, garantir el compliment, sobretot, de les
resolucions dels recursos d'emparament. Un altre tipus de sen-
téncia, les dictades en els procediments d’inconstitucionalitat, no
presenta problemes, ja que Pefectivitat del veredicte s’aconseguira
amb la declaracié de nuMitat de la norma impugnada. El mateix
podriem dir de les senténcies en els conflictes positius de compe-
téncies. En canvi, si que poden presentar problemes aquelles que
recaiguin en un conflicte negatin i obliguin una CA a exercir la
competéncia discutida en un determinat termini. Per Gonzalez Pé-
rez,*" llur incompliment facultarad el T'C per adoptar les mesures
de l'article 95.4 de la LOTC, a les quals ja ens hem referit, “sin
perjuicio de cualguier otre responsabilidad o que hubiere lugar”,
com diu aquest mateix article. Fs a dir, el TC podrd prendre les
mesures executives que estimi necessdries perqué es compleixi la
seva senténcia. Si, malgrat aixo, la CA mantingués la seva con-
ducta omissiva i de desobediéncia respecte al nostre més alt Tribu-
nal, ¢! Govern podria, aleshores, intervenir ex-article 155, encara
que, com veurem més endavant, sempre de manera transitoria, pro-
porcionada i adequada al cas concret.

4. L'execucié autondmica de lo legislacid de U'Estat § U'article 155

4.1. Plantejament

Com sabem, les CCAA han assumit, en virtut de l'article 149.1
i a través dels Estatuts d’Auntonomia, competéncies d’execucié de
la legislaci6 de I'Estat.

A partir d’aqui, s’ha plantejat el problema de la relacié entre
I'Estat i les CCAA quan es produeix l'estnentada distribucid de
funcions. En aquest context, a nosaltres ens interessa examinar la
possibilitat d’aplicar I'article 155 en el suposit d'incompliment per
part de les CCAA de lur deure de vinculacié a la lei estatal, quan
en tenen encomanada I'execucio.

Per altra banda, alguns Estatuts d’Autonomia preveuen una

s 1y

“Alta inspeccié” de I'Estat en relacié amb I'execucié autondmica
P

46. GonziLez PEmez (1980, p. 225).
47. Gonziiez PErez (1980, p. 354).
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de la legislacid d’aquest en determinades matéries.*® Cal doncs, tam-
bé, considerar I'abast d’aquesta facultat estatal i si comprén Iapli-
cacié de I'article 155.

4.2. Interpretacid doctrinal

L’article 155 comenga a ser tractat amb una certa profunditat
per la doctrina, amb les teories que hi veuen un titol constitucional
en el qual es pot justificar, a favor de I'Estat, unes facultats gené-
riques de vigilancia o supervisid sobre I'execucid autondmica de la
seva legislacié. Fins llavors, tan sols havia estat objecte de refe-
réncies puntuals en obres de comentari de la CE o sobre el control
de Iactivitat de les CCAA. En les properes pigines farem una
exposicié d'aquestes teories que després va recollir Particle 7 del
PLOHAPA i va rebutjar €l TC en la seva senténcia 76/83, de
5 d’agost.*®

Per a E. Garcia de Enterria,’ I'Estat disposa de poders de
supervisio, inspeccid o vigilancia sobre Dactivitat executiva acom-
plerta per les CCAA respecte a Ia legislacid o la normacié proce-
dent del mateix Estat. En defensa d’aquesta tesi aporta uns argu-
ments generals i uns altres d’especifics. Vegem-ne primer els ge-
nerals.

1. El desenvolupament de 1a téenica del “federalistme d'execucié”
en els tres federalismes germdnics europeus (Suissa, Austria i RFA),
“'que se ha concretado en una institucién de primer orden, la Uamada
«Bundesaufsichtn, supervisidn o inspeccion fedeval” ™

2. El concepte d’execucio : “ Efecutar es llevar la legislacion a sus
consecuencias prdcticas, «en linea directe de continuaciény —para
decirlo en los términos cldsicos de Oito Mayer— con la Levy, de la
cual no puede apartorse o separarse (...). Esa inseparabilidod im-
pide al Estado desentenderse del proceso de ejecucion de sus propias

48. L’EAC, en Sanitat i Segurctat Social (art. 174), Educacid (art. 15 1 Re-
lacions Laborals (art, 11.2).

49, Senténcia del TC 76/1983, de 5 d'agost. Suplement del nom, 197 del BOE,
de 18 d'agost de 1983.

50. E. Garcta oe Entrrria (1983, p. 84).

51, E. Garcia pe Enterria (1983, p. 84).

52. E. Garcia pE ENTERRIA (1983, p. 101).
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normas y ese interés necesario ha de articularse obligadamente como
un cierto poder de supervisién” 5=

3. Els principis constitucionals de I'Estat social de Dret i d’igual-
tat. Aquesta serd “puesta directamente en cuestion si hubiere que
respetar una total autonomia interpretativa de dichas Comunidades
en la efecucion de la Ley estatal” 5

Com a arguments especifics en els quals principalment basa la
seva tesi, proposa Iarticle 149.1 i 'article 155 de la CE. Basant-se
en el primer, que com sabem atribueix a I'Estat, de manera exclusiva,
“la regulacié de les condicions basiques que garanteixen la jgualtat
de tots els espanyols en V'exercici dels drets i en el compliment dels
deures constitucionals”, F,. Garcia de Enterria creu que ['Estat ha
de garantir “la posicion de destinatario igual de la legislacion esta-
tel en cuanto ésta sea ejecutadn por las Administraciones auténo-
mas” M En relacid amb el segon, considera “evidente que, para llegar
a poner cventualmente en practica los requerimientos, primero, ¥ las
medidas coercitivas, después, que el articulo 155 prevé (...}, el Go-
bierno necesita vigilar, inspeccionar, conocer si, en efecto, tales obli-
gaciones son ¢ no atendidas’, En definitiva, “el poder de ejecucién
estatal presupone, pues, un poder previo de inspeccibn o super-
visién" 5

Més endavant, distingeix entre les fases d’informacid i correccid
en el poder de supervisio {de la mateixa manera que alguns distin-
geixen entre judici 1 mesura en la funcid de conirol). D'acord amb
aquest esquema, 'Estat tindria la facultat d’informar-se de I'actua-
¢ib executiva de la legislacié estatal que compleixen les CCAA, i,
en el supdsit d’incompliment per part d’aquestes de llur deure de
vinculacié a la llei estatal, estaria legitimitat per procedir per la via
de l'article 155. Segons E. Garcia de Enterria, “la aplicacién del
articulo 155 como instrumento dltimo de la fase final o correctiva
de la supervision estatal no es i siquiera demasiado problemdtica” ™

Tota aquesta teoria parteix de considerar I'article 155 com un

53. E. Garcia pe EnTERRiA (1583, p. 106).
34. E. Garcia ng ENTERRIA (1983, p. 109).
55. E. Garcifa e Enterrfa (1983, p. 111).
56. E. Garcia pe Ewterria (1983 p . 173).
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mecanisme normal i ordinari. Es rebutja, per tant, el seu caracter
excepcional i es pretén desdramatitzar-lo™.%

En termes semblants s'han expressat A. Jiménez Blanco,*® R.
Martin Mateo ® i S. Munioz Machado. Aquest 4ltim autor enién
que els poders estatals de vigilincia sobre l'exercici de les compe-
téncies executives estan implicits en ¢l sistema, ja que, “sin s re-
conocimiento no podrian ejercerse razonablemente los poderes que
reconoce al Estado el articulo 155 de la Constitucion™.® Manté,
perd, el caracter excepcional de 'execucié estatal, potser perque,
com ha dit en un altre lloc, “las funciones estatales de supervision
y vigiloncia no Henen ordinariamente cardcter coactivo”.®

Al nostre entendre, els autors als quals ens acabem de referir,
en intentar justificar el poder de supervisié de 1'Estat sobre l'exe-
cucié autondmica de les seves normes en l'article 155, estan forgant
la doctrina de les competéncies implicites, possibilitat que hem
rebutjat anteriorment en virtut del cardcter excepcional d’aquest
article. No és cert que la no consideracié dels poders estatals de
vigilincia converteixi I'article 155 en una forga cega o impedeixi
la seva aplicaci6 raonable, com han dit E. Garcia de Enterria
i 8. Mufioz Machado respectivament.®* Ans al contrari. L’aplicacié
de l'article 155 com a instrument ultim de la fase correctiva de la
supervisid estatal és el que no ens sembla racional en el context de
la CE. Creiem amb P. Cruz Villalon que cal excloure “la propug-
nada bifuncionolidad o funcionalided alternativa del precepto (...}
innecesaria, sobre todo, genevadora de tensiones suplementarios” ®

Per altra banda, sense anim d’entrar en la discussié sobre si
I'Estat té o no té un poder de supervisido (ja que el que ens im-
porta ara no &s tant 'existéncia d’aquest poder com la seva fona-
mentacié en Particle 155 pel que suposa d’ampliacid dels seus su-
posits de fet), cal tenir en compte que la CE, a diferéncia por exem-
ple de l'alemanya, no preveu d'una manera explicita el poder de

57. E. Garcia pe EnTeRRis (1983, p. 171).

58. A, JimExez Branco (1985, p, 211).

50, R. Martin Matco (1984, p. 306).

60. S. MuRoz Macuapo (1982, p. 455).

61, S. Mutioz MacEaDO (1984, p. 52).

62. E. Gereia pe EntERmia (1983, p. 113) i S. MuRoz MacHapo (1962,
p. 455).

63. P. Cruz VirLaron (1983, p. 313).
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supervisio , No tenim uns articles com els 84 i 85 de la LFB, gue
distingeixen dos tipus d’execucio (I'execucid de Heis federals per
part dels Linder, com una competéncia propia o com una compe-
téncia comissionada per part de la Federacid) i els corresponents
poders estatals d'intervencio.

Aixd fa que s’hagi de recorrer a l'article 155 i que s’hagi de
reinterpretar per adequar-lo a una funcid que interessa introduir,
perd que en principi li és totalment aliena. Operacid que no és la
primera vegada que es fa. Segons E. Alberti Rovira,®* Frowein
2 la RFA va intentar fonamentar l'existéncia del que anomenava
inspeccid federal autdnoma en Particle 37 de la LFB (equivalent,
com sabem, al nostre article 155), per bé que aquesta tesi fou re-
butjada per la mateixa Cort Constitucional Federal.

4.3. Interpretacié jurisprudencial

La impugnacid de larticle 7 del PLOHAPA ens ha permes
de conéixer la posicid del TC entorn del problema de la relacié
entre I'Estat i les CCAA quan es produeix la dissociacio entre le-
gislacid-Estat 1 execuci6-CCAA.

Vegem qué deia T'article 7 del PLOHAPA * i per qué el TC,
en Ja seva senténcia 76/1983, de 5 d’agost,*® en va declarar incons-
titucionals el pardgraf primer i la segona part del pardgraf segon:

*'1. Enlos supuestos en que a las Comunidades Auwténomas sélo
les correspondu la ejecucion de la legislacion del Estado, éstas de-
berdn sujetarse a las normas reglamentarias que las antoridades es-
tatales dicten, en su caso, en desarrolio de aquélln, sin perjuicio de
la facultad de organizar libremente sus propios servicios.

»2. El Gobierno velard por la observancia por las Comunidades
Auténomas de la normativa estatal aplicable y podra jormular los
requerimicntos procedentes, a fin de subsanar las diferencias en su
caso adveriidas.

64 E. ALserti Rovira (1983, p. 234). L'obra de FrowrIN és citada a la
nota ninn, 63 del capitol VI (J. A, Frowein: Dir selbstindige Bundesaufsicht
nach demy Grundgesets, Bonn, 1961),

65. El text del PLOHAPA es pot trobar al DSC, nim. 235 L11, de 7 de juliol
de 1982, série A, ps. 1818 i ss.

66. Senténcia cit. Totes les citacions que es fan a continuacié son de] f.7 d'a-
questa senténcia,
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nCuando tales requerimientos sean desatendidos o las autori-
dades de las Comunidades Autonomas nieguen reiteradamente las
informaciones requeridas, cf Gobierno pracederd, en su caso, en los
términos previstos en el articulo 155 de la Constitucién.”

En relacié amb el paragraf primer, el TC entén que, “en la me-
dida en que en &l se determina con cardcter general el alcance de la
potestad de efecucion de las CCAA, incide en el sistema de distri-
bucion competencial”’.

Anem, perd, al paragraf segon, en qué es reconeixia al Govern
¢l poder de supervisié i la possibilitat de procedir per la via de
Varticle 155.

“Es cierto que la uniformidad constitucionalmente pretendida
en los supuestos en que corresponda al Estado lo normacién sus-
tantive legal v reglamentaria, y a las Comunidades Autinomas sélo
la mera ejecucion, quedaria desvirtuada —como sostiene el Abo-
gado del Estado— st el Estado no tuviera la potestad o el derecho
de velar para que no se produzcan diferencias en la efecucion o apli-
cacién del blogue normative (..). Pero —continua— af fijar el
contenido y alcance de dicha funcidn es preciso tener presente que
la autonomic exige en principio, a su vez, que las actuaciones de
la Administracién autonémica no sean controladas por lo Adminis-
tracién del Estado, no pudiendo impugnarse la validez o eficacia
de dichas actuaciones stno o trovés de los meconismos constitucio-
nalmente previstos. Por ello, ¢l poder de vigilancia no puede colocar
a las Comunidades Auténomas en una situacidn de dependencia fe-
rérquica respecto de la Administracion del Estado, pues como ha
temido ocasién de sehalar este Tribunal, fal situecién no resulia
compatible con el principio de antonomia y con la esfera compe-
tencial que de éste deriva (sentencia 4/1981, de 2 de febrero, y
6/1982, de 22 de febrero).”

Es reconeix a I'Estat una facultat genérica de vigilincia.®? E]l
Govern podri, doncs, inspeccionar 'aplicacié de la normativa esta-

67. Aixi ho han vist també E. Aja i altres (1983, p. 169) i F. Moperne i1 P.
Bon (1984, p. 206). “La formulation le plus nelte de la Iégitimité du pouveir do
contrdle portgnt sur l'éyécution par les Communautés Aubonomes des normes
edictées por UEstat, se trowve dans lo décision n® 78 (sic) 1983 du 5 aodt 1983."
La LPA recull aquest poder estatal, en el seu article 3: “E! Gobierno velard por
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tal per part de les CCAA 1, en el cas d'advertir deficiencies, formular
requeriments que ef T'C matisa que no tindran caricter vinculant,

“La facultad de requerir no puede considerarse atribuida al Go-
bierno tinicamente en los supuestos previstos en el articulo 155.1
de la Constitucién v a los solos efectos de éste. El requerimiento
constituye un tramite previo posible —y en ocasiones necesario—
siempre que el Gobierno tenga reconocida alguna facultad de reac-
cibn ante drganos jurisdiccionales.”

En el supdsit que els requeriments siguin desatesos, el Govern
no podra recorrer a Farticle 155, siné que haura d'impugnar Pactua-
ciG antondmica amb la qual no estigui conforme a través dels “nre-
canismos constitucionales previstos”, és a dir, a través dels mitjans
de control ordinari.

“El pdrrafo sequndo de este apartado 2, sin embargo, resulta
inconstitucional, ya que (...) el contewido de dicho pirrafo encierra
ung redefinicidn de los supuestos a los que es aplicable el articulo
155 de la Constitucidn (...). No corresponde al legislador estatal
fijar en abstracto el alcance de dichos supuestos, como sucede en
el presente caso ol incluir en ellos, con cardcter general, aguellos en
que los requerimientos sean desatendidos o las informaciones rei-
teradamente negadas.”

El TC entén que l'article 7.2.2. €s una norma interpretativa
i que, en dictar-la, e! legislador, poder constituit, s’ha situat en el
pla del poder constituent, d'acord amb els termes del f.4¢) de la
mateixa senténcia. Per aixo, la declara inconstitucional.®®

Ens queda el tema de I'Alta inspecciéd de I'Estat que alguns
Estatuts d’Autonomia introdueixen en relacié amb 'execucid auto-
nomica de la seva legislacié en les matéries de Sanitat, Seguretat
Social, Educacié 1 Relacions Laborals.

la observancia por las CCAA de la normative #statal aplicable y podrd formular
log vequerimientos procedenies, a fin de subsanor los deficiencias en su case ad-
veridas,”

68. Un comentari al f.4 de la senténcia 76/83, de & d'agost, ja ¢itada, es troba
a J. SoLE Tura (1983, p. 19).
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D’acord amb la jurisprudéncia del TC,* I’Alta inspeccié con-
sistird a vigilar o fiscalitzar 'execucid per part de les CCAA de la
legislacié de I'Estat i, en el suposit que I'execucio se separi de la
legislacid, a emetre un informe que serd comunicat a I'organ gover-
namental competent perqué aquest “remedie el incumplemiento de-
tectado mediante el efjercicio de atribuciones propios y de acuerdo
con los procedimientos establecidos por la Constitucion y las Le-
yes”.’® Com veiem, tampoc I'Alta inspeceid no comprén mesures
de reacci$ a I'incompliment de les CCAA. Aquestes, arribat el cas,
seran adoptades pels organs estatals competents, que hauran de re-
correr al sistema de controls judicials ordinaris. En aquest sentit,
la senténcia 42/1983, de 20 de maig,” recorda l'article 153 de la
CE, tot i no excloure l'aplicacié de l'article 155. Aquesta senténcia
fou pronunciada com a conseqiiéncia del conflicte positin de com-
peténcia promogut pel Consell Executiu de la Generalitat de Cata-
lunya en relacid amb determinats preceptes del RD 2824/1981, de
27 de novembre, sobre coordinacid i planificacié sanitiria.” I.’arti-
cle 4.5 d’aquest reial decret habilitava les autoritats de I'Estat a re-
querir formalment els drgans competents de Ja CA perqué corregis-
sin la infraccié de les lleis de I'Estat detectada per I'Alta inspeceid.
Doncs bé, la senténcia entén que “el requerimiento deberd hacerlo
la autoridad estatal competente segin la actuacién que con posterio-
ridad se pretenda levar a cabo dentro de las permitidas constitu-
cionalmente, que no se circunscriben a las previstas en el articule
155, siendo de recordar aqui el articulo 153 de la Constitucion”.

