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. INTRODUCCION: EL CONTROL EN LOS ESTADOS
COMPUESTOS

Como es bien sabido, la Constitucion de 1978, rompiendo con la
precedente concepcion unitaria de la estructura del Estado espanol, po-
sibilité la descentralizacidon politica del mismo al reconocer, en el arti-
culo 2, el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que
integran la Nacion espafiola. Dicha proclamacion fue desarroliada, con
notables dosis de originalidad con respecto a los antecedentes de De-
recho Comparado, en el Titulo VIll de la Norma Fundamental y fue ha-
llando su plasmacion efectiva con la aprobacion de los sucesivos Esta-
tutos de Autonomia, con lo que en la actualidad no existe parte alguna
del territorio espafol que no esté bajo una doble dependencia: de la
Administraciéon del Estado y de la Administracion de la respectiva Co-
munidad Auténoma.

La doctrina ha discutido largamente acerca de la concreta ubica-
cion dentro de las formas de Estado del disefio territorial llevado a ca-
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bo por nuestro vigente Texto Fundamental. No vamos a reproducir
aqui esta polémica porque, primero, no es el objeto del presente tra-
bajo y, segundo, porque parece claro que, con independencia del ca-
lificativo que pueda atribuirse al llamado Estado de las Autonomias,
lo que esta fuera de toda duda es que en él coexisten distintos cen-
tros de decision politica. En otras palabras, Espana es un Estado com-
puesto.

Sentada esta premisa, es menester reparar en que el concepto
de Estado debe partir de la idea o, mejor dicho, del principio de uni-
dad. El citado articulo 2 de la Constitucidn es claro en este sentido, al
comenzar diciendo que la Constitucién se fundamenta en la indisolu-
ble unidad de la Nacion espafiola. Este principio de unidad se erige
en el eje principal del Estado autonémico. Asi, el Tribunal Constitu-
cional ya dijo, desde sus primeras sentencias, que se constituye no
s6lo en un limite de la autonomia, sino en el origen y fundamento de
la misma.

La unidad del Estado, dada su apuntada relevancia, se manifies-
ta en diversos frentes. Uno de ellos se concreta en la posibilidad de que
los poderes centrales supervisen y controlen la actividad de las colec-
tividades-miembro'. Sobre este particular, F. Sosa Wagner ha dicho
que la concepcidn unitaria del Estado impone, junto a la exigencia de
arbitrar los campos o competencias en que la autonomia de las orga-
nizaciones territoriales se puede plasmar, la de formular los mecanis-
mos apropiados para que el Estado, organizacion que detenta la per-
sonalidad juridica superior y originaria, se reserve la fiscalizacidon de la
actividad desarrollada por los otros entes territoriales?2.

Ahora bien, como se encarga de poner de relieve el referido au-
tor, esos mecanismos de supervision deben instrumentarse de forma
distinta al esquema sobre el que se montan las relaciones entre el Es-
tado y las Corporaciones Locales, dada la naturaleza politica y no me-
ramente administrativa de las Comunidades Auténomas3. En efecto,
tradicionalmente se han justificado los controles estatales sobre los en-
tes locales mediante la extension al campo del Derecho Publico de la

1 Asi, R. Punser BLanco (El Senado y las Comunidades Auténomas, Tecnos,
Madrid, 1987, pag. 210) afirma que la razon de ser del articulo 155 de la Constitu-
cidn procede del principio de unidad.

2 Vid. F. Sosa WacGNeR: «El control de las Comunidades Auténomas por el
Estado en la Constitucion espafiola», en Documentacién Administrativa, nim. 182,
1979, pags. 149-150.

3 Ibidem.
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figura civil de la tutela, cuya inadecuacion respecto a las Comunidades
Auténomas parece evidente4.

