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ABSTRACT The main purpose of this article is to analyze the application of the art. 155 CE to
the constitutional conflict regarding the relationship between Catalonia and Spain, intensi-
fied especially from the elections to the Parliament of Catalonia of September of 2015. This
topic is examined in the context of the other channels of conflict resolution that are foreseen,
such as the courts of justice and the Constitutional Court and the political negotiation. It
is studied the process of elaborating this provision in the constituent process, its constitu-
tional limits and the exigences and conditions that the own rule heads to the extraordinary
measures that the State can adopt. From these general criteria, this work examines, on one
hand, the procedure of application of art. 155 CE. It highlights the existence of some serious
problems that have prevented it from serving as a channel of dialogue and prior delibera-
tion to the application of those extraordinary powers. And, on the other hand, it intends to
assess the constitutional regularity of the specific measures that have been adopted. It ends
with a final reflection that highlights the inadequacy of the path of art. 155 CE to deal with
a constitutional crisis like the one raised in Catalonia.
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RESUM Larticle analitza l'aplicacié de l'art. 155 CE al conflicte constitucional suscitat a Ca-
talunya amb ocasié del desplegament del denominat procés sobiranista, intensificat especi-
alment a partir de les eleccions al Parlament de Catalunya de setembre de 2015. S'examina
aquesta via en el context de les altres vies de resolucié de conflictes que es preveuen, com el
recurs als tribunals de justicia i al Tribunal Constitucional i la negociacid, i sestudia el pro-
cés d’elaboracié d’aquesta disposicid en el procés constituent, els seus limits constitucionals
i les exigencies i condicions que el mateix precepte dirigeix a les mesures extraordinaries
que I’Estat pugui adoptar. A partir d’aquests criteris generals s'examina, d’'una banda, el
procediment d’aplicaci6 de I'art. 155 CE, posant de manifest 'existéncia d’alguns problemes
greus que han impedit que servis de canal de dialeg i deliberacié préevia a I'aplicacié de poders
extraordinaris, i, d’'una altra, es valora 'adequacié a la Constitucié de les mesures concretes
adoptades. S'acaba amb una reflexi6 final que posa en relleu la falta d’idoneitat de la via de
l'art. 155 CE per fer front a una crisi constitucional com la suscitada a Catalunya.
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1. Larticle 155 CE en el context dels mitjans de control
de I'’Estat sobre les comunitats autOnomes

En tot estat compost, com és ben sabut, existeixen tres vies per resoldre els
conflictes entre les diverses entitats territorials de govern que I'integren: la
negociacid, el recurs als tribunals perque resolguin en dret i la imposicid
coactiva d’una part sobre l'altra. De fet, aquestes sén les tres vies disponibles
per resoldre qualsevol conflicte entre dues parts, en general, de tal manera
que qualsevol instrument de resolucié de conflictes es pot reconduir a alguna
d’aquestes tres categories. I en ’Estat autondmic posat en marxa a partir de
la Constitucié de 1978 es preveuen també aquestes tres vies, encara que amb
intensitats i modalitats diferents.

Sens dubte, la que prima, almenys quant a la seva previsi6 a l'ordenament es-
panyol, és la jurisdiccional, especialment el recurs al Tribunal Constitucional
(TC), a través de diversos instruments que permeten residenciar davant d’ell la
major part dels conflictes que es puguin suscitar entre I’Estat i les comunitats
autdOnomes amb dimensié constitucional (fonamentalment, recurs d’inconsti-
tucionalitat contra actes amb valor de llei, conflictes de competencia, positius i
negatius, i impugnacions de l'art. 161.2 CE, pero als quals s’ha d’afegir també la
quiesti6 d’inconstitucionalitat, que ha servit també, i de manera quantitativa-
ment gens menyspreable en els darrers anys, perque el Tribunal Constitucional
revisi a instancies judicials l'adequacié a la Constitucié de lleis autonomiques,
no sols per motius substantius, siné també competencials).! Entre tots aquests
procediments, que s’han utilitzat a bastament al llarg de tot el desenvolupament
de I’Estat autonomic,? amb unes xifres no comparables amb sistemes del nostre
entorn, destaca pel seu significat, i també els seus efectes, la impugnacié de

1. Enel periode 2007-2016 el TC ha dictat 87 sentencies en procediments de control inciden-
tal de lleis autondmiques per via de qiiestié d’inconstitucionalitat. Vid. Annuaire International
de Fustice Constitutionnelle.

2. En el mateix periode el TC ha dictat 321 senténcies en recursos d’inconstitucionalitat
que plantejaven conflictes territorials, i 121 sentencies en conflictes positius de competencia.
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disposicions i actes autonomics prevista a l'art. 161.2 CE i al titol V de la Llei
organica del Tribunal Constitucional (LOTC), que permet al Govern estatal, i
només a ell, residenciar davant del Tribunal Constitucional qualsevol norma o
actuacié autonomica, també per via de fet, que consideri que és inconstitucional,
per motius no competencials sind substantius.® A aquesta amplissima capacitat
d’impugnacié —de fet, d opci6 entre la jurisdiccié constitucional o l'ordinaria
per coneixer daquestes controversies— se li afegeix a més el privilegi processal
de la suspensid automatica que preveu aquest mateix precepte, i que €s sens
dubte la seva raé de ser. Segons l'art. 161.2 CE, en efecte, el Govern estatal, amb
la seva simple invocacid, provoca que el TC hagi de suspendre la disposicié o
l'acte impugnat per un periode de cinc mesos a partir de I'admissi6 a tramit de la
impugnacid, periode en el qual el Tribunal s'’ha de pronunciar sobre 'aixecament
o el manteniment de la suspensié. El fet que aquest privilegi processal sestengui*
a tots els procediments que inicii el Govern estatal, i només ell, davant del TC,
confereix al Govern de I’Estat un instrument d’intervencié en els conflictes amb
les comunitats autonomes molt poderds, que li permet detenir temporalment

3. Els motius d’impugnacié han de ser, pero, d'ordre constitucional i no de mera legalitat
ordinaria, malgrat 'expressié de I'art. 77 LOTC (“sea cual fuere el motivo el motivo en que
se base”), atés que la competencia del Tribunal “se circunscribe al examen de la constituci-
onalidad y no de la legalidad” (STC 54/1982, F] 7). El nombre d’aquestes impugnacions és
sensiblement inferior al que presenten les altres vies (6 durant el mateix periode anterior).

4. Aquesta extensid de la facultat de suspensié prevista a I'art. 161.2 CE no és tan dbvia
com pot semblar, perque l'art. 161.2 CE la preveu expressament només amb relacié al tipus
d’impugnacié que conté, que, com ha dit el TC (STC 64/1990, de 5 d’abril), és una acci6 im-
pugnatoria autdbnoma. Lextensio als recursos d’inconstitucionalitat i als conflictes positius
de competéncia (en els negatius dObviament no té sentit) la fan els art. 30 1 62 i 64.2 LOTC,
respectivament. En el primer cas, com a excepcié precisament a la regla general de no sus-
pensié —ni de la vigéncia ni de l'eficacia— de les lleis impugnades a causa de 'admissié a
tramit d’un recurs o d’'una qiiesti6 d’inconstitucionalitat. I en el segon, respecte dels conflictes
de competéncia, amb el simple incis final “todo ello sin perjuicio de que el Gobierno pueda
invocar el articulo 161.2 de la Constitucidn, con los efectos correspondientes”, inclos a l'art.
62 respecte dels conflictes positius de competencia i explicitat després en l'art. 62.2. En tots
dos casos es tracta d’'una interpretacié extensiva d'un element especific que la CE estableix
respecte d’una determinada accié impugnatoria —art. 161.2 CE—, que, a més, té un cert
caracter extraordinari, en la mesura que permet residenciar davant del TC controversies
que ordinariament correspondrien a la jurisdiccié ordinaria. I un element especific, a més,
que en si mateix és excepcional, en la mesura que trenca un principi processal elemental com
és el d’igualtat de les parts. Tot aix0 fa que resulti qiiestionable la seva aplicacié més enlla
del procediment per al qual la CE expressament el preveu, i especialment quan la suspensid
saplica a les lleis autondomiques. Les opinions doctrinals, moltes d’elles amb dubtes sobre la
constitucionalitat de I'aplicaci6 de I'art. 161.2 CE a les lleis autonomiques, poden consultar-se
a Medina Guerrero, Comentario, 246y 447. Vid. igualment, respecte dels conflictes de com-
petencia, Garcia Roca, Comentario, 10411 ss.

@ REAF num. 27, juny 2018, p. 11-40 13



Enoch Alberti Rovira

qualsevol iniciativa o actuaci6 autonomica. De fet, aquesta previsio va substituir
la que contenia ’Avantprojecte de Constitucid,’ per la qual sestablia un control
previ de les lleis aprovades pels denominats llavors “territoris autonoms” per part
del Govern estatal, de manera que si soposava a una determinada llei, aquesta no
podia ser aprovada sind per majoria absoluta de I'assemblea. Les dues previsions,
aixi, comparteixen clarament el mateix sentit d'establir un veto temporal de les
normes aprovades per les comunitats autobnomes,® encara que amb modalitats i
a través de mecanismes diferents.