En qualsevol cas, dels pronunciaments del TC es dedueix una
inequivoca intencié de canalitzar els conflictes per les vies no ex-
cepcionals i reservar l'article 155 per a casos extrems (com el d’in-
exercici greu de competéncies al qual ens hem referit) i no per a
problemes d’adequacié entre la legislacid estatal i 'execucid auto-
nomica.

69. Un resum d'aquests ha estat realitzat per C. ViLa MIranDa (1984, ps, 180-
182). :

70. Senténcia del TC 6/1982, de 22 de febrer, £.9. Suplement del nim. 69
del BOE, de 22 de marg de 1982,

71, Senténcia del TC 42/1983, de 20 de maig, f.5. Suplement del nam. 144
del BOE, de 17 de juny de 1983.

72. Repertorio de Legislacion Aranzadi, nim. 2896, p. 4402,
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5. La referéncia e les “altres lleis”

Les obligacions de les CCAA a les quals fa referéncia 'arti-
cle 155 seran imposades per “la Constitucio o altres leis”. Cal que
ara determinem qué s'ha d’entendre per “altres lleis”. Fixem-nos
que es diu “altres” perqué la Constitucié també és una llei; la pri-
mera llei i llei de rang suprem, cosa que es tradueix en una major
vinculacié que hem de tenir en compte als efectes de I'article 155.
En qualsevol cas, perd, es pot donar la possibilitat que les obliga-
cions siguin imposades per “altres lleis”. Quines?

La doctrina no ens ajuda gaire, ja que, en general, renuncia
a investigar aquesta qilestid tot destacant els problemes que pre-
senta.” El mateix podriem dir dels debats parlamentaris, durant
els quals tan sols van ser presentades dues esmenes dels Grups Co-
munista i Basc, que proposaven que alli on deia “altres lleis”
digués “una Ilei organica™.™ Per al Grup Comunista, “la referencia
o 1na Ley Orgdnica tiene por objeto hacer de especial rigurosidad
¥ consense los normas que impongan obligaciones al territorio au-
tonomo, que no puede ser considerado como un érgano administro-
tivo”, mentre que per al Grup Parlamentari Basc, “dado el rango
de Ley Qrgdnica que se otorga ala ley aprobatoria de los Estatutos
de los ferritorios auibnomos en esta Constitucidn, es mds afus-
tado a derecho el que se especifique el cardcter orginice de la ley
gue pueda tmponey obligaciones a un tervitorio autbnomo™, Es a
dir, el Grup Comunista basava la seva motivacid en la necessitat
de restringir les lleis que puguin imposar obligacions a les CCAA.

73. Vid. E. ALvarez Conpe (1980 b, p. 242), per a qui el problema resideix
en ¢l fet que “las estotutes de autonomia tenen lo consideracion de leyes orgd-
nicas, siendo en comsecuencia dificilmente aceptoble el heche de que wna simple
ley ordinaria pueda conbravenir fo dispuesta por una ley orgdnica.”

Per a J. e Esteean {1980, p. 406) “surgen olgunas dudas en el caso de la
referencia a “otras lees”, pucsto que ol wo especificarse el fipo de leyes, no quedn
claro 5i se refiere a las leyes en general o solamente o los leyes de armonizacidn,
leves orgdnicas o leves marce, que som las tinicas gue podrin primar sobre el con-
tenido de sus respectivos Estatufos”. Declaracid sorprenent, ja que desconeix el
caricter jerirquicament superior dels Estatuts d’Auvtonomia, el conjunt dels quals
només podrd ser modificat a traves del procés de reforma que aquests con-
templen. Finalment, M, Marrinez Sospeprsa (1980, p. 76) considera que “altres
Tleis” ha de ser entés com a lleis dictades en compliment de la CE.

74, Text i motivacions de les dues esmenes es troben a Constitucin Espa-
jiola. Trabajos parlomentarios (1980, ps. 364 i 430).
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En canvi, el Grup Basc creia que la referéncia a una llei orginica
era, des d'un punt de vista juridic, més correcta, ja que els Esta-
tuts d’ Autonomia sén lleis orgdniques.

Al nostre entendre, el caricter excepcional de Particle 155 ens
obliga a fer una interpretaci6 restrictiva de 'expressio “altres [leis”,
finalment no modificada en no prosperar les esmenes comunista i
basca, Com recordarem, el caracter excepcional de Particle 155 es
fonamentava, entre altres raons, en la referéncia a I'interés general
que conté el primer pardgraf d’aquest precepte: “o actuava de for-
ma que atemptés greument contra linterés general d’Espanya”.
Sense perjudici que aquest tema sigui tractat més endavant, crelem
que aquest supdsit no és diferent de I'incompliment de les obliga-
cions constitucionals o legals, d'acord amb el que insistentment van
plantejar el diputat Letamendia Belzunce i €l senador Audet Punt-
cernau durant els debats parlamentaris.™ Es més, malgrat que pu-
gui semblar agosarat i ja es veurd que no ho és tant, la voluntat del
constituent en introduir aquesta segona cliusula fou, en la nostra
opini0, la de reforcar el supdsit finic que es contempla. Es a dir,
quan contemplem !'incompliment de les obligacions legals, haurem
de tenir en compte si 'actuacié de la CA suposa un atemptat greu
a l'interés general. Aquest concepte esdevé, per aguesta rad, clau.

L’interés general és un concepte juridic indeterminat ™ que ha
de ser concretat en el marc de la Constitucio. (Repetim una vegada
més que aquest tema serd tractat amb més profunditat.) La Cons-
titucid, com ha dit S. Mufioz Machado,™ ens dbna una pauta inter-
pretativa en desglossar-lo en una série de principis (unitat, solida-
ritat, 1gualtat etc.), la vulneracw dels quals podrd ser detectada
amb més facilitat.

Cal que ara ens preguntem en quins casos I'incompliment de
les lleis implicard Ia vulneracidé dels principis constitucionals en els
quals es concreta Uinterés general. Creiem que aixd només succeird
quan s’incompleixin les Ileis que componen el bloc de la constitu-
cionalitat.

Bl problema, per tant, es trasllada a la determinacié d’aquestes
lleis. L'article 28 de la LOTC inclou dins el bloc de la constitucio-

75. Fid. el capitol 11 d'aguest mateix estudi.
76. Per tots, Satnz Moreno {1976, p. 316).
77. 5. Murioz Macuapo (1979, ps. 831 34).
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nalitat, “ademds de los conceptos constitucionales, las leyes que,
dentro del marco constitucional, se hubieran dictado para delimitar
las competencias del Estado y las diferentes CCAA o para regular
o armonizar el ejercicio de las competencias de éstas”,

Com ha dit J. Solé Tura,’”® T. R. Fernindez ha fet una inter-
pretacié excessivament extensiva d'aquest precepte gue el duu a
considerar que en el bloc de la constitucionalitat s’inclouen tot tipus
de normes amb rang de llei.

Per a aquell autor, el bloe de la constitucionalitat es compondria
de “la Constitucién, los Estatutos de Auntonomia y las leyes gene-
rales que afecten a determinadas competencias” % Es a dir, només
algunes leis generals de U'Estat, a part de la Constitucio i els Esta-
tuts d’Autonomia, podran incidir en la delimitacié de competén-
cies Eistat-CCAA o en la regulacid o harmonitzacié de llur exercici.
La precisié d'aquestes lleis ha estat realitzada, a la ltum de la juris-
prudéncia constitucional, per S. Mufioz Machado.®* Vegem les que
inclou aquest autor,

— Primer, les lleis estatals a les quals 1a Constitucié o els Es-
tatuts d’Autonomia remeten perqué precisin el repartiment compe-
tencial, Per exemple, larticle 149.1.29 de la CE, atribueix a 'Estat
la competéncia exclusiva en matéria de seguretat pablica “sense
perjudici que les CCAA puguin crear policies en Ja forima que els
respectius estatuts estableixin dins el marc del que disposi una Llei
Orginica”. Es a dir, el contingut de la competéncia autondmica
en matéria de policia dependra, en 1altim terme, de la llei organica
estatal.

— Segon, les lleis de bases estatals, en la mesura que "ampli-
tud d’alld no bidsic, que és el que correspondra a les CCAA, de-
pendra del que I'Estat entengui per basic.

— Tercer, les lleis marc (art. 150.1), les Ileis organiques de
delegacié o transferéncia (art. 150.2) i les lleis d’hatmonitzacié
(art. 150.3), ja que implicaran una modificacid de les competéncies

78. J. Sovt Tura (1983, p. 46, nota nam. 9).
79. T. R. Feawinpez (1981, p. 106).

80. J. SoLE Toura (1983, p. 31).

81, S. Mufioz Macuapo (1982, ps. 347-357).
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de les CCAA afectades. Les dves primeres les incrementaran, des
d'un punt de vista gquantitatiu, mentre que les lleis d'harmonitzacid,
expressament previstes a l'article 28 de la LOTC, les disminuiran,
ara des d'un punt de vista qualitatiu.

Fins aqui la nostra interpretacié de les paraules “altres lleis”
que conté el primer paragraf de Iarticle 155.

Aquesta interpretacié podria ser contestada sobre la base del
concepte de legislacié que ha establert ¢l TC en les seves senténcies
de 5 de novembre de 1981, de 4 de maig de 1982 i de 14 de juny
de 198222 Per al T'C, el concepte de legislaci6 inclou lleis i regla-
ments executius, és a dir, reglaments secundum legem que distin-
geix dels reglaments d’organitzacié.

“La distincién entre Ley y Reglamento acentia los perfiles en
el terreno de eficacia y de los tnstrumentos de control, pero picrde
mportancie cuando se contempla desde la perspectiva de la regula-
cidn unitaria de ung maoleria, que ¢s le que tiene presenie el consti-
tuyente al reservar ol Estado la legislacién laboral, pues desde esia
perspectiva, si no siempre, es evidente que en muchas ocasiones
aparecen en intima colaboracidn lo Ley y el Reglamento, dependien-
do ¢l dmbito objetive de cada uno de estos instrumentos de la ma-
yor o menor amplitud de la habilitacton tmplicitamente concedida
para su desarrollo reglamentorio (...).

wEste aspecto de colaboracion entre la Ley y el Reglamento en
la ordenacién de una materia, sin embargo, solo adquiere verdadera
virtualidad en relacion con aquellos reglamentos en los gue se acen-
tia lo idea de efecucion o desarrollo de fa Ley.”

Més endavant, en relacié amb els reglaments d’organitzacio,
estableix: “Hay que adwmitir que los mismos no aparecen necesaria-
mente como complementarios de la Ley” B

Partint d’aquest concepte de legislacid, que ja ha rebut algunes

82, Senténcia del TC 33/81, de & de novembre. Suplement del niun. 277 del
BOE, de 19 de novembre de 1981, Senténcia del TC 18/1982, de 4 de maig. Su-
plement del nitm, 118 de] BOE, de 18 de maig de 1982, Senténcia del TC 35/1982,
de 14 de juny. Suplement del nim. 153 del BOE, de 28 de juny de 1982.

83. Senténcia del TC 18/1982, de 4 de maig, ja citada, . 3 1 4.
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critiques,® podriem considerar que les obligacions legals a les quals
fa referéncia l'article 155.1 podrien tenir llur fonament, no tan sols en
gualsevol llef, sind també en els reglaments executius que les des-
envolupen.® Aquest tipus de raonament no ens sembla admissible,
Ja que ens portaria a aplicar una institucid, per a nosaltres de Dret
excepcional, cada vegada que una CA vulnerés una disposicié nor-
mativa per trivial que aquesta fos. Es evident que la voluntat det
constituent no era aquesta. No estem discutint que els reglaments
executius puguin imposar deures juridics a les CCAA que, per altra
banda, sempre es podrien reduir a un fonament legal, sind que la
garantia de llur compliment i de totes aquelles obligacions establer-
tes en disposicions normatives que no formin part del bloc de la
constitucionalitat, es pugui aconseguir a través de I'execucid estatal.

Al nostre entendre, no podem fer una interpretacié tan exten-
siva d’aquesta institucié, Caldra, doncs, recorrer als controls ju-
dicials ordinaris, significativament al conflicte negatiu de compe-
téncia, ja que els principals problemes es plantejaran en 'dmbit de
I'execucié quan una CA mantingui una conducta omissiva,

Mereixen una atencidé especial els tractats internacionals, ja
que també d’ells poden resultar obligacions per a les CCAA. D'a-
quest tema, ens n'ocupem tot seguit.

6. Les obligacions derivades dels tractats internacionals
t Particle 155

La major part de les CCAA, a través de llurs Estatuts d'Auto-
nomia, han assumit la competéncia d'execucié dels tractats i con-
venis internacionals en tot alld que es refereix a matéries de llur
competéncia.®®

84. E. Ajai altres (1985, p. 140), per a qui “el conshituyente ol witlizar el tér-
ming legislacion pensé en la novaa con fuerzu de ley, oponiendo este término
a cfecucidn en sentido amplio, como desarrollo normative y aplicacion a través
de actos™,

85. J. Garcfa Torres (1984, ps. 1256 i 1357) fa una interpretacid encara més
Amplia en no fer distincid entre reglaments executius i reglaments d'organitzacié.

86. Vid. els Estatuts d'Autonomia del Pais Basc (art. 20.3), Catalunya (art.
27.3), Astlries (art. 12.B), Andalusia (art. 23.2), Balears (art. 12.1), Madrid (art.
332), Murcia (art. 12.2), Candries (art. 37.2), Castella-La Manxa (art. 34), Aragd
{art. 40.2), Navarra (art. 58.2) i Castella-Lled (art. 28.7),

128




Per altra banda, l'article 93 de la CE atribucix a UEstat la
funcié de garantir el compliment dels tractats i resolucions ema-
nades dels organismes internacionals 1 supranacionals, com és el
cas dels tractats fundacionals, els reglaments, les directives i les
decisions de les Comunitats Europees.

Concretament, I'article 93 de la CE disposa:

“Mitjancant una llei organica es podra autoritzar la celebracid
de tractats pels quals s’atribueixi a una organitzacié o a una ins-
titucié internacional 1'exercici de competéncies derivades de la Cons-
titucid. La garantia del compliment d'aquests tractats i de les re-
solucions emanades dels organismes internacionals o supranacio-
nals titulars de la cessio correspon, segons els casos, a les Corts
Generals o al Govern.”

Aix$ és perfectament ldgic si tenim en compte que I'Estat és
I'inic subjecte responsable internacionalment del compliment dels
tractats subscrits i no podrd invocar disposicions del seu Dret
intern per excusar-se de llur compliment d’acord amb Tarticle 27
de 1a Convencid de Viena sobre Dret dels Tractats. El problema es
planteja a I'hora de determinar els mecanismes constitucionals a
través dels quals les Corts Generals o el Govern podran interve-
nir quan una CA incompleixi la seva obligacié d'aplicar els trac-
tats 1 les resolucions internacionals. Posem, per exemple, el cas
d’'una CA que no adopta les normes o les mesures que sén ne-
cessaries perqué es realitzin els resultats que pretén una directiva
de la CEE.

Segons la doctrina majoritaria, la solucié d’aquest problema
requereix ["aplicacid de larticle 155. En aquest sentit, E. Aja i
altres & creuen que “en cualguier caso (préviament fan referéncia
a altres mesures de menor intensitat sobre les competéncies auto-
nomiques), le técnica verdaderamente importante es el posible re-
curso a la coaccién estatal, a la imposicion de una actuacién al ente
autondmico que incumple sus deberes internacionales, Esia meds-
da, sin duda excepcional, tiene su cobertura en el articule 155 de
la Constitucion (...); entendemos que una aplicacién udesdrama-
tizaday del missno (en expresidn doctrinal) tiene su perfecto en-

87. E. Aja i altres (1985, ps. 136 i 137).
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¢oje en el supuesio que ahora nos ocupa”. El mateix que, entre
altres, creu S. Mufioz Machado,®® per a qui “el medio coactivo
mis acomodado al supuesto de abstencion de las CCAA” consis-
teix en “la declaracion formal del incumplimiento a que se refieve
el articulo 155”. En canvi, A, la Pergola ® entén que €s proble-
matic “precisar hasta qué punto el articulo 155 de la Constitucion
pueda acudir en ayuda del Estado y propercionarle, frente a la in-
actividod de la regidn, poderes iddneos para evitar la comisién de
un lictto nfernacional”, ja que “olli donde estd en juego la efe-
cucion de los trotodos, el sistema comstituctonal espanol salve-
guarda la autonomia regional mucho mejor que el ordenamiento
italiano”.