La atribucidon de potestades legislativas a las Comunidades Au-
ténomas, y la consiguiente posibilidad de configurar opciones politicas
propias distintas de la del Estado, conduce necesariamente a un dise-
fio distinto de los medios de control sobre las mismas. Esta nueva con-
figuracién debe partir de la idea de que el control no limita la autono-
mia, sino que la precisa y la mantiene en su dmbito propioS. De ello
parece desprenderse que, por lo general, los controles sobre las Co-
munidades Auténomas deberan llevarse a cabo por instancias que po-
driamos calificar de neutrales o imparciales —o lo que es lo mismo, ju-
risdiccionales—, con base en criterios de legalidad y no de mera
oportunidads.

La Constitucion espafiola de 1978 ha seguido esta linea al reco-
ger, en su articulo 153, fos érganos del Estado que controlaran la acti-
vidad de las Comunidades Auténomas y el campo de actuacion de ca-
da uno de ellos. Puede objetarse a tal precepto su caracter incompleto,
por cuanto que no enumera todos los controles existentes o posibles
sobre las Comunidades Auténomas. Sin embargo, ello no obsta para
afirmar que, con él, la Constitucién consagra el predominio de los con-
troles jurisdiccionales, alejados del principio de jerarquia, a la vez que
excluye, apartandose del modelo italiano, el control de oportunidad so-
bre las normas legislativas de las Comunidades Auténomas’.

Si este es el esquema de controles que estableci¢ el altimo cons-
tituyente espanol, cabe cuestionarse acerca del significado del articulo
155 de nuestro Cédigo Fundamental, que recoge, siguiendo el patron
del articulo 37 de la Ley Fundamental de Bonn, la institucion de la com-
pulsion o coercién federal (Bundeszwang). La préactica generalidad de
los autores que han tratado el tema se inclinan por el entendimiento de
dicha figura como un instrumento extraordinario, previsto para si-
tuaciones excepcionales. Sirva de ejemplo la opinion de R. Entrena
Cuesta, para quien mediante dicho precepto se trata de configurar la
posibilidad de reaccionar contra supuestos excepcionales y cuyas cir-

4 Vid. L. Touvar Awas: El control del Estado sobre las Comunidades Auténo-
mas, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1981, pag. 117.

5 Vid. L. PareJso ALFonso: La prevalencia del Derecho estatal sobre el regio-
nal, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1981.

6 Vid. L. Touvar ALas: El control del Estado..., cit., pag. 120.

7 Vid. J. M.2 GiL-RosLes GiL-DeLcapo: Control y autonomias, Civitas, Madrid,
1986, pags. 49-51.
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cunstancias concretas son imposibles de prever8. Esta clausula no re-
sulta, por otra parte, extrafia en los Estados compuestos. Antes al con-
trario, como pone de relieve P. Cruz Villalén, ninguno de tales Estados
puede subsistir si no dispone de la posibilidad de imponer a las unida-
des territoriales auténomas que lo integran, si es preciso por la fuerza,
el cumplimiento de las obligaciones derivadas del ordenamiento gene-
ral del Estado, hasta tal punto que no es absolutamente necesario que
el recurso a la coercidén venga expresamente recogido en la Constitu-
cion?d. Por otra parte, como contrapartida a la intensidad de esta medi-
da, debe senalarse su excepcional aplicacion, lo que induce a pensar en
su utilidad como control preventivo'0. Sin embargo, a pesar de estas
cautelas, dentro de nuestra esfera politica ya se ha sugerido la utiliza-
cion del articulo 155 en relacion con alguna Comunidad Auténomal.
Esta peculiar figura constituye el objeto de nuestro estudio.

Il. PRESUPUESTOS MATERIALES DE LA COMPULSION ESTATAL:
SU CARACTER

1. Actuaciéon de una Comunidad Auténoma

La posibilidad de activar las medidas en que se materialice la
compulsion del Estado sobre una Comunidad Auténoma presupone,
en primer lugar, una actuacion de ésta. Asi expuesto, este primer re-
quisito parece una obviedad, ya que la coercion no opera de manera
aislada sino que es una respuesta o, mejor dicho, una reaccién, direc-
tamente vinculada a un actuar determinado.

8 Vid. R. EnTReNA CuesTa: «Articulo 155», en Comentarios a la Constitucion
(dirigidos por F. Garribo FaLLA), Civitas, Madrid, 1980, pag. 2314.