En segon lloc, és clar que els conflictes territorials, i qualsevol altre, es poden
resoldre per via de negociacid entre les parts. Aquesta és una via que sem-
pre és possible i les parts poden recérrer a ella si aixi ho desitgen, sense que
calgui cap habilitacié legal especifica a l'efecte. Malgrat aixo, l'ordenament
espanyol preveu també determinats suposits en els quals d’alguna forma
obliga, o almenys propicia, la realitzacié d'una negociacié per intentar re-
soldre els conflictes. Aixo és el que representa el tramit de requeriment previ
al plantejament d’un conflicte de competeéncies —que segons la LOTC (art.
62 1 63) té caracter facultatiu per I’Estat i obligatori per les comunitats auto-
nomes—, que obre, almenys, una oportunitat de dialeg abans de recdrrer al
TC. I aix0 és també el que es va introduir en la LOTC I'any 2000 en relacié
amb els recursos d’inconstitucionalitat, mitjan¢ant I'ajornament fins a nou
mesos, des dels tres inicialment previstos, per interposar-lo sempre que es
justifiqui davant del TC que s’han iniciat negociacions per resoldre el con-
flicte entre I’Estat i la comunitat autdbnoma (CA) afectada.” I amb caracter
més general, aquest és el sentit que tenen totes les comissions bilaterals de
cooperaci6 que preveuen els diversos estatuts d’autonomia que s’han creat al
llarg del temps, amb millor o pitjor fortuna, i a les quals satribueixen funcions
de negociacid, tant ex ante —sobre projectes i assumptes d’interés comd, per
evitar precisament la produccié de conflictes en aquestes arees sensibles—

5. Art. 143 de ’Avantprojecte de Constitucié, publicat al Boletin Oficial de las Cortes el 5 de
gener de 1978.

6. En aquest mateix sentit, Alzaga, Comentario sistemdtico, 708.

7. Apartat 2 de l'art. 33 LOTC, afegit per la LO 1/2000, de 7 de gener, que estableix que el
termini per a la interposici6 del recurs d’inconstitucionalitat s’allarga fins a nou mesos si es
reuneix la Comissié Bilateral de Cooperacio, si al seu si s'adopta I'acord d’iniciar negociacions
per resoldre les discrepancies i si aquest acord es comunica al TC en els tres primers mesos
segiients a la publicacid de la llei en conflicte 1, a més, es publica oficialment al BOE i al diari
oficial de la CA corresponent.
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com ex post —una vegada s’ha produit el conflicte i abans que es formalitzi en
termes jurisdiccionals —.

I, en tercer lloc, la Constitucid espanyola de 1978 també preveu el recurs
a la imposici6 unilateral, la forca o la coaccid de I’Estat per imposar-se en
un determinat conflicte amb una CA, sempre que aquesta “no compleixi
les obligacions que la Constitucid o altres lleis li imposin, o actui de forma
que atempti greument a l'interes general d’Espanya” (art. 155 CE). Lobjecte
d’aquest article és precisament examinar l’'abast d’aquesta via, especialment
a la vista de la seva aplicacid, per primera vegada, al conflicte constitucional
plantejat a Catalunya l'octubre de 2017.

2. El debat constitucional sobre els poders
extraordinaris de I’Estat ex art. 155 CE

Es ben conegut que l'art. 155 CE es va introduir a la Constitucié espanyola
seguint el model de 'art. 37 de la Llei Fonamental de Bonn (Grundgesetz, GG),
del qual practicament és una copia literal.® Presenta, pero, tres diferencies
significatives, que fan que algun autor consideri que les semblances sén més
aparents que reals.” Les dues primeres, quant a la seva literalitat: d'una ban-
da, l'art. 155 CE amplia el pressuposit de la seva aplicacié respecte del que
preveu l'art. 37 GG, afegint a I'incompliment de les obligacions que derivin
de la Constitucié o de les lleis —suposit al qual es limita l'art. 37 GG, que es
refereix expressament a la Constitucio i les lleis federals—, I'actuacié auto-
nomica que atempti greument a 'interes general d’Espanya. I d’una altra,
l'art. 155 CE afegeix un element procedimental previ a I'aplicacié de mesures
extraordinaries, com és el requeriment al president de la comunitat, i que
té la seva transcendencia, com veurem després. La tercera gran diferencia
ve determinada, pero, pel context institucional: en tots dos casos, les mesu-
res del Govern —federal, estatal— per obligar al compliment for¢ds de les
obligacions desateses (o de proteccié de l'interes general, en el cas espanyol)
necessita I'aprovacié de la segona cambra. Pero és ben coneguda també la di-

8. Sobre la Bundeszwang prevista a l'art. 37 GG, vid. Alberti, Federalismo y cooperacion, 213 i ss.
9. Cruz Villalén, La proteccion extraordinaria del Estado, 685, per a qui té un especial significat
l'extensid del pressuposit habilitant de l'art. 155 CE a les actuacions que atemptin greument
contra I'interes general d’Espanya, que, en la seva opinid, acaben convertint aquesta disposicid
en una clausula de poders generals.

@ REAF num. 27, juny 2018, p. 11-40 15



Enoch Alberti Rovira

ferencia abismal que existeix entre el Bundesrat alemany i el Senat espanyol
pel que fa, pel que ara importa, a la seva composicio. A Alemanya, les mesures
del Govern federal en aplicaci6 de l'art. 37 GG només es poden prendre amb
l'aprovacié del conjunt dels governs dels Lander, mentre que a Espanya basta la
majoria parlamentaria governamental, a la qual no li és gens dificil assolir la
majoria absoluta requerida ates el sistema electoral del Senat, que normalment
amplifica la majoria de que disposa en el Congrés dels Diputats. Les comunitats,
com a tals, no hi tenen res a dir.

Alemanya no és, pero, I'tinic referent comparat en aquesta materia. Les constitu-
cions d’Austria, Italia i Portugal, en el nostre entorn, també contenen clausules
que habiliten poders excepcionals a favor del govern central en cas de conflicte
amb les entitats territorials. El que tenen en comu aquests tres paisos, més
enlla de les diferencies obvies dels seus contextos institucionals respectius, i a
diferencia del que passa a Alemanya i a Espanya, és que en tots tres es preveuen
de manera expressa algunes de les mesures que poden ser adoptades —les més
incisives per a l'autonomia de les entitats territorials, sens dubte— en aplicacié
dels poders excepcionals que habiliten. Sense entrar ara en detalls sobre les
condicions, el procediment i les modalitats, cal notar que a Austria es permet
la dissolucié del Parlament dels Lander per part del Bundesrat a instancies del
Govern Federal (art. 100); a Italia s’habilita la dissoluci6 del consell regional
per decret de la Presidencia de la Republica (art. 126), i a Portugal sautoritza la
dissolucié dels organs de govern de les regions autonomes per part del president
de la Republica (art. 236). Sén mesures que, en tant que suposen una ingerencia
maxima en 'autonomia de les entitats territorials afectades, s’ha cregut, amb

10. No aix{ Suissa, que a vegades se cita també en aquest sentit. Lart. 52 de la Constituci6 de
1999 recull la institucié tradicional al dret suis de la intervencié federal (art. 15 i 16 Consti-
tucié de 1872), que no és propiament un mecanisme de control siné més aviat d’auxili, que
permet (i obliga) a intervenir la Confederacié per protegir l'ordre constitucional dels cantons
quan aquest ordre és violentat o amenagat i el cantd no esta en condicions de preservar-lo,
sol 0 amb I'ajuda d’altres cantons. Es la mateixa filosofia que inspira la seccié 4 de I'art. IV de
la Constitucié dels EUA, que conté la denominada Guarantee Clause, per la qual “The United
States shall guarantee to every State in this Union a Republican Form of Government, and
shall protect each of them against Invasion; and on Application of the Legislature, or of the
Executive (when the Legislature cannot be convened) against domestic Violence”. Aquestes
clausules de garantia o d’auxili poc tenen a veure amb el mecanisme de l'art. 155 CE, pero en
canvi son citades com a referents comparats en I’Acord del Consell de Ministres de 21 d’octu-
bre de 2017, pel qual es té per desates el requeriment formulat al president de la Generalitat
i es proposen per a I'aprovacié del Senat mesures d’aplicacié de l'art. 155 CE.
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bon criteri, que havien de ser habilitades expressament a les constitucions res-
pectives.

La qliestio de les mesures que es poden adoptar és sens dubte una de les de
major rellevancia, perqué determina l'abast dels poders extraordinaris que
pot utilitzar el Govern estatal en situacions extremes com son les que cons-
titueixen el pressuposit d’aplicaci6 de I'art. 155 CE. Aquest precepte, com s’ha
indicat ja, no concreta aquestes mesures, sind que es limita a establir dues
condicions generals que han de complir, referides a la seva finalitat i a la seva
necessitat. Sobre aquestes condicions hi tornarem més endavant. Pero al llarg
del procés constituent, durant el periode de conformacié de I'actual art. 155
CE, si que es va tractar aquesta qiiesti, d'una manera que pot aportar llum
a la seva interpretacio.

En efecte, en dues ocasions es van presentar esmenes al text que s'estava
elaborant (a l'art. 144 de I’Avantprojecte de Constitucid, en primer lloc, i a
lart. 149 del projecte aprovat pel Congrés i que havia de tramitar el Senat,
en segon lloc, les dues per la UCD), per les quals es pretenia introduir de
forma expressa la possibilitat de dissoldre “l'assemblea regional” —en la
denominacié del moment— en el primer cas," i de “dissoldre els drgans
regionals”, en el segon.”? En tots dos casos, les esmenes no van prosperar i,
per tant, la previsio concreta i especifica que contenien sobre la possibilitat
de dissoldre el parlament autondomic (o, en general, els drgans de govern au-
tonOmics) no va ser incorporada al text de la Constitucid. Aquests dos intents
fallits van ser la continuacié d’'un primer, també fracassat, pel qual el Grup
Parlamentari d’Alianza Popular va pretendre igualment introduir en el text
de I'’Avantprojecte de manera expressa “la suspensié d'un o més organs de la

11. Esmena n. 736, de la UCD, amb el senyor Orti Bordas com a primer signant, per la qual
es demanava afegir un 3r apartat a l'art. 144 que permetés que el rei, a proposta del president
del Govern, després de deliberar el Consell de Ministres i d’haver consultat els presidents del
Congrés i del Senat, pogués dissoldre “I’Assemblea regional” “per la comissié d’actes contraris
a la Constituci6, per violar greument la llei o per raons de seguretat de 'Estat”.