Al nostre entendre, aquesta qiiestié no té una resposta clara,
concreta i irrefutable. Amb tot, creiem que en la major part dels
casos la garantia del compliment dels tractats 1 de les resolucions
internacionals per part de les CCAA es podrd aconseguir aplicant
supletoriament Dret estatal (art. 149.3 iz fine). Foérmula que mi-
tiga el conflicte, és respectuosa amb I'autonomia de les CCAA, en
la mesura que la vigéncia (no la validesa) del Dret estatal unica-
ment es mantindra mentre la CA afectada romangui inactiva, 1 v. 0.
IEA 32 i 16.1 de la Constitucié austriaca. D’acord amb el primer,
que ja hem comentat, la Generalitat de Catalunya havia de prendre
les mesures necessaries per a I'execucid dels tractats i convenis que
versessin sobre matéries atribuides a la seva competéncia, i, en cas
que no ho fes en el temps oportn, corresponia adoptar aquelles al
Govern de la Repuablica. Conforme al segon :

“FEls Estats estaran obligats a prendre les mesures que siguin
necessaries per a I'aplicacié de tractats internacionals dins llur res-
pectiva esfera d’actuacié autdonoma; si un Estat no compleix aques-
ta obligacié en el termini establert, es traslladard la competéncia
per adoptar les dites mesures, en particular la promulgaci6 de les
lleis necessaries, a la Federacio, Tota mesura adoptada per la Fede-
racié d'acord amb el present precepte, especialment tota llei aixi
promulgada o decret dictat d'aquesta manera, deixara, no obstant

88, 8 Mufioz Maceapo (1982, p. 483).

89, A. LA PERGoLA (1985, p. 33). M. Periez MorOw (1985, p. 94), per la seva
tanda, fa referéncia a les lleis d’harmonitzacié perd no a P'article 155,
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aixo, de tenir vigéncia tan aviat com 'Estat en qiiestié hagi pres
les mesures necessaries.”

Com facilment es pot veure, la técnica que recullen aquests pre-
ceptes (atribucid a I'Estat central de poders de substitucié de les
CCAA) i la que aqui es proposa (aplicacid supletdria del Dret esta-
tal) no sén exactament el mateix, perd és també clar que poden
servir per assolir idéntics resultats,

Aprofundint una mica més en la giiestid, ora bo distingir aquells
suposits en qué Ia CA resti inactiva, d’aquells en qué apliqui mala-
ment el Dret europeu.

En el primer d’aquests casos, si la conducta autondmica d’in-
activitat es manté davant normes comunitaries directament aplica-
bles, haurem d’admetre que no ens resta altra solucid que procedir
per la via de l'article 155. Ara bé, si Pincompliment autondmic
consisteix a no adoptar les mesures legislatives o reglamentaries
que requereix 'execucid dels tractats i dels convenis internacionals
© el compliment dels reglaments i directrius que deriven dels orga-
nismes internacionals o supranacionals, serd suficient aplicar el Dret
estatal en substitucid del de la CA, Sempre que es tracti d'una ma-
téria en qué no totes les CCAA tinguin reconegudes competéncies,
existird una regulacié estatal susceptible d’aplicacié supletoria.
I quan no sigui aixi, ens resta la possibilitat de dictar-la ex novo
i aplicar-la mentre la CA incomplidora mantingui fa seva actitud
omissiva.

El segon dels problemes que contemplavem, que una CA apliqui
malament el Dret europeu, s’haurd de resoldre davant els tribunals
ordinaris que podran apreciar-lo directament o plantejant una qiies-
ti6 pre-judicial al Tribunal de Justicia de les Comunitats Europees.

Logicament, i aquest és un altre tema, la desatencio de les reso-
lucions d’aquest tribunal, independentment de la causa que les mo-
tivi, si que podra donar lloc a I'aplicacid de les mesures compulsives
de l’article 155.

TI1. LA CLAUSULA "0 ACTUAVA DE FORMA QUE ATEMPTES
GREUMENT CONTRA L'INTERES GENERAI, D'EsPANYA”

Aquesta cliusula fou introduida amb I'Informe de la Ponéncia
anterior al debat en la Comissid del Congrés i ha suposat la inno-
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vaci® més important respecte a V'article 37 de la LFB, que repro-
duia fidelment I'aleshores article 144 de I’ Avantprojecte.®

Com ja sabem, tant el diputat Letamendia Belzunce, en la Co-
missié del Congrés, com el senador Audet Puntcernau, en el ple
del Senat, provocaren la seva discussid en plantejar la mmpossible
diferenciacio entre I'incompliment de les obligactons constitucionals
o legals i 'actuacié greument atemptatoria contra l'interés gene-
ral.® El problema és que cap dels dos parlamentaris no va obtenir
una resposta concreta a l'objeccid formulada, de manera que es
va frustrar una discussio que ens hauria pogut ajudar a esbrinar el
sentit de la referéncia al cas que una CA atempti greument contra
Pinterés general d’Espanya.

Certament es plantegen alguns problemes interpretatius. Com
ha posat de rellen la doctrina, ens trobem amb una expressiéd “un
tanto vaga”®® “imprecisa” ' “genérica i indeterminada” ® més
encara “al hablar de watentado graven™.®™ Per altra banda, hi ha
el tema de si amplia la potencialitat de la institucid. D’aquestes
qliestions ens ocuparem tot seguit.

1. El concepte d'interés general

El concepte d’interés general d'Espanya que utilitza article 155
apareix en relacié amb les CCAA en altres articles de la Consti-
tucid. A vegades s’expressa amb uns altres termes (interés gene-
ral simplement, interés nacional, etc.) i pot complir diferents fun-
cions.®

). ¥id. Tapartat ITI del capitol II d'aquest mateix estudi.

91, Vid, els apartats 111 i IV del capitol 11 d'aquest mateix estudi.

0z, E. ALvarez Conoe {1980, p. 242).

93, M. Geree Lanpin (1979, p. 326).

94, 1. Moras (1980, p. 45).

95. ]. Porees Azcona (1983, p. 71).

06. Aquest és un tema que la doctrina ha tractat dmpliament. A. Bayona 1 Ro-
cAMORA (1984, ps. 27 i s5.), J. GowzAiez Rivas (1984, p. 1486) i L. VanpeLLI
(1982, p. 282) distingeixen una doble dimensié de l'interés general a la Cons-
titucié: com a criteri de distribucié originaria de competéncies i com a font d'in-
tervencions excepcionals de UEstat en 'dmbhit competencial de les CCAA.

E. ALeerti Rovira (1983, p. 112) afegeix un altre supdsit en relacionar l'in-
terés general amb el procés de constitucid de les CCAA.

E, ArguLrLoL MURcapas (1979 a, p. 243) fa també referdncia a I'article 137 de
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— A Tarticle 144 s’utilitza com a criteri de constitucié de les
CCAA. Les Corts Generals han invocat aquest article en diferents
ocasions. Concretament, basant-se en el seu apartat ¢) (per motius
d'interés nacional i per mitjd d’una llei organica, les Corts Gene-
rals podran substituir la iniciativa de les corporacions locals a qué
es refereix 'apartat 2 de l'article 143), van decidir, per Llei Orga-
nica 5/1983, d'1 de marg, la incorporacio de Segovia a la CA de
Castella-Lled. Aquesta lei fou objecte d’'un recurs d’inconstitucio-
nalitat per part de 54 senadors que el TC va desestimar en la seva
senténcia 100/1984, de 8 de novembre.”

— L’article 149.1 nums. 20 1 24 ens determina els casos en que
les matéries a les quals es fa referéncia seran de la competéncia dels
organs estatals,

Aquesta mateixa funcio compleix, respecte a les CCAA, Vex-
pressio “d’interés per a la CA” en els niims. 4, 10, 15 i 16 del
primer paragraf de I'article 148.

“Interés general” i “interés per a les CCAA™ sén, doncs, utilit-
zats per la Constitucid, en els suposits concrets que acabem de veure,

com a criteris de delimitacié de competéncies entre I'Estat i les
CCAA®

— Finalment, a I'igual que en P'article 155, en Farticle 150.3 ens
presenta P'interés general com a pressupdsit i com a finalitat. D’a-
cord amb Particle 150.3 és necessari, per dictar una llei d’harmo-
nitzacid, “que ho demani linterés general”, i en tot cas aquesta

la CE, que entén que aMudeix al concepte d'interés general per delimitar els dm-
bits d’autonomia de les diferents entitats territorials.

E. Garcia pe EnTeRRia (1982, p. 77), T. R. Fernixnpez Ropricuez (1979b,
p. 24), L. CoscurLueLa MoNTaner (1979, p, 565} i J. A. ALONSO DE ANTONIO
(1984, p. 42) contemplen, alhora, el concepte d'interés general com a limit & les
competénciés atribuides a les CCAA.

97. Senténcia del TC 100/1984, de & de novembre. Suplement del nim. 285
del BOE, de 28 de novemhre de 1984.

98, Fora d’aquests supdsits, Iz delimitacié de competéncies Estat-CCAA no es
pot fer en funcid de la tdea d'interds respectiu. En contra, vid. L. PaRe)0 ALFONSO
(1981, ps. 95 1 s5.).

Una analisi de la distincid entre els “interessos generals" i els “interessos
propis ¢ particulars” en la jurisprudéncia del TC es pot trobar a J. SoLt Tura
(1983, ps. 28 i 8s.), També J, BEruMEJ0 VERA (1984, ps. 104 i ss.) ha estudiat Pin-
terés general com a parametre de la jurisprudéncia constitucional.
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anira dirigida a reconduir les disposicions normatives de les CCAA
cap a criteris d’acord amb l'interés general.®

L’article 155 és, doncs, un dels articles en els quals la Cons-
titucio utilitza el concepte d'interés general. Perd, qué cal entendre
per interes general? Quin és el sentit de P'expressid “interés gene-
ral d’Espanya” de l'article 155.1?

L’interés general és un dels anomenats “conceptes juridics in-
determinats”. Es a dir, un concepte que no ens déna una represen-
taci perfecta de la realitat a la qual es refereix. En aquest sentit,
podriem dir que és un “mal concepte juridic”, ja que, en no precisar
els limits de I'ambit material que designa, introdueix un element
d’incertesa en P'aplicacié de les normes juridiques. En qualsevol cas,
perd, es refereix a una realitat concreta. Per aquesta rad, com ha
dit E. Garcia de Enterria, “es claro que la aplicacién de tales con-
ceptos a la calificacion de circunstancies concretas no admite mds
gue una solucion: sc da o no se da el concepto; (..) la indetermi-
nacién del enunciado no se traduce en una indeterminacién de las
aplicaciones del mismo, las cuales séle permiten una wunidad de
solucion fustay en cada caso™ % Aixi, I'aplicacio del concepte d'inte-
rés general d’Espanva per determinar si la conducta d’'una CA pot
donar lloc a I'aplicacié de P'article 155 tindra una solucio: hi haura
o no hi haurd vulneracié de I'interés general, perd aixo no dependra
de I'apreciacié de I'drgan politic (el Govern) que inicialment Iapli-
qui, com sembla indicar P. Cruz Villalon. Per a aquest autor, la
referéncia a linterés general modifica completament el sentit de
Particle 155 respecte al seu model federal alemany i el converteix
en una norma de *plenos poderes”, Generalklasusel, que ddna pas
a “la dictadura constitucional” *® Aixd seria cert si el Govern po-
gués, en cada cas concret, determinar el que és 0 demana 'interés
general. Ja hem dit, perd, que el contingut d’aquest concepte €s un
i que no es pot deixar a la lliure voluntat de qui té el poder de deci-
si6. Com diu 8. Mufioz Machado, “la nocién de interés general no
es en la Constitucién una nocidn abierta, remitida al empleo mds

o wmenos arbitrario que cada intérprete pueda hacer de lo misma” ¢

99, Pid. en aquest sentit J. VERNET 1 Luoser (1984, p. 53).
100. E, Garcia pe Entrrria (1980, p, 385).

101, P. Cruz pr VriLLadn (1981 a, p. 713).

102, 5. Mvufioz Macuape (1982, p. 457).
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Per altra banda, la interpretacié que aqui es critica ens duria a le-
gitimar, mentre s’apelés a D'interés general, qualsevol intervenciéd
de I'Estat central en dmbit d’autonomia garantit per la Constitu-
cio a les CCAA, la qual cosa no té cap sentit ja que, a part de deixar
sense efecte tot el sistema de distribucid de competéncies, ja veurem
que precisament Pinterés general exigeix una utilitzacié mesurada
dels mecanismes excepcionals.

El concepte d'interés general planteja, dones, un problema, no
de lliure apreciacid, com es podria deduir de les concepcions volun-
taristes com l'exposada, sind d’interpretacid juridica i, per tant, de
determinacié del seu contingut, com a minim en els seus aspectes
bdsics o, como diria E. Alonso Garcia,'® en les seves zones de cer-
tesa. La Constitucid, perd, com indica S. Mufioz Machado,'** ens
ofereix una bona guia interpretativa en desglossar el concepte d'in-
teres general en una série de prineipis que contribueixen a formar-
lo (unitat, solidaritat, coordinacié, igualtat, planificaci6...). Es,
doncs, entre aquests principis constitucionals gue cal fixar el concepte
d'interés general. En el mateix sentit, E. Aja i F. de Carreras con-
sideren que l'interés general “#no puede tener otros pardmetros que
los deducibles de la misma Constitucién, tanto de valores y princi-
pios gue la inspiran como del texio en su conjunto” 1% { assenyalen,
entre altres, els valors superiors de 'ordenament juridic (art. 1), les
finalitats establertes en el Predmbul, els principis generals de I'or-
ganitzacid territorial de I'Estat (arts, 137, 138 1 139) i el precepte
que fonamenta el dret a 'autonomia (art. 2). Estem altre cop amb
els principis d’'unitat, autonomia i solidaritat. Pel que fa a aquest
darrer, cal admetre que, ¢n tant que element definidor de l'interés
general (o el que és el mateix, principi d’obligat compliment per part
de les CCAA), el seu incompliment pugui donar lloc a I'aplicacio de
Particle 155. Aixi ho ha vist, entre altres, A. Pérez Moreno, que
inclou entre les téeniques que han de servir per garantir el principi
de solidaritat Pexecucid estatal. “ Parece conveniente permitir la apli-
cacibn del procedimiento descrito en el articulo 144 (es referia a
I’ Avantprojecte de la Constitucid) (...) af cumplimiento de sus de-
beres (dels Territoris Autdnoms) como consecuencig del principio

103. E. Avronso Garcefa (1984, p. 116).
104, 5. Mufez Macuravo (1979, p. 83).
105. E. Aja i F. pE Carreras (1983, p. 65).
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de solidaridad”.'" Per altra banda, en la mesura que principi de
solidaritat 1 principi de la Bundestreue siguin assimilables, ens
valdria el precedent alemany. Segons E. Alberti, la doctrina d’aquest
pais considera coercible per la via de l'article 37 les obligacions
derivades d’aquell principi: “Pueden entrar en via de ejecucion fe-
deral obligaciones de los Linder no escrites, en especidl las que se
pueden deducir del principio de fidelidad federal (Bundestreue)” 17

Finalment, cal que ens preguntem com es garanteix que Uapli-
cacio de l'article 155 no resultard d'una apreciacid lliure del que és
o demana l'interés general d’Espanya per part del Govern,

Una primera garantia la constitueix la intervencio del Senat.
Aquest, com sabem, ha d'aprovar, per majoria absoluta, la decisid
del Govern de procedir per la via de larticle 155. Podra, aixi, pa-
ralitzar I'execuci$ estatal, sempre que el Govern faci una aplicacid
incorrecta del concepte d’interés general d’Espanya. En dltim ter-
me, pero, qui determinard “l'inica solucidé justa” en cada cas
serd el TC, al qual podrd recérrer la CA objecte d’execucié. En
efecte, correspon al TC, com a intérpret suprem de la Constitucio,
determinar el concepte d’interés general d’Espanya i decidir, arri-
bat el cas, si I'actuacié d'una CA ha vulnerat 0 no aquest interés
general.

2. La relacid entre Uincomphiment de les obligacions
constitucionals 1 legals i I'actuacié greument atemptatoria
contra 'interés general

Ens queda per determinar la relacié de la cldusula que exami-
nem amb Pincompliment de les obligacions constitucionals o le-
gals. Es el problema que van plantejar els parlamentaris Letamendia
Belzunce i Audet Puntcernau i al qual ens hem referit en reiterades
ocasions.

i Pot una CA complir perfectament les obligacions que la Cons-
titucid o les altres lleis li imposen i, aixé no obstant, atemptar greu-
ment a l'interés general d’Espanya, com sembla indicar la con-
juncid coordinant disjuntiva “o” que separa_ ambdues proposicions?
Com diu R. Entrena Cuesta, o si mai aixd succeis, I'atemptat es

106, A, Ptrez Moreno (1978, p. 715).

107. E. Areerti Rovira (1985, p. 245).
108, R. EnTrRENA Cuesta (1980, p. 1663).
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contindria en la llei aplicada, perd aleshores el que s’hauria de fer
é€s recorrer aquesta davant el TC.

Llevat d’aquesta possibilitat, una CA no pet, actuant d'acord
amb Ia Constitucié o les lleis, atemptar greument contra l'interés
general d’Espanya. Les dues proposicions contribueixen, per tant,
a definir un mateix suposit i, en definitiva, P'article 155 no amplia
la seva potencialitat respecte al seu model, I'article 37 de la LFB.