9 Vid pag. Cruz ViLLaLoN: «Coercidn estatal», en Diccionario del sistema po-
litico espanol {dirigido por J. J. GonzALez Encinar), Akal, Madrid, 1984, pags. 56-57.
En el mismo sentido, J. Garcia Torres {«El articulo 155 de la Constitucién espaiiola
y el principio constitucional de autonomia», en Organizacion territorial del Estado
{Comunidades Auténomas), Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1984, volumen
1, pag. 1.223) afirma que el articulo 155 expresa la superioridad del Estado central.

10 Vid. X. BaLLarT HErnANDEZ: Coercid estatal i autonomies, Escola d'Admi-
nistracié Publica de Catalunya, Barcelona, 1987, pédgs. 91-92. .

11 Vid., en este punto, las opiniones de los Presidentes de las Comunidades
Auténomas de Galicia y de Extremadura con respecto a las competencias de segu-
ridad y orden publico en el Pais Vasco, de las que se hizo eco el diario E/ Mundo, en
su edicién del 17 de marzo de 1999.
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Sin embargo, este presupuesto tiene una particular importan-
cia, ya que viene a significar tres cosas que precisan la base o el fun-
damento inicial de la reaccion estatal. Por un lado, se concreta en
una actuacion positiva o negativa, esto es, en una accién u omi-
sién'2. Por otro lado, y en estrecha relacion con lo que se acaba de
decir, el incumplimiento de las obligaciones constitucionales o lega-
les tiene que ser efectivo, no bastando los peligros o las presuncio-
nes de incumplimiento’3. Por ultimo, la actuacién debe ser imputa-
ble a una Comunidad Auténoma, entendida como colectividad o
conjuntot4,

En relacion con el primer aspecto, el propio tenor literal del arti-
culo 155 da pie a la posibilidad de que la Comunidad Autéonoma lleve
a cabo una accién o bien omita el actuar debido («Si una Comunidad
Auténoma no cumpliere las obligaciones... o actuare»). De hecho, pa-
rece que el Constituyente de 1977-1978 estaba pensando en una con-
ducta omisiva en el primer caso, al referirse al incumplimiento de sus
obligaciones por una Comunidad Auténoma, en tanto que en el se-
gundo supuesto, al establecer que la Comunidad Auténoma actuare
contra el interés general de Espafa, tenian en mente un obrar activo
de la misma?’s. Sin embargo, como se vera en el apartado 3 de este
epigrafe, no cabe hablar de dos presupuestos distintos sino que, por
el contrario, el requisito previo al ejercicio de la compulsidn viene de-
terminado por la no observancia por una Comunidad Auténoma de los
deberes que tiene impuestos.

Por lo que se refiere a la imputabilidad de la conducta, sehala
E. Alberti que la conducta debe poder ser atribuida a una Comunidad
Auténoma como tal, como unidad, y no simplemente a alguno de sus
drganos, pues las Comunidades Auténomas disponen de mecanis-
mos internos de correccién, que podran aplicar ante las eventuales

2 Tal es la opinidn de E. ALserTi Rovira en la obra colectiva El sistema juri-
dico de las Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1985, pag. 473; del mismo
autor, en relacion con la Bundeszwang de la Ley Fundamental de Bonn, vid. Fede-
ralismo y cooperacion en la Republica Federal Alemana, Centro de Estudios Cons-
titucionales, Madrid, 1986, pag. 216.

13 Vid. J. LEGuINA ViLLA: «Las Comunidades Auténomas», en el volumen co-
lectivo La Constitucion Espariola de 1978. Estudio sistematico (dirigido por A. Pre-
dieri y E. Garcia de Enterria), Civitas, Madrid, 2.2 edicion, 1981, pag. 827.

14 Vid. M. Bassots Coma: «Organizacion institucional y régimen juridico de
las Comunidades Autdnomas», en Organizacién territorial del Estado (Comunida-
des Auténomas), cit., volumen Il, pag. 208.

