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Como no puede ser de otro modo, me gustaria comenzar mi intervencion' con un
sincero agradecimiento a la profesora Antonia Duran, directora del Master de Derecho
Espanol para Juristas Extranjeros, por su feliz idea de celebrar cada afio los Seminarios
Interdisciplinares de Derecho, un foro de debate sobre la realidad juridico-constitucio-
nal de nuestro pais.

OBJETO DE LA PONENCIA

La Ponencia que se presenta es una reflexion sobre el sentido y significado del
articulo 155 CE, el modelo tedrico espanol de la coercidon estatal, asi como de las difi-
cultades de su aprehension, que complejizan su alcance practico.

1. SOBRE EL SENTIDO DEL ARTICULO 155 CE: LA LLAMADA
COERCION ESTATAL

No cabe duda de que la coercion estatal del articulo 155 CE representa una previ-
sion que las Constituciones incluyen dentro de la proteccion extraordinaria del Estado
y de la Constitucion, una medida excepcional cuyo éxito radica en que nunca se ponga
en practica.

Su ambito de actuacion es el de la relacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas y plantea un ultimo y no querido escenario de conflicto en un Estado com-
puesto: aquel, como en el caso espanol, en que una Comunidad Auténoma incumpla

1. El texto que se presenta refleja de la manera mas fiel posible la ponencia presentada
en el Seminario Interdisciplinar de Derecho Espanol «Perspectiva Juridica del Conflicto Catalan»,
celebrado en la Facultad de Derecho de la Universidad de Salamanca el dia 29 de noviembre de
2017.

PERSPECTIVA JURIDICA Ars luris Salmanticensis,

DEL CONFLICTO CATALAN vol. 6, Junio 2018, 367-371
(Noviembre 2017) elSSN: 2340-5155

Ediciones Universidad de Salamanca - CC BY-NC-ND

367


mailto:merche%40usal.es?subject=

gravemente las obligaciones constitucionales y legales o bien atente también grave-
mente contra el interés general de Espana.

Estamos, pues, ante una crisis del Estado y un Estado en crisis, una situacion
que requiere la puesta en practica de un Derecho excepcional. La excepcionalidad se
presenta en dos ambitos: rompe el criterio ordinario que rige la relacion entre el Estado
y la Comunidad Autdbnoma, que es el del respeto al principio de competencia, por un
lado, y por el otro obliga a que la resolucion del conflicto salga del habitual campo de
la judicializacion, es decir, que el Derecho deje paso a la Politica o, lo que es lo mismo,
el Tribunal Constitucional al Gobierno.

Todos los Estados compuestos prevén este mecanismo extraordinario, aunque
representen diferentes modelos en el Derecho comparado por sus distintas denomi-
naciones y alcance; ya sea como en EE. UU. o México, un instrumento ideado como
una intervencion solicitada por el propio ente territorial, el supuesto mas drastico de
Austria, ltalia y Portugal donde se permite la disolucion de los érganos del ente terri-
torial —Parlamento y Gobierno—, bien como el caso aleman, que como veremos es
mas garantista.

La coercion estatal, mas alla de su prevision constitucional, lo que pretende es la
propia supervivencia del Estado compuesto, por o que el problema de esta figura no
radica, por tanto, en su existencia, sino en su alcance.

2. LAS DIFICULTADES DEL ARTICULO 155 CE: UNA COERCION
ESTATAL CON PERFILES PROPIOS

La coercion estatal del articulo 155 CE no es un elemento «extrafo» en el Derecho
comparado, pero si es cierto que el disefo constitucional espanol y su propia practica
presenta, a diferencia de otros Estados, una especial dificultad.

En primer lugar, porque partimos del «dato normativo» de la propia desconstitucio-
nalizacion del Estado autonémico, que ha provocado que el caso espanol se carac-
terice por una alta conflictividad de las relaciones entre el Estado y las Comunidades
Auténomas y, consiguientemente, el excesivo protagonismo del Tribunal Constitucional
en su configuracion, en detrimento del Senado o de otras instancias politicas de deba-
te y resolucion de conflictos.

En segundo término, porque frente a este escenario de conflicto destaca la poca
atencion que se ha prestado al articulo 155 CE, tanto en los debates constituyentes
—solo se decia que se inspiraba en el modelo aleman—, como entre la doctrina. Ni

2. Para una vision general vid. CRUZ VILLALON, Pedro. 1984: «Coercion estatal». En J.
J. Gonzélez Encinar (dir.): Diccionario del sistema politico espafiol. Madrid: Akal. CALAFELL
FERRA, Vicente Juan. 2000: «La compulsidon o coercion estatal (Estudio del articulo 155 de
la Constitucion espaiola)». Revista de Derecho Publico, n.° 48-49. GARCIA TORRES, JesuUs.
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siquiera el aviso del Plan Ibarretxe en 2005 sirvid para desarrollar y concretar por ley
esta medida y solo el problema catalan ha traido y muy recientemente una regulacion
emboscada como la de la Ley 15/2015 de reforma de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional relativa a la ejecucion de las sentencias del Tribunal Constitucional.