3i recordem el que portem dit sobre cada una de les dues propo-
sicions, veurem com no podem arribar a una altra conclusio, Per
una banda, hem definit el marc autondmic, és a dir, les obligacions
constitucionals o legals a les quals les CCAA estan subjectes i hem
aillat els suposits en qué el seu incompliment podra donar lloc a
P'aplicacié de I'article 155. Per altra banda, hem intentat concretar
el concepte d'interés general d’Espanya i hem vist que aquest no és
altra cosa que el complex de principis constitucionals o legals que
haviem considerat inicialment. Les dues vies ens condueixen al ma-~
teix punt. Cal, doncs, inferir que no es tracta de supdsits diferents.

També podriem explicar aquesta identitat centrant tota I'argu-
mentacid en el principi de solidaritat. Si efectivament aquest principi,
com ha posat de relleu la doctrina a la qual ja ens hem referit opor-
tunament,'® obliga les CCAA no tan sols a la solidaritat economica,
5ind també a observar un comportament fidel, aleshores tota actua-
ci6 contriria a I'interés general d’Espanya constituira alhora un su-
posit d'incompliment de I'obligacié constitucional de respectar el
principi de saolidaritat en el sentit que aqui es proposa, qitesti6 aqgues-
ta que excedeix de 'dmbit d’aquest treball perd que d’entrada no és
clara, ja que solidaritat no és fidelitat i les exigéncies que deriven
d'un i altre concepte no semblen ser les mateixes.

En qualsevol cas, perd, el que ara ens importa és que la cliusula
que estem examinant no pot ser interpretada com un supdsit inde-
pendent de I'incompliment de les obligacions constitucionals o legals.
Conclusié que és compartida pels autors que s'han ocupat del tema,
entre els quals podriem destacar, com a més representatius, E. Aja
i altres (el concepte d'interés general “vienc fijado en gran medida
por la propia Constitucién, al menos en sus pardmetros bdsicos, de
modo que, en gencral, puede decirse que no hav vulneracion del inte-
rés general que no constibeva al mismo tempo vulneracidn de la

100, Vid. la nota nivn. 12 d'aquest mateix capitol.




propia Constitucién y de las leyes que de ella derivan”);1** J. de Es-
teban i L. Lopez Guerra (“parece claro que la tntervencidn del Go-
brerno se justificaria por la violacion notoria de algunos de los prin-
ciplos que analizamos en el momenio y que constituyen los limites
de actuacion de las CCAA”);"™ F. Garcia de Enterria (“no es fdcil
interpretar esic supueste como distinto (tal como parece pretender
la preposicidn “0” en el texto constitucional) del incumplimiento de
obligaciones constitucionales™),V'* i S. Mufioz Machado (“los aten-
tados al @nterés general de Espanap son atentados divectos a la
Constitucion que pueden concretarse en la violacion de algitn precep-
to constitucional”)."?

Una vegada establert que la cldusula que ens ocupa no amplia el
camp d'aplicacié de l'article 155, cal que ens preguntem quin €s el seu
sentit. Podriem pensar que la seva inclusio en el text constitucional
es deu a una relliscada d’aquella “especie de sequnda ponencia de
facto y noctdmbula” que, segons O. Alzaga,'™ va funcionar tan hé
a les Corts Constituents i que no té més importancia. Aquest, perog,
no és el cas.

Creiem que la referéncia al cas que una CA actui “de forma
(lue atemptés greument contra I'interés general d’Espanya” contri-
bueix a definir el suposit basic d’incompliment de les obligacions
constitucionals o legals i, en conseqiéncia, ens ha de servir com a
criteri interpretatin. Al nostre entendre, el legislador constituent, en
incloure aquella referéncia, va voler explicar aquest incompliment.
Si aixo és cert, la conjuncid “o” no denotaria alternativa siné equi-
valéneia i tindria el sentit d“o sia” que tant el Diccionario de la
Real Academia de lo Lengna Espafiola com els de Casares i Fabra
(aquest en catald) contemplen.'® D’acord amb el que acabem de dir,

110. E. Aja i altres (1985, p. 473).

111. J. pe Estesar 1 L. Lorez Guerka (1980, p. 407).
112. E. Garcia pe Exrerria (1954, p. 141).

113, S. Muftoz Macuapo (1982, p. 457).

114. 0. ArLzaca Virasmir (1978, p. 50).

115, Diccionario de la Lengua Espaiola de la Real Academia Espaiiols, Ma-
drid, Espasa Calpe, 1970, p. 930.

J. Casares, Diccionario Ideoldgico de la Lengna Espafiola, Barcelona, Edito-
rial Gustavo Gili, 1980, p. 592.

P. Fasra, Diccionari Genersl de la Liengwa Catalona, Barcelona, Edhasa,
1980, p. 1218,
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perqueé fos aplicable Farticle 155, caldria que una CA no complis les
obligacions que la Constitucié o les altres lleis li imposen i que aixd
suposés un atemptat greu contra 'interés general d’Espanya. 1 ens
interessa destacar aqui tant el requisit de la gravetat, que haura de
ser interpretat en funcib de les conseqiiéncies de la conducta de la
CA en el funcionament de 'Estat en sentit ample, com el fet que es
digui interés general d’Espanya (i no interés general simplement, que
és el més normal en el text constitucional), en la nostra opinid, per
reforcar la idea d’unitat.

Sembla, doncs, que la clausula que fins aqut hem estat examinant
no tan sols no amplia el camp d’aplicacié de Particle 155, siné que
més aviat tendeix a restringir-lo.

Un suport doctrinal a aquesta tesi el podriem trobar en una re-
feréncia indirecta d'E. Garcia de Enterria: “ Todo esto serd aportuno
—es refereix al cardcter excepcional de Iarticle 155— st se conviene
previamenie en que el precepto sélo se refiere a las sitwaciones de
ruptura, rebelion o intento de separacion o secesion (lo que, eviden-
temente, parece estar en el dnimo de quienes reforzaron deliberada-
mente el supuesto originario de la Ley Fundamental alemana con
el concepto inespecifico de “actunr de forma que atente gravemente
al interés general de Espoiia”).'® El plantejament d'una hipotesi
que després rebutja porta el professor E. Garcia de Enterria a dir
que la voluntat constituent, en introduir la clausula de I'interés ge-
neral, era la d'afegir una nova circumstancia que necessariament ha
de passar per poder procedir per la via de larticle 155. Idea que
també té un fonament legal en la Llei de Bases del Régim Local.
L’article 61 d’aquesta llei —precepte, com sabem, analeg al 155
pero referit als ens locals—, en definir el supdsit de fet habilitat,
vincula clarament les dues circumstancies: “En el supuesto de ges-
tidn gravemente dafiosa para los intereses generales, que suponga
el incumplimiento de sus obligaciones constitucionales.”

116. E. Garcis pe ENTeRRiA (1983, 1. 171).
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CAPITOL SISE
Els pressuposits formals







Per poder aplicar 'execucié estatal, cal que juntament amb els
pressuposits materials estudiats concorrin una série de pressuposits
formals. Aquests son definits en la segona part del primer pardgraf
de l'article 155

“El Govern, després d’un requeriment desatés fet al President
de la CA, amb l'aprovacid per majoria absoluta del Senat, podra
adoptar les mesures necessdries...”

I. Les dues resolucions del Govern

Parem esment en el fet que és un organ de I'Estat central, ¢l
Govern, qui podra adoptar “les mesures necessiries”, una vegada
acomplerts els requisits formals que s’indiquen.

Es logic que aixi sigui, ja que ens estem referint al cas que una
CA incompleixi les seves obligacions o atempti greument contra Pin-
teres general. En aquest suposit, quedard en mans de Estat cen-
tral assegurar el respecte a la Constitucio i les Ileis i la defensa de
I'interés general. Aixo no vol dir, perd, que normalment, com déiem
en parlar de |'excepcionalitat de l'article 155, les CCAA siguin alie-
nes a l'interés general, D’'acord amb J. Tornos Mas, “las regiones
encierran no tan sélo wun poder de autogobierno y ordenacion de
intereses propias, stino que suponen también una nieve forma de
ordenar y conformar los intereses generales del Estado”.! La iden-
tificacié Estat central-interés general no és, doncs, extrapolable més

1. ). Torwos Mas {1979, p. 227). En el mateix sentit, M. ARacON Reves
(1984, p. 45).
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enlta de T'article 155 o de qualsevol altre titol constitucional que 'es-
tableixi de manera expressa.

Aixi, doncs, un organ de U'Estat central, el Govern, entés com
a Organ collegiat tal com defineix l'article 98 de la CE, serd qui de-
cidira, arribat el cas, procedir per la via de l'article 155.

Abans, perd, haurd de determinar si s’ha produit el supdsit de
fet. Per aixd, el Govern disposa, hasicament, de la informacid que
Ii pugui transmetre €l seu delegat a la CA de qué es tracti. Certa-
ment, aguest pot tenir, en relacié amb P'execucié estatal, un paper
decisiu. No tan sols en la fase inicial de recollida de dades que pu-
guin servir al Govern per prendre la decisid de procedir per la via
de l'article 155, siné també posteriorment com a canal de comuni-
cacid entre I'Estat central i la CA afectada, especialment quan es
producixi el requeriment previ al seu President, i, fins i tot, en la
fase d’execucid de “les mesures necessaries” adoptades pel Govern.?

L’informe del Delegat del Govern no és, perd, com ha assenya-
lat J. Garcia Torres,® condicido d’eficicia de la decisié del Govern.
En efecte, €l Govern no podra adoptar “les mesures necessdries” si
no té Pautoritzacié del Senat que, al seu torn, no pedra soHicitar si
no justifica haver realitzat el corresponent requeriment al President
de Ja CA i que aquest 'hagi desatés. En canvi, podra prescindir de
I'esmentat informe del Delegat del Govern, ja que article 155.1 no
el contempla entre els pressupdsits formals de la institucié. El fet
que l'article 7,2 b) del RD 2238/80, de 10 d’octubre, el preveiés com
una de les atribucions dels Delegats del Govern en les CCAA tam-
poc no ens ha de fer canviar de parer, i, en qualsevol cas, aquest RD
fou derogat per la Llei 17/1983, de 16 de novembre, reguladora de
la figura del Delegat del Govern, que tampoe no en fa cap mencio

El coneixement dels fets, ja sigui a través del Delegat del Go-
vern o per qualsevol altre mitja licit, permetra al Govern determinar

2. Sobre el paper del Delegat del Govern en relacié amb Varticle 155, vid.
F. TMiaz o L1afo i A, VaLres Coreiro (1980, p. 84), Gonzirez Hervanpo (1980,
p. 53). A. FErrero PErez (1980, p. 360}, D. CAmana peL PorTiLre (1981, ps. 262
i 264) i E. Lixpe PaNmacua (1979, p. 284).

3. J. Gaxrcis TorrEes (1984, p. 1270),

4, E1 RD 2238/18, de 10 d'octubre, s troba al Repertorio de Legislacidn Aran-
sodi ntm., 2336, p. 3172. La Llei 17/1983, de 16 de novembre, reguladora de
la figura del Delegat del Govern es pot trobar en el mateix repertori, en el
ntim. 2559, p. 4190.
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si s’ha produit 'incompliment d’'una o diverses obligacions consti-
tucionals o legals (caldrd que la CA tingui un veritable deure juri-
dic coercible a través de Varticle 155} o la conducta greument atemp-
tatoria contra l'interés general d’Espanya (interés general que no
podrd ser apreciat lliurement, sind que haura de ser deduit dels
principis constitucionals als quals més enrera féiem referéncia).

En cas afirmatiu, el Govern, “després del requeriment desatés
fet al President de la CA, amb I'aprovacid per majoria absoluta del
Senat, podrd adoptar les mesures necessaries...”. Es a dir, des del
moment que es produeixen els pressuposits materials i formals, el
Govern estd habilitat, perd no obligat, a procedir per la via de P'ar-
ticle 155, Es tracta d'una decisio discrecional. El Govern té lliber-
tat d'eleccié entre alternatives igtalment valides, ja que la decisid
es fonamentard en criteris extrajuridics, basicament politics. Aixi,
el Govern pot decidir, per exemple, intentar la negociacié politica
abans de recOrrer a una institucié tan dura com lexecucid estatal
que, en determinats casos, podria fins i tot agreujar el problema que
havia de resoldre.®

II. FL REQUERIMENT PREVI DESATES FET AL PRESIDENT
DE LA COMUNITAT AUTONOMA

Com recordarem, aquesta técnica fou introduida pel Senat com
a conseqiiéncia d'una esmena del grup parlamentari Entesa dels
Catalans i constitueix, juntament amb la referencia al cas que una
CA atempti greument contra Vinterés general d'Espanya, Paltra
gran innovacié de Particle 1535 sobre Varticle 37 de la LFB.®

El sentit del requeriment, d'acord amb el que va dir el senador
Benet Morell a la Comissio del Senat, és fer una 1iltima adverténcia
a la CA en la persona del seu President. Es 2 dir, el Govern “in-
vita” la CA a rectificar una conducta que estima que vulnera la
Constitucid o les lleis o atempta greument contra l'interés general.
No té cardcter vinculant, ja que no hi ha una relacié de jerarquia
entre 'Estat central i les CCAA, perd si que té un efecte admoni-
tori, en la mesura que el Govern adverteix a la CA que, en cas de

5. En aquest sentit, 3. Mufoz Macnapo (1982, p_ 457).
6. FFid. l'apartat VI del capitol IT d’aquest mateix estudi.
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no reconsiderar la seva posicid, n'haura de suportar les conseqiién-
cies, és a dir, les mesures coercitives de Particle 155.7

El requeriment previ és ja una immissid en 'dmbit d’autonomia
de la CA. Aquesta és una raé suficient per exigir-ne la motivacid.
El Govern haurd d’expressar les raons que el duen a requerir a la
CA que rectifiqui la seva actuacid, aixo €s, els fets i els fonaments
de Dret, constitucionals o legals, en els quals es basa.®

El destinatari del requeriment previ és el President de la CA
en tant que n'és el representant suprem (art. 152.1, que han seguit
tots els Estatuts d'Autonomia, malgrat que, en principi, fos pensat
per a les CCAA que es constituissin per la via del 151).* Sembla
logic que el requeriment s’hagi de dirigir, precisament, a I'drgan
que té Ia suprema representacié de la CA, considerada como a tal,
com a unitat politica, és a dir, a I'organ que per la seva funcid re-
presenta el subjecte passiu de I'execucid estatal. Es plantegen, perd,
alguns problemes, ja que, com ha posat de relleu C. Viver i Pi-
Sunyer, “aquest article sembla considerar el President com a «po-
der neutren que té, en determinats moments, capacitat per actuar
sobre els drgans autonomics”.!® Certament, si el President consi-
derés fonamentat el requeriment del Govern central perd aquest
fos motivat per I'actuaciéd del Parlament, aquell no podria imposar
la rectificacié de la conducta autondomica, En aquest suposit, el
paper del President quedaria reduit al de mer instrument formal
de comunicacié entre el Govern central i el Parlament de la CA.
Només en el suposit que les actuacions denunciades es deguin al
Consell de Govern o a I'Administracié autondmica, tindra el Presi-
dent de la CA capacitat per acceptar el requeriment i aconseguir
que es rectifiqui |a posicid autondmica, ja que, com a organ jerar-
quicament superior, podra ordenar tota ['activitat executiva o admi-
nistrativa de la CA.

7. R, Tamanmes (1980, p. 222) parla d'“wng especie de apercibimiento de gue
estd actuando al margen de Ia Constitucién™,

8. Per a E. Garcia De EntERRIA (1983, p. 173), el requeriment haura d'anar,
a més, acompanyat d'un dictamen del Consell d’Estat.

9. 1T no com a representant ordinari de 'Estat a la CA, com ¢s deja en 1a
justificacié de Pesmena de I'Entesa dels Catalans. Vid, Constitucion Espufiola.
Trabajos pariamentarios (1930, p. 2050).

10. €. Viver 1 P1 Sunver (1980, p. 157).
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Ja hem dit que el requeriment al President de la CA constitueix
el pas previ i necessari per poder després soHicitar al Senat 'apro-
vacid de les mesures coercitives. Concretament, 'article 189.1 del
Reglament del Senat exigeix “la justificacion de haberse realizado
el correspondiente vequerimicnto al Presidente de la CA y la de su
utcumplimiento por parte de ésta”.

Caldra, doncs, que el requeriment es faci de manera que quedi
constancia de la seva realitzacio. En principi, aixé no t€ per qué
plantejar cap problema, E] Govern, perd, també ha de justificar que
la CA ha desatés el seu requeriment. Es poden donar aqui tres pos-
sibilitats :

—Que la CA hagi contestat al Govern de manera expressa,
indicant les raons en virtut de les quals discrepa del seu re-
queriment.

— Que 1a CA no hagi contestat ni hagi rectificat la seva con-
ducta.

— Que la CA hagi plantejat conflicte positiu de competéncies
davant el TC —art. 161 ¢). Possibilitat que desenvoluparem
en el capitol VIII.

En el primer i tercer suposits, ¢l Govern podra justificar 'in-
compliment del seu requeriment sense cap dificultat. En el cas del
silenci, en canvi, es planteja €l problema del termini transcorregut
el qual caldra considerar que la CA rebutja el requeriment i, en
conseqiiéncia, el Govern podrd solicitar 'aprovacié del Senat. Ni
en la Constitucid ni en el Reglament del Senat no s’estableix un
termini d’espera que hagi d’observar el Govern.