15 Vid. R. ENTRENA CuEesTA: «Articulo 155», cit., pag. 2314.
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desviaciones de sus 6rganos'8. Este mismo razonamiento es aplica-
ble cuando el incumplimiento provenga de una autoridad o funcio-
nario autondmico o de una persona juridica inferior dependiente o
controlada por la Comunidad Auténoma, asi como cuando sea asu-
mido, tolerado o no debidamente remediado por los 6rganos supe-
riores de ésta'’.

En consecuencia, la conducta debe ser imputable a una Co-
munidad Auténoma en cuanto ente politico-territorial o, lo que es lo
mismo, a sus drganos politicos superiores. Estos seran, siguiendo el
esquema organizativo del articulo 152 de la Constitucion, el Presi-
dente, el Consejo de Gobierno y el Parlamento'8. La cuestion mas
problematica radica, precisamente, en determinar qué conductas de
las Asambleas Legislativas pueden constituir incumplimientos de
las obligaciones constitucionales o legales y, por tanto, dar pie al
ejercicio de la coercidon estatal. En estos casos, cuando los Parla-
mentos autonémicos no cumplan las funciones que les son propias
—en particular, la funcidon legislativa—, se ha dicho que, més que acu-
dir al articulo 155 de la Constitucion, debera considerarse la posibi-
lidad de plantear un recurso de inconstitucionalidad (articulos 153.a
y 161.a}, o bien la aplicacion supletoria del Derecho estatal (articulo
149.3)18,

Por ultimo, debe resaltarse el caracter objetivo del incumpli-
miento o, lo que es lo mismo, la no exigencia de dolo o culpa en la
actuacion que se imputa a la Comunidad Auténoma20. Esta nota debe
ponerse en relacion con la interpretacién que ha hecho algun autor
del concepto «interés general de Espafia» a que se refiere el propio
articulo 155. Sobre este punto trataremos también en este epigrafe al
estudiar el atentado grave a dicho interés.

16 Vid. E. AweerTi Rovira: El sistema juridico..., cit., pag. 473.

17 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1251. Con respecto a
las Corporaciones Locales sostiene este autor que, si bien es claro que la compul-
sion estatal no puede utilizarse contra las mismas, si es concebible que se empiee
contra una Comunidad Auténoma a la que fuera imputabie un incumplimiento de
obligaciones con ocasidn del ejercicio o falta de ejercicio de sus competencias en
materia de régimen local (pag. 1253).

18 No cabe incluir al Tribunal Superior de Justicia, pues no es un érgano de
la Comunidad Auténoma, sino del Estado. Sobre esta cuestion, vid. J. GARcia TORRES:
«El articulo 155...», cit., pdgs. 1249-1251.

18 Vid. X. BaLLArRT HERNANDEZ: Coercio estatal i autonomies, cit., pag. 97.

20 Jbidem, pag. 108.
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2. Incumplimiento de las obligaciones impuestas por la
Constitucion o por las leyes

No toda actuacion de una Comunidad Auténoma es susceptible de
fundamentar la puesta en marcha del mecanismo de la compulsién ya
que, de acuerdo con el articulo 155 de la Constitucion, esa conducta de-
be consistir en un incumplimiento por la Comunidad Auténoma de las
obligaciones que la Constitucion u otras leyes le impongan.

En este punto se observa una diferencia entre el articulo 155 de la
Constitucion espanola y su modelo, el articulo 37 de la Ley Fundamental
de Bonn. En efecto, éste parte del supuesto de que un Land no cumplie-
re las obligaciones que la Ley Fundamental u otra ley federal le impon-
gan respecto a la Federacion. Aquél, por el contrario, se refiere a las obli-
gaciones que vinieren establecidas en la Constitucién o en otras leyes,
sin especificar el origen de éstas y sin sefalar tampoco frente a quién se
fijan tales deberes.