12. Esmena n. 957, del Sr. Alberto Ballarin, de la UCD, per afegir un nou apartat 3 a l'art.
149, que establis que “els organs regionals podran ser dissolts si les mesures adoptades no es
compleixen o també per rad de seguretat nacional”. Es preveia el nomenament d'una comissi6
gestora, integrada per persones elegibles per a 'assemblea autonomica, que havia de convocar
eleccions en el termini de tres mesos (o sense termini si la dissolucié havia tingut lloc per
raons de seguretat nacional, de tal manera que llavors la comissi6 gestora actuaria durant el
temps fixat pel Govern, i en cessar es convocarien eleccions).
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regié” ila “designacié d'un governador general, amb poders extraordinaris”,
com mesures que podria prendre el Govern estatal en el suposit d’intervencio
d’una regi6 autdbnoma “en casos greus”."® La diferéncia, interessant de notar
aqui, és que les dues esmenes que s’han indicat primer anaven dirigides a un
text que era ja practicament igual al que es va acabar aprovant com a art. 155
CE, mentre que el vot particular d’AP dissenyava un model territorial alter-
natiu complet i la intervencid que preveia, aixi, no deixava de ser una peca d’'un
sistema que, en general, no es va recollir. Per tant, es pot afirmar que, a la vista
ja d’'un text molt semblant al definitiu i actual, es va rebutjar especificar com
a mesures possibles la dissolucié de I'assemblea o altres organs autonomics.

Naturalment, es pot discutir sobre la influéencia que ha de tenir el debat cons-
tituent sobre la interpretacié actual d’aquest precepte, i si resulta concloent
o no per determinar si hi caben o no certes mesures, com la dissolucié del
Parlament o d’altres organs de la comunitat. Pero, en tot cas, no pot resultar
irrellevant el fet que aquesta opcid va estar sobre la taula del constituent i
que aquest va rebutjar la seva inclusio en el text constitucional. No sembla
tampoc un bon argument considerar que aquest rebuig —a falta d’un acla-
riment en els mateixos debats constituents, que no aporten res amb relacié
a aquest extrem— es va produir sobre la base d’entendre que aquesta possi-
bilitat ja estava inclosa implicitament en les mesures necessaries a que ja feia
referencia, en general, el text del precepte i que, per tant, no calia citar-les
expressament. Ben al contrari, el fet que s’hi presentessin esmenes en aquest
sentit especific indica més aviat que no s’hi consideraven implicites i que,
per tant, si es volien incloure, calia citar-les de forma explicita. Aixo, d’altra
banda, és congruent amb l'experiéncia comparada, que mostra, en els casos
d’Austria, Italia i Portugal ja citats, que quan es volen incloure aquest tipus de
mesures, d’aquesta magnitud i tan excepcionals, han de quedar perfectament
explicitades en el mateix text constitucional.'*

13. Art. 12 del vot particular presentat pel senyor Fraga Iribarne al titol VIII de '’Avantpro-
jecte de Constitucid, que proposava un sistema territorial alternatiu al que contenia ’Avant-
projecte.

14. Enel cas d’Alemanya, com és sabut, I'art. 37 GG no s’ha aplicat mai i per tant la qiiesti6 de
les mesures admissibles, a falta d'una concreta determinacio6 a la GG, ha estat només objecte
de debat doctrinal, que ha tingut com a rerefons 'experiéncia historica, molt traumatica,
de l'aplicacié dels poders presidencials extraordinaris previstos a l'art. 48 de la Constituci6
de Weimar (que juxtaposava i invitava a confondre la Reichsexekution ila Diktaturkompetenz
amb l'estat d’excepcio, previstos als paragrafs 11 2, respectivament, de l'art. 48). Sobre les
mesures admissibles a Alemanya ex art. 37 GG, vid. Alberti, Federalismo y cooperacion, 218 i
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Aixi s’ha entes per bona part de la doctrina espanyola que s’ha ocupat de la
questié. En efecte, diversos autors s’han manifestat expressament en el sentit
de considerar que les mesures a les quals alludeix I'art. 155.1 CE no permeten
la dissolucié del Parlament ni la destituci6 del govern de la comunitat,'> amb
els arguments basics, fets més o menys explicits, que, per una banda, l'art. 155
CE el que fa essencialment és preveure la compulsio dels organs autonomics,
perd no comporta en cap cas un caracter sancionador o punitiu, i, per una
altra, que aquest tipus de mesures serien incompatibles amb els principis de
necessitat i proporcionalitat als quals s’han d’ajustar les que s'adoptin. S’han
manifestat, perd, també altres posicions, que, des d'una lectura italiana de l'art.
155 CE, es mostren més obertes a admetre que l'expressi6 generica i indeter-
minada que utilitza l'art. 155 CE quan es refereix a les mesures necessaries
que es poden adoptar pugui incloure també la dissolucié parlamentaria o
dels organs autonomics.'®

En tot cas, crec que es pot dir que existeix una coincideéncia general a afirmar
que, malgrat el seu caracter genéric i indeterminat, I'art. 155 CE no atorga
poders illimitats al Govern —o al Senat per aprovar-los—. Es tracta de
poders extraordinaris, certament, pero en cap cas illimitats. D’entrada, apa-
reixen al menys dos limits clars, que deriven de la consideracié sistematica
de la Constitucié en el seu conjunt: primer, l'art. 155 CE no pot servir per
reformar la Constitucio ni el bloc de la constitucionalitat. Sembla obvi que
l'art. 155 CE no és una alternativa als art. 167 i 168 CE, i aix0 implica que no
pot ser utilitzat per modificar o alterar les regles d’'organitzacio territorial
establertes, siguin de caracter organitzatiu-institucional, competencial o
relacional. Podra establir un regim especial —sobretot de relacio— respecte
de determinades materies o qiiestions, pero aquest regim haura de ser tem-
poral i provisional i unicament orientat a la satisfaccié de les finalitats que

ss, 1 Garcia Torres, El articulo 155, esp. 1277 i ss, amb nombroses referencies també al llarg de
tot el treball, excloent expressament la dissolucié dels organs dels Lander.

15. Aixi, Garcia de Enterria, La ejecucion autondmica, 182; Garcia Torres, El articulo 155, 1283;
Gil-Robles, Articulo 155, 5124; Aja i altres, Sistema juridico, 474; Ballart, Coercid estatal, 162.

16. Vandelli, E/ ordenamiento espariol, 331; Tolivar Alas, El control del Estado, 187. Alzaga no
inclou expressament aquest tipus de mesures, perd tampoc les exclou, dient que tenen només
com a limit la “raonable proporcionalitat” (Comentario sistemdtico, 678), igual que Gémez Or-
fanel, que posa l'accent en les mesures de substitucié (Articulo 155, 2580 i ss.). D’altra banda,
Virgala admet explicitament la possibilitat, pel cas d’atemptat greu a I'interes general, de la
dissolucié d’organs, establint el limit en la Liguidation alemanya o la direct rule britanica amb
relacid a I’Ulster (“La coaccién estatal”, 103).
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justifiquen el recurs a aquests poders extraordinaris. I, segon, no pot afectar
drets illibertats de les persones constitucionalment reconeguts. La suspensid
de drets esta expressament prevista —i, per tant, limitada— a la Constitucid,
de manera que no és possible aplicar-la en unes condicions o respecte d’uns
drets que no siguin els expressament habilitats, tant amb caracter collectiu
(art. 55.11 116 CE) com individual (art. 55.2 CE). Laplicacié de l'art. 155 CE
podria hipoteticament produir-se de manera coincident amb les situacions
excepcionals que habiliten la suspensié de drets, pero es tracta de dues si-
tuacions completament separades, i cada una d’elles hauria de respondre
als seus propis pressuposits habilitants, completament diferents encara que
poguessin coincidir en el temps.

I, d’altra banda, del mateix text de l'art. 155 CE es deriven dos limits clars
aplicables a les mesures que es puguin adoptar: la seva finalitat i la seva ne-
cessitat, la qual cosa condueix, com s’ha dit, a sotmetre-les a un test d’ade-
quacié i proporcionalitat. Aixi, no és gens arriscat afirmar que les mesures
han d’estar orientades a obligar la comunitat al compliment de les obligacions
constitucionals o legals que hagi desates o bé a la proteccié de 'interes general
lesionat, i que per tant, s’han de cenyir a aquesta finalitat —que, a més, ha de
quedar determinada en el requeriment previ que el Govern estatal dirigeix
al president de la comunitat—; que, en segon lloc, han de ser necessaries per
aconseguir aquesta finalitat, en el sentit no només de resultar adequades, sind
també que no existeixin raonablement altres mitjans alternatius menys greus
o invasius, i que, en tercer lloc, han de resultar proporcionals, en sentit estric-
te, amb la finalitat que les justifica, de manera que han de suposar la minima
ingerencia possible en I'autonomia de la comunitat. Aquestes consideracions
generals crec que ofereixen criteris suficients —tant negatius, en el sentit
d’excloure, com positius, en el sentit d’exigir determinades condicions— per
valorar constitucionalment les mesures que es puguin adoptar en aplicacid
dels poders extraordinaris que habilita l'art. 155 CE.

3. Laplicacid de l'art. 155 CE en el conflicte de
Catalunya

Amb el requeriment acordat pel Consell de Ministres el dia 11 d'octubre de

2017, dirigit al president de la Generalitat, es va posar en marxa, per primera
vegada, el mecanisme de 'art. 155 CE, aplicant-lo a la crisi constitucional sus-
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citada a Catalunya arran del procés sobiranista que s’ha desenvolupat, especi-
alment, en la XI Legislatura, a partir de les eleccions al Parlament de setembre
de 2015. En aquest requeriment s’instava el president de la Generalitat que

confirme si alguna autoridad de la Generalitat de Catalufia ha declarado la
independencia de Catalufia y/o si en su declaracién del 10 de octubre de 2017
ante el pleno del Parlamento implica la declaracién de independencia al margen
de que esta se encuentre o no en vigor,

atorgant-li un termini peremptori per contestar, fins al dia 16 d'octubre a les
10 h. En cas que la resposta fos positiva (precisant que “cualquier contestacion
distinta a una simple respuesta afirmativa o negativa se considerara confir-
macién”), se’l requeria perque

revoque u ordene la revocacion de dicha declaraciéon de independencia a fin de
restaurar el orden constitucional y estatutario, ordenando el cese de cualqui-
er actuacién dirigida a la promocion, avance o culminacién del denominado
proceso constituyente, tendente a la declaracidn y configuracién de Catalufia
como Estado independiente del resto de Espana, con cumplimiento integro de
las resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional.