Podriem, a partir de la regulacié dels conflictes positius de
competéncies a la LOTC, considerar el termini d'un mes. L'article
63.4 d’aquella llet estableix aquest termini perqué 1'organ requerit
d'incompeténcia, si estima fonamentat el requeriment, P'atengui o,
en cas contrari, €l rebutgi. Si no l'atén en el termini d’un mes,
s’entén en tot cas rebutjat, Per justificar aquest rebuig, n’hi ha
prou, segons l'article 63.5, amb la certificacio del compliment in-
fructuds del tramit.™* La gravetat i la urgéncia dels supdsits als

11. Aquesta és Ja solucié a la qual semblen aHudir tant J. Garcia Tomres
{1984, p. 1271) cam L. ToLivar ALas (1981, p. 162).
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quals creiem que s'aplicara I'article 155 semblen desaconsellar aques-
ta solucic. Certament, el termini d’'un mes, probablement adequat
al cas de conflicte de competéncies, resultaria excessiu en matéria
d’execuci6 estatal. Pensem, per exemple, en el cas que es produis
un intent de separacid per part d'una CA. Si el Govern veiés re-
tardada un mes la seva intervencié, aquesta perdria tota la seva
efectivitat,

Al nostre entendre, la no fixacié d'un termini respon a la vo-
luntat constituent de flexibilitzar aquesta qiiestié. Es a dir, el ter-
mini haurd de ser determinat en funcid de les circumstincies con-
cretes de cada cas. Aquestes podran fins i tot imposar Ia tramitacid
immediata de l'aprovacié de] Senat, tan bon punt s'hagi produit
el requeriment.’”? Logicament, ha de correspondre al mateix Senat
decidir aquestes giiestions. En definitiva, doncs, si aquesta inter-
pretacié és correcta, sera la Cambra Alta la que determinard el
termini transcorregut el qual caldrd considerar que la CA rebutja
el requeriment del Govern.

La no atencid del requeriment suposa que la CA, com a unitat
politica, assumeix la conducta denunciada pel Govern, Des del mo-
ment que es rebutja la rectificacio, Factuactd en principi d'un organ
és imputada al conjunt, a la CA com a tal que, amh el permis del
Senat, podrd ser objecte d'execucid estatal. Per aquesta rad, E. Aja
i altres consideren que “sdlo a partir de la falta de atencié al reque-
rimiento gubernamental (...} existe incumplimienio de la CA como
tal v, por tanto, presupuesto material para la puesta en marchoe del
mecanismo de los poderes excepeionales de intervencién” '®

I11. L’APROVACIO PER MAJORIA ABSOLUTA DEL SENAT

Iniciem aquest apartat amb el comentari de l'article 189 del
Reglament del Senat, que regula la intervencié d’aquesta Cambra
en l'execucid estatal. Posteriorment ens ocuparem d’alguns dels
problemes que planteja aquesta previsid constitucional.

12. En aquest sentit, R. ENTRENA Cuesta (1980, p. 1664), O Avzaca (1978,
. 891}, E, ALvarez ConpE (1980 b, p. 242) i E. AJa i altres (1985, p. 474).

13. E. Aja i altres (1985, p. 474).
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1. El procediment davant del Senat

Segons 'article 189, paragraf primer, per sollicitar I'aprovacié
del Senat, el Govern haura de presentar davant el President de la
Cambra “escrito en el gque se manifieste el contenido y alcance de
las medidas propuestas, asi como la fustificacién de haberse reali-
zado el correspondiente requerimiento ol Presidente de la CA y su
incumplimiento por parte de ésta”,

A través d’aquest escrit, el Govern posard en coneixement del
Senat el conflicte existent amb la CA de qué es tracti., Haurd d’ex-
posar els fets ocorreguts, per qué els considera subsumibles a 'ar-
ticle 155.1, l1a realitzacié del requeriment al President de la CA
y el seu resultat negatin, i també el contingut i abast de les mesures
concretes que pensa adoptar si la Cambra s’avé a donar-li autorit-
zacid que soHicita. I'escrit haurd d’anar acompanyat de la certifi-
cacié del tramit del requeriment previ al President de la CA, qiles-
tié a la qual ja ens hem referit.

La Mesa del Senat passard escrit i documentacié annexa a la
Comissié d’Autonomies i d'Organitzacié i Administracié Terri-
torial 0 bé constituird una Comissié conjunta en els termes de l'ar-
ticle 58 del mateix Reglament (art. 189, paragraf segon).

La Comissid, “sin perjuicio de lo dispucsto en ol articulo 67,
requerivd, por medio del Presidente del Senado, al Presidente de
la CA para que en el plazo que se fije remita cuantos antecedentes,
datos vy alegaciones considere pertinentes v para que designe, si lo
estima procedente, la persona que asuma lg representacién @ estos
efectos” (art. 189, pardgraf tercer),

S’obre aixi un tramit d’audiéncia a la CA, que podrd presentar
per escrit les seves aHegacions i ddhuc defensar oralment, a través
d'un representant, la seva posicid en el conflicte.

Un cop acomplert aquest tramit, la Comissié formulard una
proposta raonada sobre st escau o no Paprovacié soHicitada pel
Govern “con los condicionamientos ¢ modificaciones gue en su caso
sean pertinentes en relacién con los medidas proyectadas™ (art. 189,
pardgraf quart).

Es a dir, la Comissié podra anar més enlld de la simple pro-
posta d’acceptacié o denegacié de I'aprovacid senatorial.

El ple de la Cambra sotmetrd a debat la proposta de la Comis-
std, amb dos torns a favor i dos en contra, de vint minuts cada un,
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mes les intervencions dels portaveus dels grups parlamentaris que
ho sollicitin pel mateix temps.

Acabat €] debat es votara la proposta presentada, i serd neces-
sari per a V'aprovacid de la resolucid el vot favorable de 1a majoria
absoluta dels senadors (art. 189, paragrat cinque).

Durant aquest debat podran intervenir els senadors que re-
presentin la CA en defensa de les seves posicions.

De la regulacid del procediment davant del Senat que acabem
de comentar es desprén que aquesta Cambra exercird un veritable
control sobre el Govern,'*

En primer lloc haura de determinar, a partir de les allegacions
i la documentacié que aportin Govern i President de la CA, si efec-
tivament s’han produit els pressupdsits material i formal de 'arti-
cle 155. La resolucid del Senat anird, doncs, precedida d’una valo-
racid en profunditat del problema existent.

Una vegada constatats I'incompliment d'obligacions constitu-
cionals o legals o la conducta greument atemptatdria contra I'inte-
rés genperal, decidird si escau o no l'aprovacié soHicitada pel Go-
vern. A l'igual que aquest, el Senat resoldra discrecionalment, se-
gons criteris d’oportunitat politica. Hi ha, per tant, la possibilitat
que, tot i donant-se les condicions d’aplicacié de article 155, el
Senat negui Ja seva aprovacid.

El problema que es planteja, tal com ha dit R. Entrena Cuesta,’
és si es tractard d'una aprovacié genérica perqué el Govern adopti
les mesures necessaries o si aquella s’haurd de referir singularment
a cada una de les mesures. Segons el Reglament del Senat, com
acahem de veure, el Govern manifestara en el seu escrit “ef conte-
nido v alcance de las medidas propuestas” (art. 189.1), mentre
que la Comissi6, en la seva proposta al ple, indicard “si procede
o #to la aprobacidn solicitada por el Gobierno, con los condiciona-
wmicntos v modificaciones que en su caso scan pertinenics en vela-
cion con las medidas proyvectadas™ (art. 189.4).

14. Sobre aquest punt, vid. F. Sawrtacraira Lérez (1984, p, 203), per a qui
I'autoritzacié del Senat vinded a “ineidiy sobre compeiencias que corvesponden a
alros Srganos constitucionales, especialmente al Gobierne, con la concurrencia de
permitiv su ejercicio. Por ello se esiard en presencia de ociuaciones parlamentarios
que, materichnente, pueden scv calificadas como pertemecientes a la funcidn de
control”.

15. R. Entrena Cuesta (1980, p. 1664},
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Interpretem que, en tot cas, el Senat aprovard mesures concre-
tes a les quals podra o no referir-se singularment en la seva reso-
lucié. En altres paraules, 'aprovacié senatorial no suposard ator-
gar “plens poders “al Govern perqué infervingui adoptant g pos-
teriori les mesures que al seu arbitri siguin necessiries. Per altra
banda, el Senat podrd, quan ho estimi oporti (“en su caso”), impo-
sar condicions o canvis en relacid amb les mesures proposades pel
Govern. Aixi podrd acceptar-ne unes i rebutjar-ne d'altres, propo-
sar-ne de diferents, establir formes de control de execucid, deures
d'informaci6, limits temporals, etc.

Si en portar a la prictica les mesures aprovades pel Senat
aquestes es revelessin insuficients, el Govern podria soHicitar 1'a-
provacid de noves mesures.”® Cal entendre que s’hauria de seguir,
altre cop, el procediment establert a Particle 189 del Reglament del
Senat, cosa que suposa, com sabem, escoltar la CA afectada i apro-
var la resolucid final per majoria abscluta,

En sentit invers, el Senat podria, en funcié de les circumstin-
cies de fet o d'una variacié en els criteris politics aplicables, retirar
la seva aprovacié totalment o parcialment, i deixar sense efecte
les mesures governamentals en curs d'aplicacid.’” També en aquest
cas caldria, si no 'audiéncia a la CA que tan sols serviria per donar
suport al proposit senatorial, el vot favorable de la majoria abso-
luta de la Cambra. Aquests son, al nostre entendre, els aspectes
essencials de la intervencio del Senat en I'execucid estatal. Cal que
ara ens preguntem si aquesta intervencid pot ser entesa com una
garantia per a les CCAA.

Abans, perd, un incis en el qual volem recollir una encertada
precisié de R. Entrena Cuesta.'® Per a aquest autor, és inapropiat
que larticle 155 digui “aprovacié per majoria absoluta del Senat”,
ja que, en ser previ a lactivitat a desenvolupar, s’hauria de dir
“autoritzacié”, Certament, el consentiment del Senat és el que per-
met al Governt iniciar Pexecucié. No es tracta, doncs, d’'una ratifi-
cacio a posteriors.

16. Vid, E. Garcia pE ENTerRIs (1983, p. 186).
17. A ligual que en el sistema alemany. Vid. E. Acsertf Rovira (1985, p. 243).
18. R. Entrena Cuests (1980, p. 1664).
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2, L'aprovacio del Senat, gerantia per a les Comunitat Autdnomes?

El requisit de I'aprovacié senatorial esti pres directament de
l'article 37 de la LFB, que, com sabem, imposa que les mesures del
Govern federal siguin aprovades pel Consell Federal o Bundesrat.
En el sistema constitucional alemany, el Consell Federal es confi-
gura com una cambra de representacio dels Governs dels Linder i de
coordinacio entre aquests i la Federaci6 {arts, 50 i 51 de la LEB).
Per aquesta rad, I'aprovacid de les mesures coercitives de Varticle
37 de la LFB per part del Consell Federal suposa una auténtica
garantia per als Linder, que podran controlar aixi l'aplicacié de
I'execucid federal per part del Govern.

Aixo és el que pretenia la Ponéncia en redactar l'article 144
de I'Avantprojecte de la CE (actual art. 155) i incloure el requisit
de I'aprovacié del Senat, que aleshores era coherent amb la con-
cepcio federal que es tenia d’aquest com a Cambra de representa-
ci6 dels Territoris Autdnoms (en la terminologia del moment) com-
posta exclusivament per representants d’aquests,’®

Aquell proposit inicial es va veure frustrat en variar la composi-
cié del Senat, que en el text final de la Constitucidé queda ecom a
Cambra de representacié territorial (art. 69.1), perd amb una mi-
nima representacié de les CCAA (art. 69.5).

Com han dit J. Solé Tura i M. A. Aparicio Pérez, “al variar
sustancialmente la entidad del Senado en velacion con el provecto
wnicial, v al defar de ser. en definitiva, la Cémara de las Autono-
ntias, el requisito de lo aprobacidn por mayoria absoluta del Senado
1o es mis que un residuo de lg concepeidn inicial que Hene poco
gue ver con la pretensidn de un cierto control de las CCAA sobre
la posible arbitrariedad del Gobierno central” 2°

En efecte, Ta garantia per a les CCAA que havia de suposar
I"aprovacié del Senat gairebé desapareix en prosperar un model de
Senat de tipus conservador, basat en la representacid provincial, en
el qual ¢ pes de les CCAA és molt escas.?!

19. ¥Vid. l'article 60 de I'Avantprojecte de la CE, BOC, nim, 4, de 5 de ge-
ner de 1978,

20. J. SoLE Tura i M. A. Ararrcro PErez (1984, ps, 276 1 277).

21. La major part dels autors ho veuen aixi: E, ALvarez Conpe {1980 h,
p. 242), T. ELtzaLpE (1981, p. 197), J. Garcia FErRnANDEZ (1984, p. 142). M. Mag-
TiNEZ SosrEDra (1980 b, p, 453), S. Mufoz Macuano (1982, p. 456), R. PUNSET
Bianco (1985, p. 79), P. Sanrtorava Macuerrr (1984, p. 500).
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Des d'una perspectiva més optimista, podriem pensar, com fan
E. Aja i X. Arbos,® en la possibilitat que el Senat, per la seva
propia dindmica i a causa del diferent caricter dels senadors que
representen les CCAA, s'estructuri entorn d’aquests i esdevingui
una veritable Cambra de les Autonomies. No resulta dificil imagi-
nar, segons aquests autors, que, davant d’'un conflicte entre el Go-
vern 1t una CA, els senadors provincials s'alinein amb llurs cole-
gues autonomics. En qualsevol cas, perd, a priori no podem afirmar
que amb l'aprovacié de l'article 155 es tingui en compte el parer
de les CCAA.

Exclos el model federal de Senat, sembla que el més logic hauria
estat que el Congrés també intervingués en el control de la utilit-
zacid per part del Govern de I'article 155.%%

Com a regla general en el sistema constitucional espanyol, el
Senat apareix supeditat al Congrés. No tan sols en matéria de proce-
diment legislatin, sind també en el camp de les relacions amb les
CCAA que, en principi, li hauria de correspondre pel seu caracter
de Cambra de representacid territorial. Si bé en matéria d’acords
de cooperacio entre CCAA (art. 145.2) i distribuci6 dels recursos
del Fons de Compensacié Interterritorial {art, 158.2) gaudeix d'un
cert privilegi en tenir la iniciativa, en cas de desacord amb el Con-
grés la decisio final correspon a aquest (art, 74.2), Com veiem,
l'article 155 també €s excepcional des d’aquest punt de vista. Ja ho
déiem en parlar d’aquesta caracteristica en el capitol IV. De fet,
€s I'inic cas de relacié amb les CCAA en qué no intervé el Congrés,
segurament per equivoeaci6, com ha dit T. R. Fernandez®

Altres antors, en canvi, no es plantegen aquest problema, ja que parteixen d'una
concepcid acritica del Senat com a cambra de representacid territorial pura. Fid.
ManzerLa (1981, ps. 480 i 517), G. TrupLLo (1979, p. 330) i L. Vawoecry (1981,
p. 88).

A, Guarta (1979a, p, 1212, i 1999b, p. 618) es mostra contrard a la mateixa
aprovacidé del Senat, independentment del caricter d'aquest. “;Todo un efemplo
de solidaridad! Lo sinica vez que lo Constitucion da cierla relevancia al Senado
es para que el (Gobierna “no se precipite” en defender el interés gemeral de Es-
pafia gravemente muenazado.”

22, E. Aja i X. ArBOs (1980, p. 64).

23. Vid,, en aquest sentit, P. Cruz VILLaLON (1981 a, p. 715).

24, T. R. FERNARDEZ (1979 D, p. 354).
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Al nostre entendre, el Congrés, com a Cambra de representa-
ci6n politica per exceléncia, no hauria de quedar marginat d'una
decisié tan transcendent per al sistema constitucional. Evidentment,
Iarticle 155 no exclou els mecanismes de control politic sobre el
Govern de que disposa ¢l Congrés (dret d'informacid, art, 109; in-
terpetlacions i preguntes, art. 111, o adhuc mocié de censura, ar-
ticle 112), perd seria desitjable un control més directe com el que
en la regulacid actual correspon al Senat.

Per altra banda, és clar que la decisié d’aplicar Particle 155 hau-
ria d'anar envoltada, com a minim, de les mateixes cauteles que
s'exigeixen per apreciar la necessitat de dictar lleis d’harmonitza-
cid, €s a dir, majoria absoluta en cada Cambra (art. 150.3). En
aquest sentit s’ha expressat R. Entrena Cuesta, per a qui “se apre-
cia una cierla tnconqruencia en que, mientras el articulo 150.3 exige
mayoria obsolute de cada Cdmara para que se dicten las leyes de
armonizacion que tmponen, en definitiva, una interferencia mediata
en el dmbito de competencia de las CCAA, en nuestro caso, en quie
se abre la puerta @ una interferencia inmediate, se extge, ton solo,
la aprobacign del Senado” ¥

25. R. EnTrRENA CuEesta {1980, p. 1664).
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CAPITOL SETE

Mesures







En aquest capitol estudiarem les mesures coercitives que pot
adoptar el Govern en virtut de l'article 155. Abans que res, perd,
recordem, com hem fet en comengar altres capitols, qué diu aquest
precepte en relacid amb aquest tema.