En relacidn con el precepto de la Constitucion germana se ha di-
cho, en primer lugar, que debe tratarse verdaderamente de una obliga-
cién federal, esto es, una obligaciéon de Derecho Publico que correspon-
da al Land en virtud de su cualidad de miembro de la Federacion. En
segundo lugar, dicha obligacion federal debe estar fundamentada en la
Constitucion o en una ley federal, si bien no es preciso que esté expre-
samente indicada, sino que basta con que pueda desprenderse de las
mismas a través de un proceso de interpretacién??,

La primera redaccion oficial del que acabaria siendo el articulo 155
seguia en parte la linea de la Ley Fundamental de Bonn. Asi, el articulo 144
del Anteproyecto de Constitucidon22 comenzaba diciendo que «si un Terri-
torio Auténomo no cumpliera las obligaciones que la Constitucién u otra
ley le impongan respecto del Estado». Asimismo, durante la tramitacién
constituyente fueron rechazadas dos enmiendas que defendian que no
bastase el incumplimiento de cualquier ley, sino el de una ley organicaZ?

2t Vid. E. ALBerTi: Federalismo y cooperacion..., cit., pag. 216.

22 Boletin Oficial de las Cortes Generales num. 44, de 5 de enero de 1978;
puede verse en Constitucion Espanola. Trabajos parlamentarios, Cortes Generales,
Madrid, 1980, tomo |, pag. 33.

23 Voto particular del Grupo Parlamentario Comunista al Anteproyecto de
Constitucion (vid. en Constitucion Espafiola. Trabajos parlamentarios, cit., tomo |,
pég. 45) y enmiendas 589 y 697 al mismo texto, presentadas por el Grupo Parla-
mentario Vasco y el Grupo Parlamentario Comunista, respectivamente (vid. ibidem,
péags. 364 y 429).
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o solo el de la Constitucion?4.

La redaccion definitiva del articulo 155 de la Constitucidn condu-
ce, a juicio de J. M.2 Gil-Robles, a hablar de tres notas caracteristicas
por oposicion a su antecedente aleman. En primer lugar, parece, de en-
trada, que cualquier incumplimiento de una de las multiples obligacio-
nes legales de una Comunidad Autéonoma podria dar lugar a la aplica-
cion de la coercidon. En segundo lugar, los deberes han de venir
impuestos Unicamente por la Constitucion u otras leyes, entendidas en
sentido formal, y no por otras fuentes. Y, en tercer lugar, han de in-
cluirse toda clase de leyes, tanto estatales como las dictadas por las
propias Comunidades Auténomas?s.

Las dos ultimas notas no parecen plantear obstaculos interpre-
tativos, toda vez que se desprenden del tenor literal del precepto?e.
Sin embargo, si puede originar alguna duda la determinacion de las
leyes autondémicas de las que deriven los deberes incumplidos. En
concreto, se suscita el interrogante de si la fuente de obligaciones son
sélo, aparte de las del Estado, las leyes de la propia Comunidad Au-
ténoma o si, junto a estas ultimas, puede también dar pie al ejercicio
de la coercion estatal el incumplimiento de las leyes de otra Comuni-
dad Auténoma. Esta segunda opcién parece poco probable, dado el
principio de territorialidad que rige, con caréacter general, para la le-
gislacion autondmica. No obstante, -existen algunos supuestos de
aplicacién extraterritorial de las leyes de una Comunidad Auténoma’
—por ejemplo, las relativas al estatuto personal- en los que tal vez ca-
bria plantear la posibilidad de poner en marcha los mecanismos del
articulo 155.

En todo caso, es el primer rasgo de los antes apuntados el que
merece una mayor precision, por cuanto que plantea la muy importan-
te cuestidn del caracter ordinario o extraordinario y, estrechamente re-

24 Enpmienda num. 313 al Anteproyecto de Constitucién, presentada por el
Grupo Pariamentario de los Socialistas de Cataluia; vid. Constitucién Espanola.
Trabajos parlamentarios, cit., tomo |, pag. 268.

%5 Vid. J. M.a. GIL-ROBLES: «Articulo 155», en Comentarios a las leyes po-
liticas. Constitucién espariola (dirigidos por O. Alzaga Villaamil), Edersa, Madrid,
1988, tomo IX, pags. 4569-461.