El president de la Generalitat va contestar amb dues cartes, de 16 i 19 d'octu-
bre, dirigides al president del Govern estatal, en les quals, després de realitzar
diverses consideracions sobre la situacié politica a Catalunya, es demanava
una reuni6 amb el president del Govern per tal d'obrir un procés de dialeg i
anunciava, en la segona, que

si el Gobierno del Estado persiste en impedir el didlogo y continuar la represion,
el Parlament de Catalufia podra proceder, si lo estima oportuno, a votar la
declaracién formal de independencia que no voté el dia 10 de octubre.

El Govern estatal va entendre que aquestes cartes obviaven la resposta al
requeriment formulat, que va considerar desates, i va estimar a més que el
seu contingut, reconeixent el referéendum celebrat 11 d'octubre després que
el TC hagués dictat, el dia 17 d’octubre, sentencia per la qual anullava la
llei del referendum d’autodeterminacié de Catalunya, suposava confirmar
la ruptura de l'ordre constitucional. Aixi, el Consell de Ministres va adoptar
el dia 21 d'octubre un Acord pel qual es tenia per no ates el requeriment pre-
sentat i es proposaven al Senat per a la seva aprovacié un conjunt de mesures
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“necesarias para garantizar el cumplimiento de las obligaciones constitucio-
nales y para la proteccién del mencionado interés general”, amb els objectius
de “restaurar la legalidad constitucional y estatutaria, asegurar la neutrali-
dad institucional, mantener el bienestar social y el crecimiento econémico,
y asegurar los derechos y libertades de todos los catalanes”.

Aquestes mesures es dirigien en cinc direccions diverses: A) al president de
la Generalitat, el vicepresident i el Consell de Govern; B) a 'Administracié
de la Generalitat; C) a determinats ambits de I'activitat administrativa; D) al
Parlament de Catalunya, i E) mesures de caracter transversal. No és objectiu
d’aquest treball analitzar amb detall aquestes mesures, pero si que convé
indicar les principals en cada ambit, als efectes de poder valorar després la
seva idoneitat per fer front al conflicte de Catalunya. Les mesures principals
adoptades en cada ambit van consistir a autoritzar el Govern estatal per:

A) procedir al cessament del president, el vicepresident i el Govern i substi-
tuir-los en l'exercici de les seves funcions pels drgans o autoritats que designi
o crei el mateix Govern estatal. De manera especifica, la facultat del president
per dissoldre el Parlament i convocar eleccions es traslladava al president del
Govern.

B) Collocar 'Administracié de la Generalitat sota les directrius dels organs
creats o designats pel Govern estatal 1 habilitar aquests organs perque puguin
adoptar les disposicions, actes i ordres necessaries per exercir les competen-
cies i funcions que hagin assumit; sotmetre les actuacions de ’Administracié
de la Generalitat a un regim de comunicacié o autoritzacié previa, establint
la seva nullitat si sadopten sense aquest requisit. A més, es preveu, en el cas
dels actes que requerissin comunicacié previa, que els organs creats o desig-
nats pel Govern estatal puguin oposar-s’hi, amb caracter vinculant; nomenar,
cessar o substituir temporalment qualsevol autoritat, carrec public i personal
de ’Administraci6 de la Generalitat i dels seus organismes i entitats vincu-
lades, i exigir responsabilitats disciplinaries al personal de la Generalitat en
cas d’incompliment de les disposicions, actes i ordres adoptades pels organs
designats pel Govern estatal.
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C) Adoptar determinades mesures singulars en materia de seguretat i ordre
publics;" de gestié economica, financera, tributaria i pressupostaria;® i de
telecomunicacions i comunicacions electroniques i audiovisuals.”

D) Prohibir que el Parlament de Catalunya pugui realitzar la investidura
d’un President de la Generalitat fins a la constitucié d’'un nou Parlament,
sorgit d’'unes eleccions convocades pel president del Govern estatal. Igual-
ment, sexclouen les funcions de control del Parlament sobre les actuacions
dels organs designats pel Govern, atribuint aquesta funcid de seguiment i
control al Senat, a la vegada que es prohibeix dirigir propostes d’impuls po-
litic i de govern als organs designats pel Govern estatal. Especial significat
té l'establiment d’un regim de control previ de les iniciatives parlamentaries,
de caracter legislatiu i no legislatiu, per part d’'un 6rgan designat pel Govern
estatal, que ha de donar la seva conformitat previa per a la seva tramitacio.

E) Finalment, en l'apartat dedicat a les mesures transversals s'estableixen
determinades previsions especials sobre el réegim dels actes autonomics (es-
tablint la nullitat de ple dret i la ineficacia de totes aquelles disposicions,
actes i resolucions autonomiques que contravinguin les mesures aprovades
en I’Acord); la publicacié en butlletins oficials (establint que qualsevol acte
o disposicio, de qualsevol rang i de naturalesa administrativa o parlamen-
taria, publicat al DOGC o al Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya sense
l'autoritzacid o en contra del que acordin els organs creats pel Govern no
tindra vigencia, en el cas de les disposicions, ni validesa i eficacia, en el cas de
les resolucions, actes o acords); la modificacié de departaments, organismes

17. Collocacié dels Mossos d’Esquadra-Policia de la Generalitat sota les ordres de les autori-
tats i organs designats pel Govern estatal i substitucié dels Mossos per efectius de les Forces
i Cossos de Seguretat de I’Estat.

18. Exercici de les competencies de la Generalitat en aquests ambits pels organs designats
pel Govern estatal, en especial amb l'objectiu de garantir que els fons transferits per I’Estat
i els ingressos obtinguts per la Generalitat no es destinessin a “activitats o fins relacionats
o vinculats al procés secessionista o que contravinguin les mesures” contingudes en I’Acord
d’aplicacié de l'art. 155 CE.

19. Exercici de les funcions de la Generalitat en materia de telecomunicacions, serveis digitals
i tecnologies de la informacié pels drgans designats pel Govern estatal, i garantia, respecte
dels mitjans de comunicaci6 de la Corporacié Catalana de Mitjans Audiovisuals, de la “trans-
misién de una informacidén veraz, objetiva y equilibrada, respetuosa con el pluralismo politi-
co, social y cultural, y también con el equilibrio territorial; asi como el conocimiento y respeto
de los valores y principios contenidos en la Constitucion espanola y el Estatuto de Autonomia
de Cataluna”, sense especificar pero la férmula o el mecanisme per donar aquesta garantia.
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i entitats (autoritzant que les potestats organitzatives siguin exercides pels
organs i autoritats designats pel Govern), i, en fi, sobre el regim disciplinari
(en el doble sentit de considerar nuls de ple dret els procediments que s’ha-
guessin pogut iniciar per sancionar conductes que constituissin acatament
de resolucions del TC o dels tribunals ordinaris que anullen “actividades o
fines vinculados o relacionados con el proceso secesionista”, d'una banda, i
d’una altra, de considerar que I'incompliment de les mesures contingudes en
I’Acord s’entendran a efectes disciplinaris com incompliment del deure de
fidelitat a la Constitucid i a I’Estatut.)

L'Acord del Consell de Ministres preveia, finalment, que aquest conjunt de
mesures fossin vigents fins a la presa de possessié del nou Govern de la Gene-
ralitat que resultés de les eleccions que es convoquessin, i que durant la seva
vigencia el Govern pogués plantejar al Senat la seva modificacié o en pogués
anticipar el cessament.

La tramitacid al Senat es va fer amb gran celeritat, en un total de sis dies,*® i
va concloure amb I’Acord del Ple del Senat pel qual s'aproven les mesures re-
querides pel Govern, de 27 d'octubre, que va ser publicat al BOE el mateix dia
27. Per la seva banda, el Parlament de Catalunya, mentre ja s'estava tramitant
al Senat l'aplicacié de 'art. 155 CE, en aquella setmana d’una forta tensié poli-
tica, va celebrar una sessié plenaria, els dies 26 i 27, per fer un “debat general
sobre l'aplicacié de I'article 155 de la Constituci6 espanyola a Catalunya i els
seus possibles efectes”. Al final de la sessid, el dia 27, i després que ja havia
acabat la sessié del Senat on es van aprovar les mesures sollicitades pel Govern
en aplicaci6 de l'art. 155 CE, el Parlament va aprovar una proposta de resolucié
presentada pels grups de Junts pel Si i la CUP que reproduia la “Declaracié
dels representants de Catalunya” que havien subscrit els diputats el dia 10

20. Acord de la Mesa d’admissié del requeriment del Govern al Senat per aprovar les mesures
i constitucié d'una comissié conjunta de la Comissié General de les Comunitats Autonomes i
Constitucional per tramitar la sollicitud del Govern (21 d'octubre, BOCG-Senado, n. 162, de
21 d’octubre); reunié de la ponéncia per formular una proposta (26 d’'octubre); reunié de la
Comissi6 conjunta pel debat i votacié de la proposta (26 d’octubre); sessi6 del Ple (27 d'octu-
bre). El president de la Generalitat va presentar a la Comissio i per escrit les allegacions que
preveu lart. 189 del Reglament del Senat (publicades al BOCG-Senado, n. 165, de 27 d’octubre.
La reunié de la Mesa i els portaveus de la Comissid, previa a la sessié de la Comissié del dia
26 d’octubre (Diari de Sessions del Senat, n. 183, de 26 d’octubre, 2 i 3) va rebutjar que actués
com a representant del president el delegat del Govern de la Generalitat a Madrid, el senyor
Mascarell, i finalment va assumir aquesta funcid el senador senyor Cleries). Els vots particu-
lars presentats van ser publicats al BOCG-Senado, n. 166, de 28 d'octubre.
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d’octubre i que contenia una declaracié sobre la constitucié de la “Republica
catalana com estat independent, sobira, de dret, democratic i social”.?!