Una vegada acomplerts els requisits formals (després del requeri-
ment previ desatés fet al President de Ja CA { 'aprovacio per majo-
ria absoluta del Senat), el Govern:

“Podrd adoptar les mesures necessiries per tal d’'obligar-la (la
CA) al compliment forgds de les dites obligacions o per tal de protegir
I'interés general esmentat.”

El parigraf segon de I'article diu:

“Per a 'execuci6 de les mesures previstes a Papartat anterior,
el Govern podrd donar instruccions a totes les autoritats de les

CCAA.”

I. CARACTERITZACIO GENERAL DE LES MESURES

L’article 155 és especialment gasiu en precisions a 'hora de
definir les possibles mesures d’execucid estatal. Com ha dit A. Guai-
ta, la Constitucié fa servir “umna frase casi emigmdtica”,' o, com
diven F. Moderne i P. Bon, “la nature des mesures que peut pren-

dre le gouvernement est definie de focon extremement large” 2

1. A, Guarra (1979 a, p. 1212).

2. F. Mooerre i P. Boxn (1981, p. 155). En els primers comentaris de F'Avant-
projecte de Constitucidé ja es va assenyalar la necessitat de fixar amb més detall
les conseqiiéncies de la intervencié estatal. ¥id. A. CoLoMer VIADEL (1978,
p. 699).

157




De fet, tan sols es fa referéncia a un principi general (el prineipi
de necessitat}, a I'objectiu o finalitat que han de perseguir les me-
sures (obligar la CA al compliment forgds de les seves obligacions
o protegir l'interés general d’Espanya) i a una técnica (el poder
d’instruccid) que es posa al servei d’aquelles.

En principi, per les caracteristiques generals de la institucié i,
sobretot, per I'organ que les adopta, es tractard de mesures execu-
tives, la qual cosa no exclou Ia relacid normativa, com sembla in-
dicar 8. Mufioz Machado.?

D'altra banda, €l concret objectiu o finalitat perseguit amb I'a-
plicacid de I'article 155 imposa que les mesures siguin tamhbé con-
cretes, Ja hem descartat la possibilitat que 'aprovacié del Senat
suposi atorgar un “xec en blanc” al Govern perqué aquest adopti,
en fase d'execucid, les mesures que estimi oportunes. D¢l Reglament
del Senat es desprenia que aquell presentara, i, si s’escau, aquesta
Cambra aprovara, mesures concretes, de contingut i abast precisos.
Mesures que van dirigides a resoldre el problema especific que ha
suscitat la conducta d'una CA i a restablir, amb la major promp-
titud possible, la normalitat constitucional. Aixd implica que tin-
guin tamhé caracter transitori o provisional. No permanent o inde-
terminat.* No podra, doncs, per exemple, establir la supressio o la
suspensid indefinida del régim autonomic i llurs efectes cessaran
en el moment en qué es compleixin els objectius per als quals foren
dictades.

L’excepcionalitat d’aquestes mesures imposa que també s’hagin
d’ajustar als principis de necessitat, proporcionalitat, adequacié al
cas concret i menor lesié dels drets autondmics.®

Aixi, totes aquelles mesures que excedeixin de les estrictament
necessdries podran ser considerades inconstitucionals, caldra que
existeixi una relacié de proporcionalitat entre les mesures adopta-
des i el bé constitucional que les fonamenta, i que, en tot cas, per-
metin resoldre el problema especific que es planteja de la manera
més suau possible. (En realitat, els principis d’adequaci6 al cas con-

3. 5. Mufioz Macuano (1579, p. 87).
4. Sobre ¢l caracter concret i transitori de les mesures, zid, P. Cruz ViLLa-
LOK (1984, p. 59).

S. En aquest sentit, P. Cruz ViLLatéx (1981b, p. 117}, J. Lecuina (1980,
p. 795), MEnD1zABAL Avienpe (1979, p. 1468) i R. Puxnser Buanco (1985,p.79).
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cret i menor lesié dels drets autondmics es poden considerar im-
plicits en els de necessitat 1 proporcionalitat.) Som conscients d’es-
tar operant amb conceptes juridics tndeterminats que, com sabem,
no podran ser objecte d’'una lliure apreciacidé per part de qui els
aplica inmicialment, Per aquesta rad, les CCAA podran, quan consi-
derin que aixé tltim ha succeit, impugnar en via constitucional les
mesures adoptades pel Govern. El T'C decidird, en cada cas, st aque-
lles s6n realment necessdries i proporcionades en virtut de la con-
crecio que faci d’aquests conceptes,

II. ELs PODERS D'INSTRUCCIO I SUBSTITUCIO

A Tarticle 152.2 es presenta el poder d’instruccié com una téc-
nica que pot emprar el Govern “per a I'execucio de les mesures pre-
vistes en l'apartat anterior”. Es distingeix, per tant, entre les “me-
sures necessaries” i les instruccions, com a mitjd per portar a ter-
me aquelles. Aixd no impedeix, com ha dit J. Garcia Torres,® que
la “mesura necessdria” siguin precisament les instruccions a les
autoritats de Ja CA afectada. De fet, creiem que aquest ha de ser
el principal mecanisme a través del qual ha d’operar I'execucié es-
tatal. Aixi, en virtut de Farticle 155.2, “el Govern podra donar ins-
truccions a totes les autoritats de les CCAA” sobre 'activitat con-
creta que han de portar a terme per tal de realitzar 'objectiu o fi-
nalitat que es predica a I'article 155.1 (compliment de les obligacions
i proteceid de I'interés general).

Donar instruccions significa donar ordres, impartir directives...,
mitjans propis d’'una relacié jerdrquica. Ens trobem, per tant, en
una situacié excepcional en les relacions Estat central-CCAA. El
Govern, que no és superior jerdrquic dels organs de les CCAA,
queda colocat en una posicié de supremacia respecte a aquestes, o,
el que €s el mateix, les CCAA resten subordinades al Govern
central.

Cal matisar, perd, que no es tracta d'un poder d'instruccio ge-
neral, sin6 limitat a "dmbit material objecte d’execuci6 estatal. Es
a dir, només en relacid amb aquelles matéries en que s’ha produit
'incompliment d’obligacions o I'atemptat greu contra linterés ge-
neral.

6. J. Garcia Torres {1984, p. 1287).
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Notem també que P'article 155.2 fa referéncia a “totes les auto-
ritats de les Comunitats Autonomes”, ambdos termes en plural.
Hi ha, per tant, la possibilitat que el Govern requereixi 'auxili de
CCAA diferents de I'afectada, per tal d’aplicar mesures d'execucio
contra aquesta. Un altre tema €s el de 1a posicié del Govern respecte
a les terceres CCAA intervinents i si aquestes tenen un deure ju-
ridic de collaborar amb aquell, aspectes en els quals ara no podem
entrar,

Déiem que les instruccions a les autoritats de les CCAA poden
constituir en si mateixes la principal mesura que adopti el Govern.
Doncs bé, alguns autors només consideren aquesta possibilitat.
Per a I. Molas, “aprovada per majoria absoluta una qualificacié
que ho permeti, el Govern podra aleshores adoptar les mesures ne-
cessdries que estableix el paragraf segon de Varticle 155 (...). Es
a dir, les autoritats de les CCAA queden subordinades al Govern
per al compliment de les accions necessaries per a la garantia dels
béns juridics protegits”.’ Amb més rotunditat, J]. M. Rodriguez
Oliver afirma: “El agrticulo 155 no previcne una subrogacién por
el Gobierno en el papel de las CCAA, no se produce la sustitucién
de un mivel por el otre, dado que también ahora se respetan las
competencias aulondnticas. El Estado adopta medidas y dirige ins-
trucciones a las que habri de acomodarse la wlterior octividad de
la Comunidad afectada, siendo precisamente ella quien desempedia
la tarea de efecutarias” ®

La doctrina majoritaria considera, en canvi, que l'execucid es-
tatal implicard normalment poders de substituci6.® Es a dir, el Go-
vern substituird els 6rgans superiors de la CA realitzant Yactivitat
que aquests tenien el deure de complir i no han complert o rectifi-
cant una conducta inadmissible des d'un punt de vista constitucio-
nal o legal, que aquells han desenvolupat quan els era prohibida.
I, per aixo, podrd no tan sols impartir instruccions a les autoritats
i funcionaris autondmics (ue tinguin competéncia en la matéria
objecte d'execucio (art. 153.2), siné també actuar directament a
través dels mateixos organismes de "Administracid central, de

7. 1. Moras (1980, p. 46).
8. J. M. Ropricuez OLiver (1981, p. 2321),

9. 1'id., per exemple. E. Ala i altres (1985, p. 473), R. Martin Mateo (1984,
p. 309), 5. MuRoz Macuano (1982, p. 457) i L. Vanpertr (1982, p. 331).
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I’Administracid periferica (Delegat del Govern i Governadors Ci-
vils) o de Comissaris especials nomenats de forma expressa,’

Al nostre entendre, és clar que I'execucié estatal implicard que
¢l Govern assumeix, en relacié amb aquelles activitats concretes
afectades per laplicacté de I'execucié, un poder que normalment
correspondria al Consell de Govern de la CA. Existeix, per tant,
substitucié d’'una instancia per U'altra, El Govern central exercird,
malgrat que sigui transitoriament, la direccid politico-administrativa
d'una parcella de competéncia que, en realitat, correspon a la CA,
Des del moment que se li ofereix el poder d’instruccid, aixd no
ofereix dubtes. Més problemes planteja el recurs als mitjans or-
ganics als quals féiem referéncia, particularment que el Govern pu-
gui imposar els seus delegats o comissaris en posicions de direc-
cié o control dels departaments de 1'Administracié autondomica
afectats per l'execucid estatal, substituint d’aquesta manera els seus
titulars ordinaris. Evidentment, caldra estar d’acord que els princi-
pis generals esmentats i significativament el principi de menor le-
sid dels drets autonomics aconsellaran que siguin els mateixos oOr-
gans de la CA els que acompleixin les mesures adoptades pel Govern.

L’activitat desenvolupada en substitucido de la CA consistira
fonamentalment en I'emissio d'aquells actes administratius, nor-
tmatius o no normatius, necessaris per al compliment forgds de les
obligacions constitucionals o legals incomplertes o per a la protec-
cid de Vinterés general esmentat. No podrid consistir, en canvi, en
[a produccié de lleis imputables a la CA, com sembla indicar la doc-
trina alemanya.!' El Govern central no es pot subrogar en la po-
sicié del Parlament autondmic. Aquest exerceix la potestat legis-
lativa en representacié del poble de la CA, com afirmen la major
part dels Estatuts d’ Autonomia (per exemple, I'EA Cat., art. 30.1),
cosa que en cap cas no podri fer un drgan estatal executiu. No
tan sols perqué aixd sigui contrari a la separacié de poders Estat-
CCAA o a la divisio d’aquests entre 'executiu i el legisiatiu en el
si de Ja CA, sind perqué simplement el Govern central no té aquella

10. En aquest sentit, O. ALzaca VicLasmic (1978, p. 892) i E. Acrvarezr Conpe
(1983, p. 499). Sobre el Delegat del Govern vid, la nota niim, 2 de l'anterior ca-
pitol. Pel que fa al nomenament de comissaris especials, aquesta €5 una mesura
d’origen alemany. E. Acpertf Rovira (1985, p. 250).

11. Vid. J. Gancia Torres (1984, p. 1284), que cita SterN, Evers, Maunz, etc.
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representacid i no estd, per tant, legitimat per legislar “per compte”
de la CA, expressid en si mateixa dissonant.

Tampoc no podra consistir en la suspensi6 o anulacid dels actes
o acords presumptament irregulars de la CA que hauran de ser
impugnats en la via judicial ordiniria ¢ constitucional.'?

I, S6N ADMISSIRLES AL TRES MESURES P

1. La supressid o suspensid indefomda del régim autondmic,

Ja ens hem manifestat en contra de la possibilitat d’admetre
aquest tipus de mesures. Vegem ara les raons en les quals fonamen-
tem aquesta posicio.

D’entrada seria clarament inconstitucional la supressié d'una
CA. Com hem anat repetint, la CE, en l'article 2, reconeix i garan-
teix el dret a 'autonomia com a element basic i estructurant de
IEstat. No podem justificar en un article del Titol VIII aquelles
mesures que suposin, no ja la lesid del dret a 'autonomia, siné la
seva total desaparicié. No en va aquest dret és reconegut i garantit
en un article del Titol preliminar i gaudeix, per tant, de la rigidesa
formal que 1 atorga l'article 168.1 de la CE.

Segons E. Alberti Rovira, la doctrina alemanya, en relacidé amb
Particle 37 de la LFB, també exclou aquesta possibilitat “por aten-
tar contra la existencia de los Linder, protegida por la clausula de
intangibilidad del articulo 79.3 GG y el procedimiento especial del
articule 28 GG”."* Raonament practicament coincident amb el que
exposavem. Pel que fa a la suspensié del régim autondmic, hem re-
butjat que aquesta es pugui establir de forma general i indefinida.
Si bé tota aplicacié de 'article 155 comportara la suspensio tran-
sitdria d'alguns organs de 1a CA, en la mesura que veuran “conge-
lat” llur poder respecte a matéries concretes de llur competeéncia,
seria al nostre entendre inconstitucional la mesura que, com la llei
de 2 de gener de 1935, deixés en suspens 'Estatut d’Autonomia
d'una CA, “hasta que las Cortes acuerden el restablecimiento gradual

12. Semblantment en Dret suis, J. F.  Auscrr (1967, p. 305). En contra,
L. CoscutLuera MonTaNER {1979, p. 569),

13. E. Aceerti Rovira (1985, p. 250).
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del régimen autonémico”.’* Com deia el TGC, en la seva senténcia
de 5 de marg de 1936:

“La suspension del régimen autondmico establecido en la Lev
podria convertirse en medio de derogar pricticamente el Estatuto.”

I més endavant en el veredicte:

“Debe considerarse inconstitucional la Ley de 2 de enero de
1935, ya que, ol instituir en sus tres articulos un régimen interme-
dio entre la autonomic y el derecho comiin, viola los preceptos
constitucionales que garantizan aguéllz y que, a su vez, no autorizan
el régimen gue resulta de la aplicacion de la mencionada ley.” '®

Certament, la suspensio indefinida del régim autonomic no dista
gaire de la supressio pura i simple. Son, doncs, aplicables aqui els
mateixos arguments que exposavem en relacio amb aquesta i que,
com veiem, segueixen la linia marcada pel TGC. En definitiva, es
tracta d’'una mesura inconstitucional, ja que no admet la compati-
bilitzacio amb el principi d’autonomia.

2, La dissolucié del Parlament 1 la destitucid del Consell
de Govern de la Comunitat Autonoma

Sembla clarament inadmissible, tot i la geneérica referéncia a les
“mesures necessaries” que fa Particle 155, que s’adoptin mesures
de dissoluci6 dels 6rgans autondmics o de destitucié de Hurs carrecs
politics en virtut d’aquest precepte.

Ja amb motiu dels debats parlamentaris, les Corts Constituents
es van pronunciar en contra d'aquesta possibilitat en votar en con-
tra un vot particular del grup parlamentari d’AP, la peculiar es-
mena del diputat Orti Bordas i també la del senador Ballarin Mar-
cial.' Es rebutjava d’aquesta manera els models jtalid i austriac
que, com ja hem vist, preveuen aquest tipus de mesures per a situa-
cions similars a les contemplades a I'article 155, Aquest, perd, en la

14. Vid, l'article primer de la Mei en l'apartat II del capitol [ d'aquest ma-
teix estudi,

15. Senténcia del TGC de 5 de marg de 1936, Gaseta de Madrid, nim. 68,
de 8 de marg de 1936, ps. 1941-1%43.

16. Vid. els apartats I, II 1 V del capitol II d'aguest mateix estudi.
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seva versid definitiva no preveu cap forma de dissoluci, la qual
cosa €s expressiva de la voluntat constituent d'excloure aquesta
mesura.

Si ens atenem als principis generals als quals s’hauran d’ajustar
les mesures que adopti €l Govern, probablement arribarem a la ma-
teixa conclusid, Dificilment podriem justificar, a partir dels criteris
de necessitat, proporcionalitat, adequacid al cas concret i menor le-
si0 dels drets autonomics, la mesura que ens ocupa que, en tat
cas, suposard una lesid innecessaria i desproporcionada del principi
d’autonomia. En aquest sentit, la senténcia del TGC de 5 de marg
de 1936 és també molt clara:

“La inexcusable wecesidod de rescatar los resortes del orden
piblico (...), como en general las razones de tipo politico, mcluso
las que se inspiran en apreciaciones de necesidad, no pueden servir
de base para una decisién de este Tribunal si son contradictorias
con los preceptos constitucionales.”’'’