26 X. BaLLarT HernANDEZ (Coerci6 estatal i autonomies, cit., pags. 125-127)
aboga por una interpretacién restrictiva de la expresion «otras leyes», en el sentido
de que cabra apreciar su incumplimiento, a los efectos del articulo 155, sélo si la ac-
tuacion de la Comunidad Autdnoma supone un atentado grave al interés general,
lo que solo ocurrira cuando se incumplan las leyes que componen el blogue de
constitucionalidad.
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lacionado con éste, auténomo o subsidiario, de la compulsion estatal.
Por tal motivo sera estudiado separadamente.

3. Atentado grave al interés general de Espafia

Este presupuesto no figuraba en el texto del Anteproyecto de
Constitucién, sino que fue introducido en el Informe de la Ponencia. Ya
desde la misma tramitacidn constituyente se cuestioné la autonomia
de este requisito con respecto al del incumplimiento de sus obligacio-
nes por una Comunidad Auténoma. Asi, se defendid la supresion del
mismo sobre la base de que con él «una Comunidad Auténoma puede
cumplir perfectamente las obligaciones que la Constitucion u otras le-
yes impongan y, sin embargo, puede atentar gravemente al interés ge-
neral de Espana, lo cual no se entiende»?’. Dicha enmienda fue recha-
zada sin otra justificacion que el precepto en cuestion era traduccién
casi literal del articulo 37 de la Ley Fundamental de Bonn, donde no se
recoge ese requisito?s,

Sin embargo, pese al mantenimiento de este presupuesto en el
texto definitivamente aprobado, la doctrina entiende de modo unanime
que no estamos frente a una hipotesis distinta del incumplimiento de
obligaciones, sino ante un mismo supuesto?? o, a lo mas, ante un caso
agravado del mismo. Ello es asi porque, como ha dicho el profesor Mu-
fnoz Machado, la nocién de interés general no es en la Constitucidon una
nocion abierta, remitida al empleo mas o menos arbitrario que cada in-
térprete pueda hacer de la misma, sino concretada, traducida o trans-
formada en competencias o poderes concretos. En consecuencia, el
Gobierno no puede hacer una reinterpretacion de 1o que sea o no el in-
terés general y, por lo mismo, puede decirse que los atentados al inte-
rés general de Espana son atentados directos a la Constitucién que
pueden concretarse en la violacion de algin precepto constitucional30,

27 Vid. la intervencién del Diputado de Euskadiko Esquerra Sr. Letamendia
Belzunce en la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del Con-
greso {Constitucion Espanola. Trabajos parlamentarios, cit., tomo Il, pags. 1.681-
1.682).

28 Esta fue la respuesta que dio el Diputado de la Unién de Centro Demo-
cratico Sr. Perez LLorca (Constitucién Espanola. Trabajos parlamentarios, cit., tomo
Il, pag. 1.682).

29 Vid. X. BaLiarT HernANDEZ: Coercio estatal i autonomies, cit., pags. 138-
139.

30 Vid. S. MuNoz MacHapo: Derecho Publico de las Comunidades Auténo-
mas, Civitas, Madrid, 1982, volumen i, pag. 457.
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En el mismo sentido se ha sefalado que el interés general no es cual-
quiera que establezca el Gobierno de turno o la mayoria que lo respal-
da —pues asi entendido equivaldria a suprimir el autogobierno de las
Comunidades Auténomas-, sino que, en todo caso, el interés general
de Espaifia también comprende el interés autondmico, esto es, la esfe-
ra de poder de las Comunidades Auténomas3?,

No obstante lo anterior, la nocién de interés general que se re-
coge en el articulo 155 ha dado lugar a diversas interpretaciones que
matizan o amplian el sentido del precepto. Asi, para O. Alzaga la incor-
poraciéon de este supuesto ha servido para ampliar las hipdtesis en las
qgue el Gobierno puede adoptar medidas, introduciendo con él el con-
trol politico o de oportunidad o discrecionalidad politica32.