L'Acord del Senat va aprovar les mesures sollicitades pel Govern, perd amb
algunes modificacions, entre les quals destaquen les segtients:

— es van atribuir directament al Govern, o a les autoritats i organs que aquest
creés o designés, les funcions en substitucié del president de la Generalitat i
dels membres del Govern que se cessaven,

— es van eliminar les referencies i previsions sobre el servei public audiovisual
de la Generalitat, i

— es va eliminar el control previ de les iniciatives parlamentaries per part del
Govern estatal (amb 'argument, interessant de fer notar, que es considerava
contrari a la Constitucid).

A més, es va mandatar el Govern perqué fes us de les mesures aprovades d'una
manera “proporcionada i responsable”, “atenent a I'evolucié dels esdeveni-
ments i de la gravetat de la situacié”.

L'Acord d’aprovacié del Senat i I’Acord inicial de proposta de mesures del
Govern es van publicar simultiniament al BOE el mateix dia 27 d’octubre, i
l'endema el diari oficial publicava ja les primeres mesures adoptades en virtut
d’aquella habilitacid, consistents en:

— el cessament del president de la Generalitat,?? el vicepresident i la resta de
membres del Govern,

— la dissolucié del Parlament de Catalunya i la convocatoria d’eleccions per
al dia 21 de desembre,?*

21. Resolucié aprovada per 70 vots a favor, 10 en contra i 3 abstencions, amb I'abséncia dels
diputats dels grups parlamentaris Socialista, Ciutadans i Popular, que van abandonar la
sessio abans de la votacio.

22. RD 942/2017, de 27 d’octubre.
23. RD 943/2017, de 27 d’'octubre.
24. RD 946/2017, de 27 d'octubre.
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— la supressid de diversos organs de la Generalitat i el cessament del titulars
dels organs suprimits,? aixi com el cessament de diversos alts carrecs de la
Generalitat,?®

— la designacié d’organs i autoritats per fer efectiva I'aplicacié de les mesures
autoritzades pel Senat, especialment les de substitucié de les autoritats cata-
lanes destituides, designacid que es va fer a favor del president del Govern,
la vicepresidenta, el Consell de Ministres i els ministres.

Igualment, en els dies segiients es va aprovar la supressié d’altres organs de
I’Administracié de la Generalitat i el cessament dels seus titulars i del personal
eventual adscrit als carrecs cessats.

Fins aqui els fets. El que cal, per a la finalitat d’aquest treball, és preguntar-se
per les qliestions constitucionals que suscita I'aplicaci6 de I'art. 155 CE, en els
termes que s’ha produit. I les qliestions constitucionals se susciten en aquest
cas en una doble direccié: la primera, i més Obvia, respecte a I'adequacié a la
Constitucié de la manera en que s’han aplicat els poders extraordinaris ex art.
155 CE, tant des d’un punt de vista procedimental i formal com amb relacié
al tipus de mesures que s’han adoptat. Perd també cal preguntar-se sobre la
idoneitat de 'aplicacié d’'un instrument com el del 155 CE a un conflicte com el
de Catalunya. La primera part es discuteix a continuacié, d'una manera breu
i general. I ala segona es dedica una reflexid, necessariament breu també, en
l'apartat segiient, amb el qual finalitza aquest treball.

L'’Acord del Senat pel qual saproven les mesures requerides pel Govern en apli-
cacio de l'art. 155 CE ha estat objecte de dos recursos d’inconstitucionalitat,?®
que han estat admesos a tramit pel TC i que, per tant, donaran al Tribunal

25. Oficines del President i del Vicepresident, Consell Assessor per la Transicié Nacional,
Comissid especial sobre la violacié de drets fonamentals a Catalunya, Patronat Catalu-
nya-Mon-DIPLOCAT i delegacions del Govern a l'estranger, excepte la de la Unié Europea
(RD 945/2017, de 27 d'octubre).

26. Delegat del Govern a Madrid, representant permanent davant la Unié Europea, secretari
general del Departament d’Interior, director general de la Policia (cessats per RD 945/2017,
de 27 d’'octubre), i major dels Mossos d’Esquadra (Ordre INT/1038/2017, de 28 d’octubre).
27. RD 954/2017, de 31 d’'octubre (BOE de 2 de novembre).

28. Recursos presentats per més de 50 diputats del Grup Parlamentari Confederal d’Unidos
Podemos-En Comu Podem-En Marea, i pel Parlament de Catalunya. El TC, en canvi, no va
admetre a tramit un altre recurs, presentat pel Govern de la Generalitat, per prematur, ja que
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l'oportunitat de pronunciar-se de manera directa per primera vegada sobre
l'art. 155 CE.?’ Cal lamentar, pero, d'entrada que el Tribunal hagi renunciat
expressament a pronunciar-se sobre I’'aplicacié de I'art. 155 CE en temps util,
mentre puguin encara estar en vigor les mesures dictades en la seva aplica-
¢i6.3° No és que el Tribunal, atenent la seva tradicional demora a resoldre els
assumptes, no tingui temps, previsiblement, de resoldre sobre la constituci-
onalitat de les mesures mentre aquestes encara estiguin en vigor, sind que hi
renuncia explicitament. Perque, en efecte, no pot tenir altra conseqiiencia el
fet de suspendre el termini perque el Govern de la Generalitat pugui formu-
lar allegacions sobre els recursos presentats fins que deixi d’estar en vigor
el Reial decret 944/2017, que habilita el Consell de Ministres per exercir
les funcions que corresponen al Govern de la Generalitat de Catalunya. La
finalitat, lloable, d’evitar el conflicte d’interes, porta no obstant a denegar
una justicia constitucional efectiva, perque precisament aquest Reial decret
és una de les mesures principals adoptades en aplicaci6 de l'art. 155 CE. Aquest
no és el lloc per proposar alternatives, pero estic segur que s’haurien pogut
arbitrar altres solucions que no suposessin una renincia explicita a exercir
una justicia constitucional efectiva i no merament historica o pedagogica.

Amb relacié als aspectes formals i procedimentals de I'aplicacié de l'art. 155
CE a Catalunya, destaca, al meu entendre, el fet que, per la manera en que
s’ha produit, la fase de requeriment ha perdut tot el seu significat. Presenta,

es va presentar contra ’Acord del Consell de Ministres de 21 d’octubre de 2017, abans que fos
aprovat pel Senat (ITC 142/2017, de 31 d’'octubre).

29. En la jurisprudéncia del TC hi ha diverses referéncies a I'art. 155 CE, pero no sobre la
seva aplicacié concreta, ja que mai s’havia produit fins al moment. En I’Acord del Consell
de Ministres de 21 d’octubre de 2017 se citen diverses senténcies del TC que fan referéncia a
l'art. 155 CE (STC 25/1981, 27/1987, 49/1988, 215/20124). No se cita, en canvi, la STC 76/1983,
sobre el projecte de LOHPA, que va declarar inconstitucional part de 'art. 7.2 del projecte
de LOHPA per definir amb caracter general els suposits d’aplicacié de 'art. 155 CE (FJ 12).

30. Enles providéncies d’admissié dels dos recursos esmentats (de 10 de gener i de 7 de febrer
de 2018, respectivament) el TC suspén el termini que té el Govern de la Generalitat per fer
allegacions, “con el fin de evitar un conflicto en la defensa de los intereses del Estado y de la
Comunidad Auténoma de Cataluiia”, i fins que “[...] el Consejo de Ministros, de conformidad
con el art. 5 del Real Decreto 94.4/2017, de 27 de octubre, ejerza las funciones y competencias
que corresponden al Consejo de Gobierno de la Generalitat de Catalunya”, de tal manera que
el TC renuncia a dictar senténcia mentre duri l'aplicacié de I'art. 155 CE, que és precisament
el que s’esta impugnant amb els recursos presentats, la tramitacié dels quals se suspén. Es
tracta sens dubte d’un equilibri dificil entre el dret de defensa, d'una banda, i l'efectivitat de
la revisié jurisdiccional que es demana, que podria haver estat resolta d’altra manera que no
suposés una renuncia explicita a donar una resposta efectiva als recursos.
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en efecte, alguns problemes greus que afecten els requisits i les condicions que
estableix la Constitucid i compromet aixi la funcid que esta destinada a com-
plir en el procés d’aplicaci6 de I'art. 155 CE. En efecte, la fase de requeriment
previ que preveu l'art. 155.1 CE no és en cap cas un mer requisit formal previ a
l'activacié dels poders extraordinaris que la mateixa disposicié habilita, sin6
que té un paper essencial, en la mesura que, d’'una banda, fixa el pressuposit
amb el qual es pretén justificar I'aplicaci6 dels poders extraordinaris —quin
és, a I'entendre del Govern estatal, I'incompliment de les obligacions consti-
tucionals o legals o I'actuacié que atempta greument contra I'interes general
d’Espanya—, i fixa d’aquesta manera els termes del debat entre I’Estat i la
CA, amb efectes importants per al control jurisdiccional que es pugui establir
posteriorment, i de l'altra, de manera semblant a com opera el requeriment en
els conflictes de competencia, perd més rellevant politicament atesa la major
rellevancia de I'assumpte, la fase de requeriment obre la possibilitat que les
parts puguin avenir-se a una solucié que faci innecessari activar els poders
extraordinaris estatals.