Des d'una altra perspectiva, la de la natura dels Parlaments
autonomics, també haurem d’excloure la possibilitat de dissoldre’ls
com a mesura d'execucid forgosa. Per aproximar-nos a aquest tema
complicat i dificil de la natura dels Parlaments autondmics, parti-
rem d'una distincié que estableix Jellinek entre organs immediats
i drgans mediats.'® Els primers es caracteritzen, segons aquest au-
tor, pel fet de descansar de forma immediata en la Constitucio i de
ser independents en Pexercici de les seves funcions, en la mesura
que no poden estar sotmesos al poder de direccié d'un altre drgan
de 1a mateixa associacid. D'aixd, se’n desprén gue no puguin des-
aparéixer, cosa que, s’entén, desorganitzaria completamente 1'Estat.
Els drgans mediats es defineixen en relacié amb els immediats als
quals resten subordinats, ja que d'ells depén tant lur creacid
com llur extincid, Com sabem, l'article 152.1 imposa als Estatuts
aprovats pel procediment establert a I'article 151 que P'organitzacié
institucional autondmica es basi en una Assemblea Legislativa que
es configura com a maxim oOrgan representatiu del poble de la CA.
Per altra banda, aquesta Assemblea desenvolupara les funcions que
li sén propies de forma totalment autdbnoma 3 no requerird, en cap

17. Senténcia cit.
18, JeLLinex (1978, ps. 412-422).
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cas, habilitacié prévia per exercir-les en relacié amb aquelles mate-
ries que sén de la seva competéncia.

Aplicant la distincié de Jellinek als Parlaments autonomics, re-
sulta evident llur caricter immediat i, en conseqiiéncia, que no pu-
guin ser dissolts per un altre érgan de 1'Estat, com ara el Govern
central.

Al nostre entendre, doncs, no s’ha d'incloure, entre les possibles
causes de dissolucid dels Parlaments autonomics, 'aplicacié d'una
mesura de les que preveu [article 155. Aquelles es limitaran, per
tant, a 'expiracio del mandat legal, a la no investidura en el termini
previst, quan els respectius Estatuts d’Autonomia no determinin un
altre efecte 2 aquest suposit, i 2 la dissolucid del Parlament per part
del President de la CA, en aquelles CCAA en queé les lleis de des-
envolupament de llurs Estatuts ho prevegin.

3. L'incompliment d’obligacions estatals, espectalment
de tipus financer

Cal que ara ens preguntem si és admissible I'incompliment d’obli-
gacions estatals (sobretot de tipus financer) respecte a la CA in-
fractora, com a mesura de pressio perqué aquesta modifiqui la seva
conducta.

Concretament, la doctrina espanyola de formacié alemanya '°
ha plantejat la possibilitat de suspendre les transferéncies del Fons
de Compensacié Interterritorial o les participacions en els ingressos
de 'Estat, no incloure cap assignacié a la CA incomplidora en els
Pressupostos Generals de I'Estat, ete.

D'entrada, la major part de les mesures que es proposen només
podran ser adoptades amb Ja participacié de les Corts Generals, ja
que una altra cosa suposaria una deslegalitzacié de matéries no au-
toritzada.

Cal també considerar la finalitat de les mesures que preveu l'ar-
ticle 155:

“Per tal d'obligar-la al compliment for¢ds de les dites obliga-
cions o per tal de protegir I'interés general esmentat.”

Es a dir, seran inadmissibles aquelles mesures de pressié finan-

19. Vid. ]J. Garcia Tonzes (1984, p. 1285).
20. En aquest sentit, E. Garcis v EnTERRIs (1983, p. 185).
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cera que no tinguin cap relacié amb I'obligacié incomplerta o amb
la matéria determinant de la intervencid.®®

Per altra banda, I'aplicacié de l'article 155 no pot suposar una
lesid desproporcionada del princip) d’autonomia en la seva vessant
financera (art. 156). No €s per exemple admissible la paralitzacio
de 1a vida autondmica com a conseqiiéncia de mesures del tipus de
la no assignacio de cap partida a la CA infractora en els Pressu-
postos Generals de V'Estat. Aixd aniria, a més, contra els ciutadans
de Ia CA, donat que aquesta €s una instincia basicament presta-
dora de serveis, quan, com afirma 12 mateixa doctrina alemanya,®
l'execucié ho €s sobre la CA i no sobre els seus ciutadans i les me-
sures no poden tenir una finalitat repressiva siné de correccié o
rectificacid.

Aquests son, al nostre entendre, alguns dels criteris que ens po-
den ajudar a determinar I'admissibilitat de les mesures de pressié
financera, consistents basicament en l'incompliment d'obligacions
estatals.

Finalment, cal fer referéncia 2 una mesura complementaria que
logicament haurem d’admetre: la imputacio dels costos de ['execu-
cié a la CA infractora,®® llevat del cas, és clar, que aquella sigui
declarada inconstitucional, Aleshores, el cost gravaria I'Estat.

4. El recurs a les Jorces i cossos de seguretat de I'Estat
o a les forces armades

¢ Pot el Govern utilitzar mitjans militars o policiacs com a me-
sura d’execucio contra la CA que incompleixi les seves obligacions
o atempti grenment contra l'interés general d’Espanya? La resposta
a aquesta pregunta ha de ser negativa. L’article 155 no pot justifi-
car la intervencid de l'exercit o de la policia en una CA. Aquesta
és la interpretacio que manté la doctrina comuna alemanya en re-
lacié amb l'article 37 de la LFB. Segons E. Alberti Rovira, “la
intervencion del Ejército Federal sélo puede producirse por previ-
sién explicita de la GG (articulo 87 a, 2 GG )7, % rad per la qual és
inadmissible com a mesura d’execucio federal forgosa. El recurs a

21. Vid. E. Linpe (1981, p. 134) o el mateix E, Avgertf Rovira (1985, p. 250).
22. Per tots, E. Garcia DE Exnterria (1983, p. 185).
23. E. Acesrti Rovira (1985, p. 251).
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I'exércit correspon, en el sistema constitucional alemany, a una altra
institucio: la intervencio federal que, recordem-ho, s'aplicard en
suposits de greus desordres en un Estat membre i no quan aquest
incompleixi les seves obligacions federals.

En el sistema constitucional espanyol, com ha posat de relleu
P. Cruz Villalén,®* el Govern no podrd utilitzar mitjans militars
en una CA, fora dels suposits especifics de I'estat de setge (arts, 32
i ss. de la LODES). La declaracid d'aquest estat excepcional podra
coincidir amb I'aplicacié de les mesures de Uarticle 1535 (més enrere
plantejavem la possibilitat d'un alcament armat que donés suport al
President de la CA). No obstant aixd, la intervencidé de I'Exercit
tindrd la seva justificacié en la declaracié d’aquell estat i no en
Iaplicacio d’aquest article.

Tampoc no podran ser utilitzades, com a mesura d’execucid
derivada de larticle 155, les forces i cossos de seguretat de I'Estat.
Podriem pensar en el supdsit d’incompliment de 'obligacié de man-
tenir Pordre pablic per part d’aquelles CCAA que han assumit com-
peténcies en la matéria {Catalunya i Pais Basc) com a causa ma-
terial habilitant de la intervencio del Govern per la via de 'article
155, adoptani la mesura que aqui es critica. En aquest cas, perd,
serien aplicables, abans que l'article 155, els articles 17 { 14 dels
Estatuts d’Autonomia basc i catala, respectivament, en virtut dels
quals les forces i cossos de seguretat de I'Estat podran intervenir
en funcions atribuides a Ja policia d’aquestes CCAA quan aquestes
ho requereixin o per propia iniciativa quan considerin greument
compromés l'interés general. La intervencié de les forces i cossos
de seguretat de 'Estat en una CA, al marge d’aquests preceptes que
la preveuen de forma expressa, no sembla, per tant, admissible.

24. P. Cruz ViLtardn (1981 a, p. 715} per a qui “debe entenderse que el equi-
valente a este instituto ( Bundesiniervention) en miestra Constitucion no es oiro
gue ¢l estado de sitio (art. 116.9). En otras palabros, que lp ubilizacidn de las
Fuerzas Armadas en wna CA 5ol puede temer lugor a irevés de lo figura del
estado de sitio”.
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CAPITOL VUITE

El control jurisdiccional de la institucié







Finalment, cal fer referéncia al problema de les vies a través
de les quals la CA objecte d’execucié podra portar el conflicte exis-
tent amb les institucions centrals davant el T'C. Tema particular-
ment important si tenim en compte que la principal garantia de qué
disposen les CCAA —la intervencid del Senat— ha quedat, en el
text final de 1a CE, considerablement desvirtuada.'

Ja va indicar O, Alzaga els problemes que planteja el control de
constitucionalitat en relacié amb les mesures de I'article 155: “Ha-
bria que ver, llegado el caso, en vivtud de cudl de los supuestos que
contempla el articulo 161 podria considerarse competente «a poste-
riorin el TC para conocer y pronuncigrse sobre las medidas que se
estimasen por los érganos de la comunidad como innecesarias.”?

Recordem que, com a conseqiiéncia de I'aprovacié de 'esmena
del grup parlamentari de I'Entesa dels Catalans, ¢’afegi al pardgraf
primer de l'article 155 un incis final que deia:

1, 56n diversos els autors que destaquen la necessitat de conjuminar el risc
d'una extralimitacidé governamental en I'aplicacid de Yarticle 155 amb la sub-
missié de la institucié sota control jurisdiccional, Aixi, E. Arvarez CoNbpe (1983,
p. 499) entén que “el margen de discrecionalidad que cabe en ln apreciacién de
lo que ex oientado grave, de qué se cnitende por nterés general de Espofia, de
la ausencia de ploze en la contestacidn al reguerimiento hecho ol Presidente de la
CA, ete.” justifiguen que la decisié del Govern sigui susceptible de recurs da-
vant el TC. En el mateix sentit, J. Lecurna (1980, p. 796) i L. VarpeLr1 (1982,
p. 332). 1. MoLas (1979, p. 47) es mostra contrari al recurs davant el TC, ja que
“hauria endossat a aquesta institucio €] control d'oportunitat en darrera instincia
(pel caracter eteri de la férmula “atemptat greu a Tinterds general d'Espanya’”)
i hauria contribuit a polititzar molt intensament V'actuacié del Tribunal”,

2, 0. Arzaca ViLLaamin (1978, p. 892).
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“La decision del Gobierno podra ser recurrida por las autori-
dades de la CA ante d TC.”

Aquesta previsi6 fou, pero, finalment suprimida per la Comissio
Mixta Congrés-Senat, sense que sapiguem exactament per que. Pro-
bablement va prevaler I'opinié del grup del senador Pérez-Maura
Herrera, per a qui aquest incis final tan sols reiterava allo dispo-
sat en l'actual article 162.1 de la CE, Ja qual cosa, com ja hem
comentat, no és certa. L'article 162.1 legitima els drgans coHegiats
executius de les CCAA o llurs Assemblees per interposar recurs
d’'inconstitucionalitat contra lleis i disposicions normatives amb
forga de llei i no contra decisions del Govern® En aquest error
d’interpretacié es podria trobar la causa de la supressid de fa refe-
réncia expressa al recurs davant el T'C.* No obstant aixé, existeix
la possibilitat de plantejar €l control de constitucionalitat de I'apli-
cacid de l'article 155, exigéncia que deriva directament del principi
general de legalitat i que a continuacid veurem com es pot fer
efectiva,®

D’entrada, davant el requeriment previ del Govern al President
de la CA, aquesta pot plantejar conflicte positiu de competéncia
{art. 161.1¢).®

Segons l'article 63.1 de la LOTC:

“Cuando el drgano ejecutivo superior de una CA considere que
ung disposicion, resolucion o acto emanado de la autoridad de otra
CA o del Estado no respeta el orden de competencias establecido
en la Constitucion, en los Estatutos de Autonomia o en las leyes
correspondientes y siempre que afecte @ su propio dmbilo, reque-
rird a aquélla o a éste pare que sea derogada lo disposicion o anu-
lados la resolucién o el acto en cuestion.”

3. Vid., en relacié amb ¢l gue acabem de dir, el capitol II d’aquest mateix
estudi.

4. En aquest mateix sentit, J. Garcia Torres (1984, p. 1289),

5. No estem d'acord amb J. M. Ropricuez Oviven (1981, ps. 2323 i 2324), per
a qui larticle 155 constitueix un dmbit exempt del control del TC.

6. Aquesta és una opinié compartida per la major part de la doctrina, Vid.
R. Entrena Cuesta (1980, p. 1663), F. Moperne i P. Bow (1981, p. 155), Men-
pIzieaL ALLENDE (1979, p. 1443), R. Martitt Mateo (1984, p. 310), perd sobretot
E. Garcfs pe Enterria (1983, p. 177) i R. Puxser (1985, p. 79). En contra,
J. v Estenan i L, Lorez Guesra (1980, p. 407).
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Vegem ara quins son els termes del conflicte en relacid amb el
requeriment del Govern.

La CA entén que aquest requeriment suposa una immissio itle-
gitima de I'Estat en el seu ambit de competéncia, ja que no s’ha
produit la causa material habilitant. Discuteix, per tant, la fonamen-
taci6 juridica del requeriment i, en conseqiiéncia, la competéncia de
UEstat per advertir-la o, més ben dit, amenacar-la amb !'aplicacié
de les mesures coercitives de 'article 155,

L’Estat, en canvi, es considera legitimitat per requerir a la CA
que rectifiqui la seva conducta, donat que s'ha produit, al seu enten-
dre, incompliment d’obligacions constitucionals o legals o una con-
ducta que atempta greument contra linterés general. Per aixd
afirma la seva competéncia en contra de 1'opinié de la CA afectada.

El plantejament del conflicie pot tenir conseqiiéncies immedia-
tes importants. La CA recurrent pot sollicitar del TC la suspensié
del procediment per I'aprovacio, en el Senat, de les mesures coerci-
tives proposades pel Govern (art. 64.3 de la LOTC). En el cas
que el TC accedeixi a la peticid de la CA o quan el Govern o el
Senat decideixin unilateralment esperar la senténcia del TC en lloc
de continuar amb el procés d'aplicacié de I'article 155, el conflicte
es resoldra davant d’aquell tribunal i s’evitard d’aquesta manera
la fase d'execucio de les mesures i, per tant, la intervencié directa
de 'Estat en 'dmbit de poder de la CA?

L’acte senatorial aprovant la decisid del Govern de procedir per
la via de l'article 155 i les mesures concretes d’execucid podran ser
també objecte de control de constitucionalitat.®

En principi és clar que aquest acte pot incdrrer tant en inconsti-
tucionahtat material com formal, Des del primer punt de vista,
Fautoritzaci6 del Senat implica un judici de fons sobre la realitzacio
del suposit de fet. El Senat qualifica les circumstineies reals (I’ac-
tuacid de 1a CA) i decideix si son subsumibles en la categoria legal
que estableix Particle 155 (vulneracié d’obligacions constitucionals
o legals o de l'interés general d’Espanya). Aplica, per tant, la Cons-

7. En aguest mateix sentit, E. Garcia pe Enterria (1983, p. 179).

8. La major part de la doctrina citada no pren en consideracié aquesta pos-
sibilitat. Tan sols R. Punser (1985, p. 80), E. Garcisa pe ENTERRIA (1983, p. 178)
i J. M. Ropricuez Oviver (1981, p. 2325) la contemplen. Mentre que el primer
T"admet, aquests darrers 'exclouen.
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titucié i pot fer-ho d’una forma que el T'C o posteriori consideri
incorrecta. Des del punt de vista formal, lautoritzacié del Senat
ha de seguir un procediment determinat per una serie de requisits
constitucionals i reglamentaris (audiéncia a la CA, aprovacid per
majoria absoluta, etc.) I'incompliment dels quals comporta 1a seva
nullitat per inconstitucionalitat.

Cal que ara ens preguntem per quina via, entre les que esta-
bleix Particle 161.1, podrd la CA afectada impugnar l'acte sena-
torial,

Dificilment seria susceptible d’un recurs d’empara (art. 161.1 b},
ja que, si bé es pot plantejar contra “las decisiones o actos sin valor
de ley emanados de las Cortes o de cualquiera de sus érganos”
(art. 42 de la LOTC), aquestes han de suposar la violacio dels drets
i llibertats fonamentals reconeguts en els articles 14 a 29 de la CE
i no del dret a I'autonomia.®

El problema se centra, doncs, entre ¢l conflicte positiu de com-
peténcia, plantejat en termes analegs als que expressivem més en-
rere, i el recurs d’inconstitucionalitat.

Al nostre entendre, I'aprovacid del Senat seria recorrible per
aquesta darrera via, donat que es tracta d'un veritable acte amb
forca de llei. En la mesura que suposa un desenvolupament directe
de la Constitucid i una modificacié evident de Fordenament juridic
(fins al punt de comportar una variacié substancial, malgrat ser
transitaria, de l'estructura de I’Estat), té contingut material de llei
i entra, per tant, dins la previsié de l'article 161.1, que parla de
“llets i disposicions normatives amb forga de llei”.'°

Finalment, hi ha la possibilitat d'impugnar les mesures concre-
tes adoptades pel Govern. En aquest cas, el conflicte positiu de com-
peténcia no ofereix dubtes, ja que aquelles mesures suposaran una
invasié immediata i directa en l'"Ambit de competéncia de la CA.
Es podria argumentar en contra que l'article 155 habilita el Go-
vern, precisament i de forma excepcional, per adoptar mesures que
suposen una ruptura “del orden de competencias establecido en la

Constitucién, en los Estatutos de Autonomia o en las leyes corres-
9. En aquest punt si que coincidim amb J. M. Rooricuez Oriver (1981,
p. 2323).