Tal vez podriamos preguntarnos si el referente aleman nos puede ayudar a des-
entranar el alcance del articulo 155 CE; no obstante, tampoco en este caso el modelo
aleman es definitivo.

Por un lado, porque si bien en el Anteproyecto de Constitucion espafola la coer-
cion estatal aparecid como una «transposicion» del art. 37 LFB, la evolucion de la ins-
titucion en el proceso constituyente hizo que la influencia alemana se fuera diluyendo.
Ademas, la figura de la coercion federal no esta cerrada en Alemania, todavia esta
sometida a debate entre la doctrina, y no hay practica sobre la misma.

Pero lo que es mas importante es que el articulo 155 CE tiene una formulacion
distinta del caso aleman. En este ultimo no hay requerimiento previo al presidente de la
CA —Ilo cual no resulta determinante para establecer una diferencia de modelos—, solo
atiende a la vulneracion de las leyes federales —y no a otras normas del ordenamiento
compuesto— vy, 1o que es mas importante, no incluye la causa espanola del «atentado
grave del interés general de Espana». Este es, en realidad, el elemento definitivo que
hace que nos encontremos No tanto ante un supuesto que evoca un principio de su-
jecion al derecho, como en el caso aleman, sino ante la conculcacion del principio de
lealtad federal. El articulo 155 CE no protege tanto el ordenamiento parcial del Estado
como en el caso aleman, sino el mismo Estado autonémico, nuestra Constitucion
territorial®. Esto no seria mas que un debate académico si no tuviera consecuencias:
en el caso espafol se va mas alla del supuesto aleman y no solo se permite intervenir
en las competencias de ejecucion de las Comunidades Autbnomas, sino en las com-
petencias propias de la Comunidad Autdnoma. La cuestion esta en desentranar hasta
doénde puede intervenir el Gobierno competencias propias de la Comunidad Auténoma

1984: «El articulo 155 de la Constitucion espanola y el principio constitucional de autonomia».
En AA. W.: Organizacion Territorial del Estado (Comunidades auténomas), vol. 2. Madrid:
IEF. GOMEZ ORFANEL, German: «La coercion federal en el Derecho comparado». Cuadernos
de Derecho Publico, sept.-dic. 2005, n.° 26. ENTRENA CUESTA, Rafael. 1980: «Articulo 155».
En Comentarios a la Constitucion (dirigidos por Fernando Garrido Falla). Madrid: Civitas,
1980, 2311-2316. GARCIA TORRES, Jesus. 1984: «El articulo 155 de la Constitucion y el
principio constitucional de autonomia». En Organizacion territorial del Estado (Comunidades
Autonomas). Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, volumen 1, 189-1303. GiL-ROBLES
DELGADO, José Marfa. 1988: «Articulo 155». En Comentarios a las leyes politicas. Constitucion
Espariola de 7978 (dirigidos por Oscar Alzaga Villaamil). Madrid: Edersa, tomo IX, 451-471.
VIRGALA FORURIA, E. 2005: «La coaccioén estatal del articulo 155 de la Constitucion». Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, (enero-abril), 2005, n.° 73.

3. ALVAREZ, L. 2008: «La funcién de la lealtad en el Estado autonémico». Teoria y Realidad
Constitucional, 2008, n.° 22.
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0, lo que es lo mismo, si hemos pasado del sistema aleman al sistema italiano, aus-
triaco o portugués.

3. PRESUPUESTOS MATERIALES DE LA COACCION ESTATAL DEL
ARTICULO 155 CE

La actuacion de la Comunidad Autbnoma comprende, por un lado, tanto un su-
puesto de accidn o bien de omision, y exige que el incumplimiento sea efectivo e im-
putable a propia Comunidad Autbnoma —la STC 215/2014 habla de comportamiento
manifiesto y contumaz por parte de la Comunidad Auténoma de Cataluha—.

Las causas que activan el articulo 155 CE son dos:

a) El Incumplimiento de las obligaciones impuestas por la Constitucion y las leyes.
Por un lado, se requiere que el incumplimiento de estas obligaciones sea grave,
que no sea un incumplimiento cualquiera, pero en realidad el problema que se
plantea es el de determinar a qué tipo de leyes se refiere la prevision constitucional.
Todo parece indicar que se trata de un supuesto que se aparta del caso aleman,
por lo que en Espana se referiria a un incumplimiento del bloque de la constitucio-
nalidad, donde se incluirian las leyes también autondmicas.

b) Atentado grave al interés general de Espana.