El requeriment que el Govern de I’Estat dirigeix al president de la CA, en
bona logica, ha d’identificar, en primer lloc, I'incompliment d’obligacions o
l'atemptat a I'interes general que s'imputa a la CA i, en segon lloc, ha d’instar
les mesures que es considerin adequades per restaurar la situacié. El president
de la CA, per la seva banda, en la seva resposta al requeriment pot discutir
tant l'actuacié que se li imputa com també les mesures de restauracié que li
insta el Govern. Aquest ha de valorar la resposta, i considerar si aquesta és
o no satisfactoria per la finalitat que havia manifestat en el requeriment, i
proposar al Senat I'aprovacié de les mesures necessaries en cas que cregui que
no ha estat ates de manera satisfactoria. I, finalment, el Senat ha de comprovar
que s’ha realitzat el requeriment i que aquest ha estat incomplert (art. 189.1
del Reglament del Senat), com a pressuposit per aprovar les mesures solli-
citades pel Govern. El requeriment, operant d’aquesta manera, no deixa de
ser un procés de dialeg entre el Govern estatal i la CA, que necessariament
s’ha de produir abans d’adoptar mesures extraordinaries, que es focalitza en
l'actuacié de la CA ala qual s'imputa el greuge, i que es controla politicament
pel Senat. Es aquesta, per tant, una fase prévia i complexa, en la qual hi tenen
intervencid tres actors (Govern i president de la CA, perd també el Senat) i
que constitueix un moment decisiu per justificar el recurs a un instrument
extraordinari com és l'art. 155 CE.
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Doncs bé, l'examen de les actuacions realitzades en aquesta fase de requeri-
ment mostra que s han desates algunes condicions basiques del procediment,
que han impedit que compleixi amb la funcid que se li assigna. En efecte, es
pot observar, en primer lloc, una manca de congruencia entre el requeriment
fet inicialment pel Consell de Ministres el dia 11 d'octubre i I’Acord del mateix
Consell de Ministres de 21 d'octubre pel qual es té per desates el requeriment i
es proposen mesures al Senat per a la seva aprovacié. El requeriment inicial, en
efecte, se centra —i es limita— a demanar al president de la Generalitat que
confirmi o no si cap autoritat de la Generalitat ha declarat la independencia
de Catalunya. I, pel cas d’'una resposta afirmativa, se li requereix que ordeni la
revocaci6 d’aquesta declaracié i el cessament de qualsevol actuacid relativa al
procés constituent.®! En canvi, 'Acord del Consell de Ministres de 21 d'octubre
pel qual es considera desates el requeriment amplia enormement el seu ambit,
ultrapassant en molt tant l'objecte inicial com les mesures que es proposen. Aixi,
salludeix amb caracter general al

incumplimiento manifiesto, contumaz y deliberado de la Comunidad Auténoma
de Cataluna, por sus maximas instituciones gubernamentales y parlamentari-
as, de sus obligaciones constitucionales, a través de la puesta en marcha de un
proceso de secesion de dicha Comunidad Auténoma del Estado espaiiol, con
desobediencia rebelde, sistemdtica y consciente de los reiterados pronunciami-
entos y requerimientos del Tribunal Constitucional, afectando de manera grave
al interés general de Espana.

31. La partdispositiva del requeriment establia textualment: “A. Requerir al M. H. Sr. Presi-
dente de la Generalitat de Catalufia, en su condicién de mds alto representante de la Gene-
ralitat y de representante ordinario del Estado en Cataluiia, al amparo del articulo 155 de
la Constitucién espaiiola, a fin de que: 1. El Presidente de la Generalitat confirme si alguna
autoridad de la Generalitat de Catalufia ha declarado la independencia de Catalufia y/o si
su declaracién del 10 de octubre de 2017 ante el pleno del Parlamento implica la declaracién
de independencia al margen de que esta se encuentre o no en vigor. 2. Comunique de forma
fehaciente al Gobierno de la Nacién su respuesta afirmativa o negativa antes de las 10:00
horas del préximo 16 de octubre. B. En el caso que la respuesta sea afirmativa y a estos efectos
la ausencia de contestacién y/o cualquier contestacién distinta a una simple respuesta afirma-
tiva o negativa se considerard confirmacion, se le requiere, de acuerdo con el articulo 155 de
la Constitucion, a fin de que: 1. Por el Presidente y el Gobierno de Generalitat de Catalufia
se revoque y ordene la revocacion de dicha declaracién de independencia a fin de restaurar
el orden constitucional y estatutario, ordenando el cese de cualquier actuacién dirigida a
la promocidn, avance o culminacién del denominado proceso constituyente, tendente a la
declaracién y configuracion de Catalufia como Estado independiente del resto de Espaiia, con
cumplimiento integro de las resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional”.
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Actitud que, segueix I’Acord,

ha producido una grave afeccién al modelo de convivencia constitucional, a
los derechos del conjunto de los espafioles, titulares de la soberania nacional, y
ha generado dafios ya constatables por la inestabilidad politica generada que
menoscaban el bienestar econémico y social del conjunto de los catalanes.

Fa referéncia a continuacié a 'aprovacié per part del Parlament de Catalunya
de les lleis 19/2017 i 20/2017, suspeses pel TC, i a la voluntat manifestada pel
president de la Generalitat de reconeixer el referendum del dia 1 d’'octubre,
amb la qual cosa, es diu, satempta a més de manera greu a I'interes general
d’Espanya, ja que manifesta

la deliberada voluntad de persistir en la secesion de Espafa y atentar de modo
flagrante contra la soberania nacional del pueblo espanol, y la integridad terri-
torial del Estado, que son pilares bésicos de la Constitucion espafiola.

Tot aixo, es diu, provoca “un serio deterioro del bienestar social y econémico
en la Comunidad Auténoma de Cataluiia”, que esta “afectando a la evolucién
econdmica en Catalufia y contrasta con el dinamismo econdmico que venia
mostrando hasta ahora”.

Tots aquests motius, amb les argumentacions corresponents, van obviament
molt més enlla del que es va establir en el requeriment inicial, amb la conse-
qiiéncia que, per tant, no han pogut formar part del dialeg entre instituci-
ons que ha de suposar el requeriment. I les mesures que es proposen, per la
seva banda, i que ja s’han indicat més amunt, ultrapassen també en molt les
inicialment demanades, que es dirigien a revocar —si s’ hagués produit— la
declaracié d’independéncia i a cessar en les actuacions relatives al procés
constituent.

En aquest mateix Acord, que hauria de formar part del dialeg establert entre
les dues parts, tampoc no es pren en consideracid ni es valora de cap mane-
ra la resposta del president de la Generalitat continguda en les dues cartes
que va dirigir al president del Govern, ni amb relacié a la demanda que se
li va formular —respecte de la qual es desprenia amb claredat que negava
que s’hagués declarat la independeéncia de Catalunya— ni amb relacié a les
mesures que proposa per canalitzar el conflicte —obrir un procés de dialeg,
que comengaria amb una reunié amb el president del Govern—. No deixa
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de sobtar el fet que el Govern estatal, en el seu requeriment, precisés que
qualsevol resposta diferent a una simple afirmacié o negacié de la declaracid
d’independeéncia es consideraria una confirmacié. El Govern, obviament, és
lliure de formular el requeriment en els termes que consideri més adequats,
pero no és admissible que pretengui condicionar la resposta de l'altra part i
que en predetermini els efectes. En tot cas, revela una concepcié del requeri-
ment que no sadiu en absolut amb el caracter que hem vist i que el configura
com una fase de dialeg previ a I'ts dels poders extraordinaris ex art. 155 CE.

El Senat, per la seva banda, tampoc va valorar en el seu Acord del dia 27
d’octubre ni el requeriment previ del Govern ni la resposta del president de la
Generalitat, als efectes de determinar I'incompliment produit, com estableix
l'art. 189.1 del seu Reglament. I, a més, el mateix procés de deliberacié del Se-
nat va quedar afectat pel fet que el Senat impedis que pogués compareixer el
representant personal designat pel president de la Generalitat per intervenir
davant la Comissid, com s’ha vist ja.3?

La conclusio que es desprén de 'examen del procediment d’aplicacié de l'art.
155 CE al cas de Catalunya és el fracas rotund del procés previ de dialeg i
deliberacié que la Constitucié exigeix abans d’adoptar mesures extraordi-
naries, que va quedar completament desnaturalitzat i al qual no es va donar
cap oportunitat per complir el paper pel qual, al meu entendre, esta previst.

Sobre les mesures adoptades, em referiré només a les aprovades pel Senat, que
sén les que s’han aplicat. Aixo no obstant, crec que és significatiu notar que
el Govern estatal en va proposar també unes altres, que el mateix Senat va
desestimar expressament perque eren “contraries a la Constituci6”*® Aques-
tes mesures eren les que pretenien establir un control previ de les iniciatives,
legislatives i no legislatives, del Parlament de Catalunya, de tal manera que

32. Vid nota 20. Es dificil entendre quin va poder ser el fonament juridic de la negativa, ja
que l'art. 189.3 del Reglament del Senat fa referéncia explicitament a la possibilitat que el
president “designe, si lo estima procedente, la persona que asuma la representacion a estos
efectos”. Aquesta negativa resulta gratuitament gravosa, perque no sentén el perjudici que
pugui causar el fet que el representant personal del president no sigui un membre del Govern
de la Generalitat (que és la rad que es va allegar), i en canvi si que es perjudica el procés de
deliberacié en un assumpte tan delicat i polemic com aquest, en el qual resulta més necessari
que mai que les formes estiguin al servei de la deliberacié i no, en canvi, es converteixin en
obstacles perque aquesta pugui tenir lloc.

33. Acord del Senat de 27 d'octubre de 2017, citat, apartat I1.c.
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no es poguessin tramitar sense la conformitat, expressa o tacita, de l'autoritat
designada pel Govern estatal a aquest efecte.3* Es mantenen en canvi, respecte
del Parlament, la prohibici6 d’iniciar un procés d’investidura d'un president
de la Generalitat fins a la celebracié d’unes noves eleccions, la prohibicié de
l'exercici de les funcions de control i d'impuls politic respecte de les autoritats
i organs designats pel Govern per aplicar les mesures de l'art. 155 CE, que
correspondran, es diu, al Senat, i, en general, la prohibicié de “tramitar ini-
ciativas que resulten contrarias a las presentes medidas, ni a su presupuesto,
objeto y finalidad”. Aix0 no obstant, en tant que es va dissoldre el Parlament
i es van convocar eleccions de manera immediata, aquestes mesures no van
tenir practicament virtualitat.

Les mesures que, en canvi, si que van tenir virtualitat, i que de fet consti-
tueixen el nucli basic de I'aplicacid de l'art. 155 CE, van ser la destitucié del
Govern, la dissoluci6 del Parlament de Catalunya i la convocatoria d’eleccions,
ila collocacié del conjunt de ’Administracié de la Generalitat sota les ordres
del Govern estatal, la qual cosa comportava a més la facultat de suprimir
organs i cessar carrecs.