10. ¥id. una argumentacié parallela d'aquesta a J. SoLé Tura i M. A, Ara-
ricio PERez (1984, ps. 83 i 58 en relacid, en aquest cas, amb la natura dels re-
glaments dels Parlaments.
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pondientes”, com din Particle 63.1 de la LOTC. Certament aixi
és, perd dins uns limits. L’article 155 no atribueix a PEstat un
poder absolut sobre les CCAA. Com hem intentat demostrar, el
Govern no podra adoptar qualsevol mesura. La CA objecte d'execu-
cié, dones, pot apreciar inconstitucionalitat en les mesures que li
han estat aplicades i, en conseqiiéncia, plantejar la qiiestié davant
el TC, que decidird en funci6 dels principis generals de necessitat,
proporcionalitat, adequacid al cas concret i menor lesid dels drets
autonomics que, com diu E. Garcia de Enterria, sén “un tanto in-
especificos, pero no obstante efectivos” *

11. E. Garcis pe EnTERRIA (1983, p. 189).
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CONCLUSIONS







En aguest apartat recoflim aquelles conclusions a les quals ens
ha portat 'estudi de P'article 155. Conclusions no ha de ser entés
anui com a solucions defnitives als molts problemes que hem anat
plantejant, sind com a reflexions finals que deriven de la nostra in-
terpretacio d’aquest precepte,

1. L’article 155 constitueix un recurs extraordinari que la Cons-
titucio posa en mans del Govern per fer front a situacions de con-
flicte excepcionalment greu amb una CA. S'assegura aixi l'existen-
cia d'una via constitucional per a la resolucio d’aquests supdsits
especialment delicats en el funcionament de les institucions.

Tot i que implica una activitat de control prévia, pel seu caricter
corrector 1 executin, 1'hem considerat com un instrument de ga-
rantia en sentit ampli, Instrument de garantia de la Constitucio i de
l'interés general que, per tant, haurd de ser compatibilitzat amb el
principi d'autonomia. En la mesura que I'Estat podra intervenir en
I'ambit de poder de la CA infractora, els seus drets autondomics
patiran transitoriament una restricci6, per bé que no serd admis-
sible 1a seva desaparicié de forma general i definitiva.

L’article 155 compleix, en el sistema constitucional, una funcid
especifica i determinada tant de prevencio com de reaccié a una hi-
potética conducta incomplidora per part d'una CA i és, en aguest
sentit, coherent amb I'estructura d'un Estat que s’organitza territo-
rialment en CCAA. Els problemes no deriven tant de la seva exis-
téncia com de les escassses garanties que s’atorguen a les CCAA;
s’incrementa d’aquesta manera el perill d'una intervencio estatal
dubtosa o sense motius, Caldrd que la jurisprudéncia constitucional,
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avui encara molt minsa, matisi el contingut i 'abast d’aquesta ins-
titucid.

2. El pressuposit material arquetipic de Particle 135 es produi
a Barcelona el 6 d’octubre de 1934, Davant la manca d’una previ-
si0 constitucional, ¢l Govern de la Republica opta, en aquella oca-
5i0, per la suspensid indefinida de VEstatut de Catalunya, mesura
que posteriorment el Tribunal de Garanties Constitucionals decla-
raria inconstitucional pel fet de ser incompatible amb el principi
d’antonomia, La histdria ens mostra, en aquest cas, el valor que
pot tenir Uarticle 155 per a la resolucid de crisis politiques profun-
des entre I'Estat i les CCAA, dins el marc constitucional.

3. El procés constituent ve marcat per I'acord inicial d'introduir
la institucid prevista en l'article 37 de la LFB. Els debats parla-
mentaris se centraren en les modificacions proposades respecte a
aquell model originari. En general, perd, no ens permeten conéixer
la rad dels canvis operats en Particulat. Els aspectes més discutits
revelen la preocupacid, per part de certs diputats i senadors, pel tema
de les garanties de les CCAA davant l'aplicacié iHegitima de la
institucio. Sorprenentment, perd, 1a indeterminacio de les mesures
aplicades no fou objecte d’una especial atencié.

4. L’article 155 suposa la recepcid, en el nostre sistema cons-
titucional, d’una institucié propia del Dret federal. La seva inter-
pretacio, perd, ha de tenir en compte els trets diferencials de I'Estat
antondémic. Si bé ens peden ser 1tils conceptes elaborats per la doc-
trina federal comuna, cal no incorrer en un trasllat sistematic de les
solucions proposades per aquesta doctrina. La teoria desenvolupada
en ¢ls federalismes europeus i america no ha de tenir un efecte limi-
tador a I'hora d’interpretar l'article 155, que, com a norma cons-
titucional, té caracter obert.

5. Defensem el caricter excepcional de l'article 155 prenent com
a base un conjunt de raons que hem exposat oportunament. I'ex-
cepcionalitat imposa, en primer [loc, exhaurir el sistema constitu-
cional de controls ordinaris abans de passar a la seva aplicacié i, en
segon lloc, fer una interpretacid restrictiva dels seus pressupdsits
materials, Semibla, doncs, més que probable una utilttzacié escassa,
per no dir nuHa, d’aquest precepte.
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6. El subjecte passiu de I'article 155 ¢és una CA 1 no qualsevol
altra entitat territorial. Seran imputats a la CA, com a unitat poli-
tica, els actes dels seus organs superiors executius (President 1 Con-
sell de Govern) o legislatius (Parlament), no rectificats en us de la
seva autonomia d’organitzaci6 interna. Bl Tribunal Superior de Jus-
ticia de la CA no podrd, en canvi, vincular-la a efectes de I'article
155, fonamentalment perqué no és un organ autonodmic.

7. Cal reservar ['aplicacié de l'article 155 per a casos auténtica-
ment excepcionals com ara la rebetid d'una CA contra I'ordre cons-
titucional, I'actiacid de fet contriria als drets fonamentals dels seus
cintadans, el desacatament al TC o 'inexercici summament greu de
competéncies, €s a dir, aquells conflictes que no puguin ser resolts
per alires vies menys traumatiques per a les mateixes CCAA i per
al funcionament del sistema en el seu conjunt.

No ens sembla defensable la posicié que considera 1'aplicacié de
I'article 155 com a instrument tltim de la fase correctiva de 1a super-
visio estatal i creiem que la garantia del compliment dels tractats i de
les resolucions internacionals per part de les CCAA es pot aconse-
guir, llevat del cas de normes comunitiries directament aplicables
en que caldria recorrer a l'article 155, aplicant supletoriament Dret
estatal.

8. La referéncia al cas que una CA atempti greument contra I'in-
terés general d'Espanya no pot ser interpretada com un suposit inde-
pendent de I"incompliment d’obligacions constitucionals o legals, si
partim d’un concepte d’interés general que ens ve determinat, en
bona part, pels mateixos principis constitucionals basics. Creiem que
les dues proposicions contribueixen a definir el mateix suposit, cosa
que encara restringeix més el limitat camp d’aplicacié de l'article
155. Aixi, no seran coercibles per aquesta via altres obligacions que
les establertes per la Constitucio o per les lleis que componen el bloc
de la constitucionalitat. La posicié que sobre la base dels termes
“altres lleis™ considera obligacions de compliment for¢ds les deriva-
des de qualsevol llei o reglament confon, al nostre entendre, dues
questions en principi diferents: el concepte de legislaci6 i la font
d'obligacions executables a través de Particle 155,

9. El requeriment previ al President de 1a CA pot jugar un paper
important, sobretot quan la conducta incomplidera provingui del
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Consell de Govern o de I’ Administracid autondmica, de cara a obte-
nir una sortida negociada del conflicte plantejat.

10, Donat que €l Senat només en una petita part ¢s una Cambra
de representacio de les CCAA, hauria estat més 10gic que el Congrés
també intervingués a I’hora d’aprovar la decisi6 1 les mesures adop-
tades pel Govern, Des del moment que es rebutja el model federal
de Senat, Paprovacidé d’aquesta Cambra deixa de suposar una ga-
rantia (possibilitat de control) per a les CCAA. De fet, amb l'actual
composicid del Senat és probable que ¢l Govern tingui menys pro-
blemes per obtenir I'aprovacid per majoria absoluta en aquesta Cam-
bra que no en €l Congrés.

11, Les mesures que pot adoptar el Govern seran en tot cas me-
sures concretes, amb una finalitat correctora de la infraccié comesa
per la CA objecte d’execucié. Llur admissibilitat vindra determi-
nada pels principis de necessitat, proporcionalitat material i crono-
logica, adequacid al cas concret 1 menor lesié dels drets autonomics.

La principal mesura a adoptar per part del Govern és. al nostre
parer, la imparticié d’instruccions, en substitucid dels drgans supe-
riors de la CA, als drgans normalment competents d'aquesta, que
amb motiu de ["aplicacié de I'article 153 es trobaran provisionalment
subordinats al Govern central.

12, La CA objecte d'execucié pot recorrer al TC:

— Primer, plantejant un conflicte positiu de competéncies com
a resposta al requeriment previ del Govern al sen President.

— Segon, per Ja via del recurs d’inconstitucionalitat contra V'acte
senatorial d’aprovacio de la iniciativa del Govern,

~— Tercer, plantejant un conflicte positiu de competéncies davant
les mesures concretes que adopti el Govern,
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Revista espafiola de Derecho administrativo (Civitas).
Revista espafiola de Derecho constitucional.

Revista de estudios politicos.

Revista de estudios de la vida local.

Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense.
Revista juridica de Catalunya.

Revista de politica comparada.

Revista vasca de Administracion piblica,
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Publicacions

de
I’Escola d’Administracié Pablica
de Catalunya

CoHeccio “Estupis™

L.

Josep Sarridn Gualda, Histéria de UEscolas &’ Administracid Pi-
blica de Catalunya (1912-1939), Barcelona 1983, 352 ps., 1sBN 84-
393-0139-4, 1.000 ptes. Amb un prileg d'Enric Jardi.

Antoni Milian 1 Massana, E! Tribungl de Cassacis de Catalunya
i Porganitzacié del contencids administrativ a la IT Republica, Bar-
celona 1983, 280 ps., 1sBxy 84-393-0170-7, 1.000 ptes., Premi «Pere
N. Vives i Cebrian 1984,

Jaume Vernet i Llobet, Concepte { objectc de les lieis d'harmonitza-
cid, Barcelona 1984, iv + 224 ps,, 158N 84-393-0432-3, 1.000 ptes.

Carles Duarte i Montserrat, £ vocabulori juridic del Lliibre de les
Costums de Tortosa (Ms. 1272), Barcelona 1985, 128 ps., 15BN 84-
393-0509-5, 700 ptes.

José Juan Ferreiro Lapatza, Le hacienda de las Comunidades au-
tongmas en los diecisiete estatutos de autonomia, Barcelona 1983,

x + 338 ps., 15BN 84-393-0596-6, 1.000 ptes.

Francese Lliset i Joaquim Tornos, La Funcié piublica de les Co-
munifats autdnomes, Barcelona 1986, xvinn + 294 ps,, 1sBN 84-393-
0631-8, 1.000 ptes.

Maria-Jesits Montoro Chiner, La Funcid publica en el federalisme
alemany, Barcelona 1986, 216 ps., 1ssy 84-393-0696-2, 1.000 ptes.

Xavier Ballart, Coercié estatal 1 autonomies, Larticle 155 de la
Constitucié de 1978, Barcelona, 1987, 200 ps., 1SEN 84-393-0758-6,
1.000 ptes.
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Coleccid “MaTERIALS”

1.
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Autonomia + Adminisiracid. Actes del Colloqui Adminisiracié i re-
gionalisme, gutonomia § federalisme del XVIII Congrés interna-
cional de Cidncies administratives, amb conferéncies de R. Entrena,
Y. Mény, O. Sepe, ], LL Sureda, P. Romus, L. E, Schwartz, Bar-
celona 1983, 160 ps., 1seN 84-393-4147-2, 800 ptes.

Llengua { Administracio. Actes del Colloqui sobre llengua 1 Admi-
nistracié (Barcelona, octubre de 1983), amb conferéncies de J. M.
Puig i Salellas, C. Duarte, E. Oregui, L. Calvo, LI. B. Polanco,
R. Comet, A, Duez, G. Kremnitz, etc,, Barcelona 1934, 320 ps.,
IsBY 84-393-0353-X, 1.000 ptes.

Fundacions privades catalanes, amb conferéncies de J. M. Vilaseca,
E. Roca, J. Lluch, J. D. Guardia, J. Forner, J. Fernandez, M. Bi-
lloch, Barcelona 1984, 224 ps., rsen 84-393-0362-9, 800 ptes.

L’establiment del lenguatge administrativ. Acies de les Jornades
sobre lestabliment del Nenguatge adminisiratin catals (Barcelona,
febrevr de 1954), amb conferéncies de LI. B. Polanco, R. Torrents,
I. Mari, M. Xirinachs, J. R. Solé, ]. Ferrer, Barcelona 1984, 92 ps.,
15BN 84-393-0383-1, 400 ptes.

La comarca com o ens fervitoriol - Lo comarca com ente lerritorial,
amb conferéncies de M. 5. Giannini, R. Entrena, $. Mufioz Ma-
chado, E. Argulial, L. Parejo, R. Martin Mateo, M. Ribas, A, Nie-
to, Barcelona 1984, vi -+ 136 ps., 1sBN (catald) 84-393-0429-3 -
1sEN (castelld) 84-393-0430-7, 800 ptes.

La coordinacion financiers estaial, autondémica y local, amb confe-
réncies de C. Albifiana, J. M. Tejerizo, J. Martin Queralt, F. Pé-
rez Royo, ]. J. Ferreiro, A. de Rovira, Barcelona 1984, 172 ps.,
15BN 84-393-0431-0, 800 ptes.

Estudis sobre el projecte de Liei Orgdnica del Poder Judicial - Es-
tudios sobre el Proyecto de Ley Orgdnica del Poder Judicial, amb
conferéncies de J. Arozamena, E. Argullol, F. Salinas, J. Ferret,
R. Entrena, J. Tornos, T. Font, T. R, Fernandez Rodriguez, Bar-
celona 1984, 276 ps., 18N (catald) 84-393-0519-2 - 158N (castelld)
84-393-0523-0, 1.000 ptes.




8

Tradicid i Modernitat en Pestabliment del Uenguatge administrativ,
amb conferéncies de R. Comet, T. Cabré, A. Santamarina, E. Ca-
santova, C. Duarte, Barcelona 19386, 144 ps., 158N 84-393-0657-1,
800 ptes.

Colleccid “MaANUALS T FORMULARIS”

1.

Jaume Sanchez i Isac, Formulari de documentacié municipal, Bar-
celona 1980 i 19822, iv + 224 ps., 15BN 84-393-0057-3, exhaurit.

Josep-Enric Rebés, Valenti Sallas i Carles Duarte, Formulari de
procediment administrativ, Barcelona 19821, 19832, 19842 | 10874
180 ps., 15BN 84-393-0738-1, 700 ptes.

Luis Chacon Ortega, Manual de formularis per a ajuntaments, vo-
tum I, Barcelona 1985, 544 ps., 1sBN (de tota I'obra) 84-393-0553-2,
ISEN (del primer volum) 8§4-393-0554-0, 3.500 ptes.

Luis Chacén Ortega, Manual de formularis per a ajuntaments, vo-
lum 11, Barcelona 1985, 576 ps., 1sBN 84-393-0693-3, 3.500 ptes.

Francesc Lliset i Borrell, Manual de Dret local, Barcelona 1986,
vi + 410 ps., 18N 84-393-0640-7, 1.800 ptes.

J. ]. Ferreiro Lapatza i E. Simén Acosta (Dir.}, Manual de Dret
tributari local, Barcelona, 1987, 3.000 ptes.

PuBLICACIONS PERIODIQUES

Revista de Llengua © Dret, Barcelona, nim., 1: juny de 1983, 15 X 21

cm, 18NN 0212-5056, 1.800 ptes, anuals, periodicitat semestral.

Autonomies, Revista catalana de Dret piiblic, en coedicié amb I'Institut

d’Estudis Autondmics, Barcelona, niim, 1: juny de 1985, 17 X 24
¢m, 2.700 ptes. anuals, periodicitat quadrimestral, en versié cata-
lana (1sNN 0213-3458) i castellana (158N 0213-344X).

CoL.LABORACIONS

L’Escola d’Administracié Publica de Catalunya presta el seu suport i
coHaboracié a les iniciatives segiients:
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Butlleti Liengua i Administracié (Direccid general de Politica lingiiis-
tica), Barcelona, nlim. 1: abril de 1982, periodicitat bimestral.

Introduccis al Hemguotge juridic (Departament de Justicia), Barcelona
1986, 104 ps., 1sBN 84-393-0699-7.

Colecci6 “Textos juridics” (Casa editorial Bosch, S. A.).

Dret urbanistic, Barcelona, 1986, 400 ps., 15BN 84-7162-990-9.
Dret administratin, Barcelona, 1986, 760 ps., 1seN 84-7676-000-0.
Normativa laboral, Barcelona, 1986, 680 ps., 15BN 84-7676-0135-9.

Dret tributari (en premsa).
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AQUESTA PRIMERA EDICIO
DE
Coercid estafal i autonomies
5'HA ACABAT D’'IMPRIMIR A BARCELONA,
ALS TALLERS DE GRAFOS S. A.,

LA SEGONA SETMANA DEL MES DE Mak¢ DE 1987,
AKY DEL 75¢, ANIVERSARI DE LA FUNDACIO
DE L'ESCOLA D’ADMINISTRACIO FUBLICA
DE CATALUNYA