Por su parte, P. Cruz Villalén considera oportuno asimilar el con-
cepto de interés general de Espafa al de interés nacional tal como apa-
rece recogido en el articulo 144 de la Constitucion. Con ello se desvin-
cula el atentado a tal interés de cualquier elemento de culpabilidad,
permitiendo encontrar una respuesta a conflictos institucionales gra-
ves para el interés general de Espafa derivados de imprevisiones del
legislador y no imputables a 6rganos de una Comunidad Auténoma
-por ejemplo, la imposibilidad de disolver las Asambleas Legislativas
autondémicas, unida al mantenimiento de Gobiernos con poco respaldo
parlamentario-33,

4. El caracter de la compulsion estatal

Retomamos aqui el hilo argumental que seguiamos al estudiar
qué obligaciones de las que tienen impuestas las Comunidades Auté-
nomas, de ser incumplidas, podian dar lugar a la aplicacion del meca-

31 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1.267; en el mismo sen-
tido, vid. J. M.2 GiL-RosLEs: «Articulo 155», cit., pag. 461-462. Esta era la orientacion
de la enmienda defendida por el Grupo Parlamentario de los Socialistas de Catalu-
fia, anteriormente citada, de que las medidas habrian de adoptarse a fin de salva-
guardar el funcionamiento de la autonomia (vid. nota 24).

32 Vid. O. ALzaga ViLLaamiL: Constitucion Espaiiola de 1978. Comentario sis-
temético, Ediciones del Foro, Madrid, 1978, pags. 890-891. Una enmienda presenta-
da por el Grupo Parlamentario de Senadores Vascos proponia la exclusiéon de mo-
tivos de oportunidad a la hora de estimar el cumplimiento de las obligaciones
constitucionales o legales por las Comunidades Auténomas (enmienda num. 1.034;
vid. en Constitucion Espariola. Trabajos parlamentarios, cit., tomo lll, pdgs. 2.950-
2.951).

33 P, Cruz VILLALON: «Coercion estatal», cit., padgs. 58-59.
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nismo previsto en el articulo 155 de la Constitucion. La cuestidén, como
adelantdbamos, no es en absoluto futil. En efecto, si se entiende que el
incumplimiento de cualquier obligacion legal por parte de una Comu-
nidad Auténoma es susceptible de motivar la coercién, puede llegarse
a situaciones verdaderamente absurdas.

La razon expuesta hace que en la apreciacion del eventual recur-
so al articulo 155 ante la vulneracion de los deberes de una Comunidad
Auténoma deba tenerse en cuenta un doble orden de razones. Por una
parte, hay que partir del caracter excepcional o extraordinario de la
compulsién estatal, apuntado ya al principio del presente trabajo. El re-
medio de la coercion estatal es, como resulta de la propia letra del pre-
cepto en que se recoge, mucho mas gravoso que otros mecanismos
que pueden resultar apropiados en incumplimientos leves34. La doctri-
na coincide de modo practicamente unanime en resaltar este rasgo de
excepcionalidads3s.

El segundo parametro con respecto al cual ponderar la puesta
en marcha de la coercidn estatal se halla en estrecha relacién con el
caracter extraordinario de ésta o, como apunta mas precisamente X.
Ballart, deriva de la sefialada nota. Nos referimos a la interpretacidon
restrictiva de los motivos materiales de dicha figura36. A su vez, este
criterio hermenéutico conduce a delimitar finalmente la indole de las
obligaciones cuya inobservancia puede ser respondida por la via del
articulo 155. En concreto, siguiendo la tesis del profesor Garcia de
Enterria, las obligaciones que se incumplan deben ser relativas a la
insercioén en un sistema compuesto o, lo que es lo mismo, la ejecu-
cién estatal sélo procedera ante incumplimientos de las Comunida-
des Auténomas en cuanto partes del Estado. Con ello, como es facil
advertir, se restringe el hipotético campo de aplicacién de la coercién
estatal3’.

Llegados a este punto, es menester interrogarse acerca de si, co-
mo sostienen muchos autores, sélo cabra acudir al articulo 155 cuando
el Estado haya agotado previamente todos los recursos a su alcance, o

3¢ Obsérvese que el articulo 155 se refiere a que una Comunidad Auténo-
ma atente gravemente al interés general de Espafa.

35 Para una enumeracién de los autores que sostienen el caracter excep-
cional del articulo 155, vid. X. BaLLART HERNANDEZ: Coercié estatal i autonomies, cit.,
pags. 87-88.