Aquestes mesures poden ser analitzades d’acord amb les exigencies i condicions
constitucionals que es desprenen de l'art. 155 CE, i que ja s’han indicat abans
amb caracter general, per determinar si entren dins de I’ambit dels poders
extraordinaris que l’art. 155 CE confereix a I’Estat. No és aqui el lloc per fer
una valoracié detallada de la constitucionalitat d’aquestes mesures, pero si que
es poden fer algunes consideracions generals. La primera d’elles és que coin-
cideixen, en gran part, amb les mesures que van ser descartades en el procés
constituent, com s ha vist abans. En efecte, tant la dissolucié del Parlament
com la destitucio o el cessament del Govern van ser considerades en els de-
bats constituents, i van ser rebutjades. La interpretacié del text constitucional
d’acord amb els debats constituents pot no resultar concloent i definitiva per
illuminar el sentit d'un determinat precepte, pero en aquest cas resulta molt
dificil afirmar que cap dins de l'art. 155 CE el que de manera especifica es va
rebutjar en el procés de la seva elaboracid, perque hi ha pocs casos tan clars en
que una determinada opcid fos expressament exclosa del text constitucional
finalment aprovat. Largument que aquestes mesures estan implicites en les
“mesures necessaries” resulta enormement debil, com ja s’ha dit, no sols pel fet

34%. Apartat D.4, paragrafs 2 i 3 de ’Acord del Govern.
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mateix que fossin expressament proposades (la seva proposta és més aviat, en
efecte, un simptoma que no es consideraven implicites), siné per imperatius de
logica constitucional elemental, que obliga a explicitar mesures d’aquesta trans-
cendéncia, com ha succeit en els casos d'Ttalia, Austria i Portugal, també vistos.

La segona observacid és que aquestes mateixes mesures afecten drets fona-
mentals, que és un dels limits basics als quals estan sotmeses, com també s’ha
dit. En efecte, tant la destitucié dels membres del Govern com la dissolucid
anticipada del Parlament afecten els drets de participacié politica ex art. 23
CE, tant pel que fa als ciutadans com també als mateixos carrecs cessats. Res-
pecte d’aquests ultims, és clar que el seu cessament, per causes no previstes i
per un organ diferent del que esta establert a 'ordenament,* afecta el seu 7us
in officium, que esta protegit per l'art. 23.2 CE, com ha manifestat reiterada-
ment el TC.3¢ Perque, en efecte, és dificil concebre una afectacié més intensa
del fus in officium dels carrecs publics que decretar la finalitzaci6 anticipada de
les funcions per les quals han estat elegits o nomenats. Per aixo, l'ordenament
posa una cura especial per determinar en quins casos és procedent i qui ho
pot fer. I és obvi que aquestes condicions —suposits 1 autoritat competent—
no s’han donat en aquest cas, de la qual cosa resulta una vulneracié del dret
dels representants electes i dels membres del Govern protegit per l'art. 23.2
CE. De la mateixa manera, resulta també afectat el dret de participacié po-
litica dels ciutadans, en la mesura que els representants que han elegit —i
els membres del Govern que han estat designats posteriorment en funcié de
les opcions politiques que han expressat els ciutadans en les urnes— no han
pogut exercir les seves funcions durant el temps previst.*

I finalment, les mesures adoptades en aplicacié de l'art. 155 CE poden ser
objecte d’'un test de proporcionalitat, a partir de les condicions que sexigei-
xen respecte de la seva finalitat i la seva necessitat i que estableix de manera

35. Respecte dels diputats, la regulacié de la finalitzacié anticipada de la legislatura esta
continguda als art. 75 i 67.3 EAC (amb caracter general i respecte de la investidura falli-
da, respectivament, i en tots els casos la facultat de dissolucié correspon al president de la
Generalitat). Respecte dels membres del Govern, el seu cessament correspon igualment al
president (art. 68 EAC), i, quant a aquest ultim, el seu cessament esta previst igualment en
casos taxats (art. 67.7 EAC).

36. SSTC 5/1983, 298/2006, entre moltes altres.

37. LaSTC 203/2001 afirma que el dret que “el art. 23.1 CE reconoce a los ciudadanos queda-
ria vacio de contenido o seria ineficaz si el representante politico se viese privado del mismo
o perturbado en su ejercicio”.
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expressa el mateix art. 155 CE, que han estat posades en relleu més amunt. Per
realitzar aquest escrutini apareixen, no obstant, alguns obstacles importants,
que deriven dels defectes amb que s’ha desenvolupat la fase previa de requeri-
ment, segons que s ha vist ja. La falta de congruéncia entre el requeriment
inicial i ’Acord pel qual es té per desatés i es proposen mesures per a la seva
aprovacio al Senat fa que planin dubtes i incerteses sobre aspectes decisius,
cosa que genera una molt notable inseguretat. Pero, en tot cas, l'objecte del
requeriment, amb la identificacié de la seva finalitat i de les mesures que
es proposen, no pot ser sind el que figura com a tal en ’Acord del Consell
de Ministres d’11 d'octubre, que és el que realment i efectivament inicia el
procediment. Per tant, la finalitat respecte de la qual s’han de confrontar les
mesures adoptades és la d'obtenir una resposta sobre 'eventual declaracié
d’independeéncia de Catalunya, i, en cas afirmatiu, les mesures han de ser
les encaminades a restaurar l'ordre constitucional (mesures que sén instades
al president de la Generalitat, i que en cas que no siguin complides poden
donar pas a les instruccions obligatories previstes a I'apartat 2 de l'art. 155
CE). Doncs bé, és molt dificil sostenir raonablement, amb una aplicacio se-
riosa i rigorosa del test de proporcionalitat, que cap de les mesures basiques
adoptades (destituci6 del Govern, dissolucié del Parlament i substitucié en
la direcci6 de '’Administraci6 de la Generalitat) pugui passar aquest control
de manera satisfactoria.

Cap de les tres mesures basiques adoptades resulta adequada per aconseguir
la finalitat perseguida, ni, encara menys, resulten necessaries a aquest efecte,
en el sentit que només a través d’elles i no d’altres menys lesives es pugui
aconseguir aquesta pretesa finalitat. Perque resulta clar que, per revocar una
—negada en la resposta al requeriment— declaracié d’independeéncia i una
restauracié de l'ordre constitucional, la destitucié del president i de tot el
Govern i la collocacid de tota ’Administracié de la Generalitat sota les ordres
del Govern estatal, transvasant-li fins i tot les facultats d organitzacié que li
permeten suprimir organs i cessar carrecs, resulten mesures clarament des-
proporcionades, tant per la possibilitat d’utilitzar alternatives menys lesives
com per la gravetat en si que tenen i el dany que causen a 'autonomia de la
comunitat. I, d’altra banda, la dissolucié anticipada del Parlament no es pot
inscriure en cap cas dins d’aquesta finalitat, ja que la poblacié pot tornar a
configurar, com aixi va passar, una majoria politica similar. Es més, apellar
a les urnes en una situacié com aquesta suposa de fet cridar la ciutadania per
emetre una valoracid politica dels fets succeits, que, en funcid dels resultats,
es podran entendre convalidats o reprovats politicament. Aquesta valoracid,
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democraticament expressada, conviura amb la que realitzin els altres actors
d’aquest procés —significadament el Govern estatal, també—, en una rela-
cidé que pot no ser gens facil i que pot allargar i agreujar el conflicte. En tot
cas, en tant que es pot reproduir la mateixa majoria politica, la dissolucid
del Parlament i la convocatoria d’eleccions no és, en si mateixa, una mesura
adequada per fer front a la situacié d’incompliment o d’atemptat a l'interes
general d’Espanya denunciada.

4. Una reflexio final: I'art. 155 CE i les vies per resoldre
el conflicte constitucional de Catalunya

El que s’ha dit fins ara porta a plantejar de nou la idoneitat de I'aplicacié de
l'art. 155 CE per resoldre el conflicte constitucional de Catalunya. I per fer-
ho crec que és rellevant tenir en compte que l'aplicacié de l'art. 155 CE no ha
estat I'inic mitja utilitzat pel Govern de I'Estat per fer front a aquesta crisi
constitucional. En efecte, s’ha de recordar en primer lloc que el Govern estatal
ha recorregut sistematicament davant del TC totes les actuacions, legislatives
i no legislatives, definitives i de tramit, i juridiques i politiques, que s’han
anat produint al llarg del denominat procés sobiranista a Catalunya.*® En
totes les ocasions, el Govern ha invocat l'art. 161.2 CE per obtenir la suspen-

38. Es poden citar, només entre marg de 2017 i la data en queé es va aplicar 'art. 155 CE, les
segiients actuacions:

— Recurs d’inconstitucionalitat presentat pel Govern estatal el 31 de marg¢ de 2017 contra la
Llei de pressupostos de la Generalitat per al 2017, resolt per STC 90/2017, de 5 de juliol, que
declara inconstitucionals i nulles diverses partides de la Llei de pressupostos si es destinen a
finangar el referendum sobre el futur politic de Catalunya.

— Recurs d’inconstitucionalitat presentat pel Govern estatal contra la reforma del Reglament
del Parlament de Catalunya de 26 de juliol de 2017, sobre la tramitacié de lleis pel procedi-
ment de lectura Unica, que va ser resolt per la STC 139/2017, de 29 de novembre, que declara
la reforma del Reglament conforme a la Constitucié sempre que no ho impedeixi el tramit
d’esmenes.

— Recurs d’inconstitucionalitat presentat pel Govern estatal contra la Llei del Parlament de
Catalunya del referéndum d’autodeterminacid, resolt per la STC 114/2017, de 17 d’octubre,
que la declara inconstitucional i nulla.