La gran dificultad estriba en determinar la relacion entre estas dos causas, es decir,
si se trata de una mera reiteracion del constituyente y ambos supuestos confluyen,
pues a priori no resulta facil apuntar los casos en que se pueda atentar gravemente
al interés general de Espana sin que exista un incumplimiento también gravoso de las
obligaciones constitucionales o legales por parte de la Comunidad Autbnoma y por
ello seguiriamos instalados en el sistema aleman; o bien, la causa del atentado grave
del interés general de Espana tiene un caracter autbnomo y se desliza mas hacia el
territorio de la Politica y esta Ultima permitiria ir mas alla del caso aleman.

El procedimiento para materializar la coaccion estatal tampoco deja de estar exen-
to de problemas. Asi, y, en primer término, plantea dificultades la apreciacion de la
concurrencia de la infraccion, que supone analizar la relacion entre la jurisdiccion cons-
titucional y el articulo 155 CE, es decir, si el Tribunal Constitucional tiene aqui una
funcion subsidiaria o bien si este debe constatar primero el supuesto de intervencion
estatal. Todo apunta a que, en relacion al principio de lealtad, el Tribunal Constitucio-
nal desarrollaria una dimensiéon negativa y al art. 155 CE le corresponderia la funcion
positiva.

También se presentan dificultades a la hora de determinar el papel que debe de-
sarrollar el Senado. En primer lugar, la intervencion de la Camara deberia servir de
contrapeso y control politico de la decision tomada por el Gobierno y esta funciéon no la
cumple adecuadamente el Senado pues el sistema electoral propicia que en la Camara
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baja el Gobierno tenga mayoria absoluta con mayor facilidad que en el Congreso —el
supuesto de la aplicacion de la coaccion estatal a Catalufia es un claro ejemplo—*#; 0 si
el Senado puede rectificar lo aprobado por la Comision correspondiente, si la decision
del Senado es fiscalizable por el Tribunal Constitucional y mediante qué procedimiento
0 bien qué ocurre si el Senado esta disuelto.

Pero no cabe duda de que los mayores problemas se presentan en el ambito de
determinar las medidas que se pueden aplicar en el supuesto de la coaccion estatal.
Existe un acuerdo comun en que estas medidas deben ser las necesarias para cumplir
con la funcion de la proteccion extraordinaria del Estado vy ello exige su sujecion a los
principios garantistas de proporcionalidad, transitoriedad y concrecion.

Sin embargo, los problemas ya se presentan en el tipo de medidas que se pue-
den adoptar. Hay un acuerdo comun sobre lo que se puede hacer: la imparticion de
instrucciones a la Comunidad Auténoma, que deriva de la propia prevision del art.
155. 2 CE, y de lo que no se puede hacer: supresion de la autonomia y el empleo de
las Fuerzas Armadas. Mas alla de esto las dudas estan en si es posible la disolucion
0 suspension de los érganos de las CC. AA. o de determinados 6rganos, en si cabe
la sustitucion de la actividad de la Comunidad Autdnoma y qué alcance tiene y si es
posible aplicar medidas de presion econdmica. Sobre todo las mayores dificultades se
presentan a la hora de determinar si cabe la disolucion del Parlamento autondmico, es
decir, si entendemos que la clausula del interés general de Espafna supera el modelo
aleman y nos equipara al supuesto italiano —es dificil porque se propuso durante el
proceso constituyente y no salié adelante—, o bien si se entiende que el supuesto
espanol va mas alla del caso aleman, pero no llega al supuesto italiano y, por tanto, se
puede disolver el Parlamento autondémico, pero para convocar elecciones anticipadas
como en el caso austriaco.

No cabe duda de que ante el comportamiento de los érganos de autogobierno
catalan y la declaracion unilateral de independencia no cabia otra respuesta que la
aplicacion del articulo 155 CE. El problema no solo esta en el qué se puede hacer (le-
galidad), sino también en el cémo hacerlo y de como el Gobierno aplique la coerciéon
estatal dependera la legitimidad de esta medida.

No obstante, un orden politico se sustenta en la legitimidad de que su autoridad
se fundamente en el consentimiento, y no cabe duda tampoco de que una parte im-
portante de la sociedad catalana no comparte el actual orden juridico-constitucional
espanol. Por ello, como dijera GARCIA PELAYO, «a pesar de que el poder puede adqui-
rirse por la fuerza (en este caso de la ley) solo se conserva con la sabiduria, esto es la
capacidad para encontrar su justificacion ante la comunidad», y esta es ya una tarea
que desborda el articulo 155 CE.

4. Acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017 y la Resolucion del Senado
de 27 de octubre de 2017.
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