— Impugnacié del Govern estatal del nomenament dels membres de la Sindicatura Electoral
de Catalunya per part del Parlament, resolta per la STC 120/2017, de 31 d'octubre, que anul-
la els nomenaments. Previament, el TC va imposar una multa coercitiva als membres de la
Sindicatura, en entendre que havien realitzat actuacions contraries a la suspensié ordenada
(ITC 126/2017, de 20 de setembre), que va aixecar posteriorment (ITC de 14 de novembre
de 2017) en haver renunciat als carrecs. Igualment, es van imposar, i després aixecar, multes
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si6 automatica de l'acte impugnat i, igualment en totes les ocasions, el TC ha
resolt a favor del Govern estatal, anullant els actes recorreguts® i, a més, en
us de les facultats que li va atorgar la LO 15/2015, de 16 d’octubre, per la qual
es van refor¢ar molt poderosament els poders del TC respecte de 'execucid
de les seves propies resolucions, advertint personalment determinats carrecs
publics del seu deure d’impedir o paralitzar qualsevol actuacié que suposés
ignorar o eludir la suspensi6, amb l'advertencia de responsabilitats penals
en cas d'incompliment, i fins i tot imposant directament multes coercitives.

D’aquesta manera, es pot dir que el TC, a instancies del Govern estatal, ha
paralitzat i anulat totes les actuacions de la comunitat encaminades a des-
envolupar el procés politic sobiranista.

I en segon lloc, s’ha de tenir present també que ’Administracié de la Genera-
litat estava intervinguda financerament des de setembre del 2017,*° de manera

coercitives a diversos carrecs publics responsables de 'administraci6 electoral de Catalunya
(ITC de 21 de setembre i ITC de 8 de novembre, respectivament) .

— Impugnacié del Govern estatal del decret de convocatoria del referéendum, resolta per la
STC 122/2017, de 31 d'octubre, que el va declarar inconstitucional i nul.

— Impugnacié del Govern estatal del decret de normes complementaries del referendum,
resolta per STC 121/2017, de 31 d’octubre, que el va declarar inconstitucional i nul.

— Recurs d’inconstitucionalitat presentat pel Govern estatal contra la Llei de transitorietat
juridica i fundacional de la Republica, resolt per la STC 124/2017, de 8 de novembre, que la
declara inconstitucional i nulla.

— Incident d’execucié presentat pel Govern estatal respecte de la “Declaracié dels repre-
sentants de Catalunya” aprovada pel Parlament el dia 27 d'octubre de 2017, aixi com de la
declaracid sobre “El procés constituent”, aprovada en la mateixa data, que va ser resolt pel TC
(ITC de 8 de novembre de 2017) anul-lant les esmentades declaracions pel fet de contravenir
diverses resolucions anteriors del TC (en especial, la STC 114/2017, que va anul-lar la llei del
referéndum, i la providéncia que admetia a tramit i suspenia la llei de transitorietat juridica).
A aquestes impugnacions s’han de sumar a més diversos incidents d'execucié de sentencies i
interlocutories dictades anteriorment pel Tribunal per paralitzar la celebracié de determina-
des sessions parlamentaries o la tramitacié de determinades iniciatives (p. e., interlocutories
del TC de 20 de setembre de 2017 que anullen els acords de la Mesa del Parlament de Cata-
lunya que van permetre votar les lleis del referéndum i de transitorietat juridica). També,
diversos recursos d’'empara presentats per diputats de I'oposicid, a partir dels quals el TC ha
suspes determinades sessions parlamentaries.

39. Amb I"tinica excepcié del recurs contra la reforma del Reglament del Parlament de Ca-
talunya de 26 de juliol de 2017, com s’ha dit en la nota anterior.

40. Ordre HFP/886/2017, de 20 de setembre, del ministre d’Hisenda, per la qual es declara la
no disponibilitat de credits en el pressupost de la CA de Catalunya per al 2017, dictada després
de ’Acord de la Comissié Delegada del Govern per a Assumptes Economics que adopta mesu-
res en defensa de 'interés general i en garantia dels serveis publics de la Comunitat Autbnoma

36 REAF nim. 27, juny 2018, p. 11-40 &



Questions constitucionals entorn de I'aplicacié de I'article 155 CE al conflicte de Catalunya

que estava impedida de realitzar cap despesa destinada al procés sobiranista.
Al marge del debat que pugui suscitar la legalitat o fins i tot la constitucio-
nalitat d’aquesta intervenci6* —que I’Ordre ministerial justifica amb la LO
2/2012, d’estabilitat pressupostaria, i que té per finalitat confessa “evitar que
se financien actividades contrarias al ordenamiento juridico vigente”—,*? el
fet és que a través d’aquest instrument el Govern estatal va posar sota el seu
control directe les finances de la Generalitat, assegurant que no es destinessin
fons publics a activitats relacionades amb el referéendum de I't d'octubre o, en
general, amb el procés sobiranista.

A través d’aquestes dues vies, doncs, el Govern estatal va paralitzar i anul-
lar les actuacions de la Generalitat relatives al procés sobiranista i va con-
trolar les actuacions futures en aquesta linia, tant per via de la intervencié
financera com també de l'eventual interposicié de noves accions davant del
TC, amb la possible exigencia de responsabilitats penals en cas d’incompli-
ment. El recurs a aquests instruments, pero, no va ser suficient per resoldre
el conflicte plantejat a Catalunya, o almenys no ho va ser pel Govern estatal,
que va considerar necessari acudir, a més, als poders extraordinaris de l'art.
155 CE. Aquesta via, pero, tal com s’ha utilitzat, presenta problemes greus
d’adequaci6 a la Constitucid, com s’ha vist. I tampoc ha servit per resoldre el
conflicte constitucional amb Catalunya, com mostra tossudament la realitat,

de Catalunya (publicat per Ordre HFP/878/2017, de 15 de setembre), pel qual es va requerir
el president de la Generalitat perque adoptés en 48 hores un acord de no disponibilitat sobre
el seu pressupost que afectés tots els credits pressupostaris diferents dels assenyalats expres-
sament en els annexos I i IT de ’Acord de la Comissié Delegada del Govern per a Assumptes
Economics de 20 de novembre de 2015, que va establir una obligacié de comunicacié formal
de les despeses realitzades per la Generalitat. LOrdre de 15 de setembre va ser substituida
per 'Ordre HFP/128/2017, de 22 de desembre, per la qual es publica ’Acord de la Comissid
Delegada del Govern per Assumptes Economics, pel qual s'adopten mesures en aplicacid,
directament, de I'art. 155 CE, i que, en esséncia, atribueix al Govern estatal el pagament dels
creditors de la Generalitat, per compte d’ella. Aquesta Ordre deixa sense efectel’Acord de la
Comissio Delegada de 15 de setembre, i disposa que I’Ordre de 20 de setembre quedi sense
efecte a partir del 31 de desembre de 2017.

41. Tant pel que fa a la seva finalitat, que no s’inscriu en les que preveu la LO 2/2012, relatives
al control del deute i del deficit pablic i a la regla de despesa, com també pel procediment
seguit, que desconeix els tramits i requisits que estableix expressament la mateixa LO 2/2012
que s'utilitza com a fonament legal (en especial, art. 6, relatiu al compliment for¢ds de I'acord
de no disponibilitat de creédits pressupostaris, que només es pot adoptar acudint a I'aplicaci6
de l'art. 155 CE, amb l'autoritzacid del Senat).

42. Exposicié de 'Ordre HFP/878/2017, de 15 de setembre.
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especialment després de les eleccions al Parlament de Catalunya.*® Laplicacié
de mesures extraordinaries de caracter coactiu de I’Estat sobre la comunitat
s’ha revelat inefica¢ per donar una sortida a aquest conflicte, mostrant que
no es pot resoldre mitjangant la imposicié unilateral d'una part sobre laltra,
que és el que suposa la via de I'art. 155 CE.

Si aix0 és aixi, i per tant ni la via jurisdiccional ni la via de la imposicid
coactiva unilateral resulten adequades per resoldre el conflicte constitucio-
nal plantejat a Catalunya, només queda en I'horitzé la via de la negociacié
com I'inica disponible, de les tres que s’han indicat al principi com a vies
possibles per encarar els conflictes territorials, o, més ampliament, els con-
flictes en general. I els referents comparats recents del nostre entorn, com els
del Canada-Quebec i el Regne Unit-Escocia, mostren com, efectivament, la
Constitucié pot canalitzar la resolucié de conflictes territorials de naturalesa
semblant, i que malgrat que no s’hagin previst expressament, pot habilitar
vies o instruments que permetin donar una sortida democratica al conflicte
que sigui acceptada per totes les parts. En aquests casos, la Constituci6 ha
estat cridada per jugar a fons la seva funcié d’integracié politica i conver-
tir-se en el sobreeixidor que ofereix una via de sortida al conflicte, en lloc
de convertir-se en un mur rigid i immutable que actua més aviat de dic, que
impedeix canalitzar-lo i que acaba fent-lo més greu.

Una solucio politica negociada resulta consistent, a més, amb la naturalesa del
conflicte suscitat a Catalunya, que es presenta com una autentica crisi consti-
tucional, que expressa una ruptura del consens constitucional. El que esta en
quiestié és el model territorial que deriva de la Constitucié de 1978, tal com s’ha
interpretat i desenvolupat en els darrers anys. I la manera més obvia i natural
d’encarar aquesta crisi és intentant refer el consens constitucional trencat, in-
tentant trobar una solucié que sigui satisfactoria per a totes les parts implica-
des.** El problema greu apareix quan no és possible arribar a un nou consens
constitucional, perque llavors les iniques alternatives sén el manteniment for-

43. En efecte, els resultats de les eleccions celebrades en aplicacid de l'art. 155 CE el dia 21 de
desembre de 2017 van donar una majoria parlamentaria favorable igualment als partits de
caracter sobiranista, molt similar a la que es va produir a les eleccions del dia 27 de setembre
de 2015. Es poden consultar els resultats electorals a https://www.parlament.cat/web/com-
posicio/resultats-electorals/index.html.

44. Per a aquesta qiiestié em remeto a E. Alberti (2016), La reforma constitucional, p. 243 i ss.
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cat de I'statu quo (com? fins quan?) o la ruptura i un nou, o nous, comencaments,
amb les incognites, importants, no sols sobre el que, sind també sobre el com.
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