36 /bidem, pag. 89.

37 Vid. E. Garcia DE EnTERRiA: La ejecucién autonémica de la legislacién del
Estado, Civitas, Madrid, 1983, pags. 137-138.
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bien cuando la gravedad del caso no lo permita3®; dicho de otro modo,
cabe cuestionarse acerca del caracter subsidiario de la compulsidn es-
tatal. Esta configuracion como ultima ratio o clausula de cierre se halla
fundamentada en la excepcionalidad de su supuesto y se erige en una
verdadera norma imperativa. Quiere ello decir que si se opta por la via
del articulo 155 cuando existen en la Constitucion otros titulos especi-
ficos para el caso concreto, tal decisidon sera recurrible ante el Tribunal
Constitucional3®.

Esta opinion sobre la subsidiariedad de la coercidn estatal no es
compartida por E. Alberti. Para este autor la utilizacién de las faculta-
des de intervencion tiene un caracter autdnomo, no vinculado a ningun
otro medio de control o de resolucién de conflictos. Esto significa que
la ejecucidén estatal forzosa no se configura constitucionalmente como
un instrumento subsidiario, cuyo empleo se deba realizar necesaria-
mente a titulo de ultima ratio, cuando hayan fracasado los medios de
caracter mas ordinario —la conciliaciéon o la via judicial-, pues no existe
una obligacion absoluta de conciliacién amistosa, que impediria el ac-
ceso a los tribunales, ni la Constitucion reduce la ejecucion estatal a un
mero mecanismo de ejecucion de sentencias?0.

El caracter auténomo o subsidiario de esta figura se ha plantea-
do, en particular, con respecto a dos vias juridicamente formalizadas
de solucién de controversias entre las instancias centrales y autonomi-
cas previstas en nuestro ordenamiento. En concreto, se ha estudiado la
conexidn entre la compulsién estatal y el conflicto negativo de compe-
tencias, por un lado, y el procedimiento del articulo 161.2 de la Consti-
tucién, por otro.

Por lo que respecta a la relacion con el conflicto negativo de com-
petencias, se parte del paralelismo existente entre el articulo 155 de la
Constitucién y el articulo 71 del la Ley Organica del Tribunal Constitu-
cional. Esta similitud permite sostener que cuando una Comunidad Au-
ténoma no ejercite sus competencias -recuérdese lo que se ha dicho
sobre la interpretacion de la expresion contenida en el articulo 155 «no
cumpliere las obligaciones» como referente a una conducta omisiva de
una Comunidad Auténoma-, el Gobierno tiene la opcion de seguir la
via del conflicto negativo, o bien recabar la autorizacién del Senado y

38 Vid. P. Cruz ViLLaLON: «Coercion estatal», cit., pag 57.

3% Vid. X. BaLLart HernANDEZ: Coerci6 estatal i autonomies, cit., pag. 90.

40 Vid. E. AugerTi Rovira: El sistema juridico..., cit., pags. 471-472; en igual
sentido, vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pags. 1225-1226.
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adoptar alguna de las medidas a las que alude el citado precepto de la
Constitucion. Existe, por tanto, una libre eleccion del Gobierno del tipo
de respuesta a la desatencion de su requerimiento, que realizara segun
valoraciones de oportunidad?1.

En un sentido contrario, se defiende que los articulos 71y 72 de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional han sacado el inejercicio de
competencias por las Comunidades Autonomas fuera de la 6rbita de la
compulsion estatal. De esta manera, lo han convertido en un caso que
obligatoriamente debe ventilarse ante el Tribunal Constitucional y en el
que sdlo cabe plantear la compulsion si se produce un incumplimiento
de la sentencia recaida en un conflicto negativo de competencias. No
hay, pues, libre alternatividad entre los articulos 71 y 72 y el articulo
1565 de la Constitucion, sino sustraccion al segundo del objeto del pri-
mero42,

De igual modo, se ha dicho que tampoco cabe extender el cam-
po de aplicacion del articulo 155 a los actos susceptibles de impugna-
cion ante el Tribunal Constitucional al amparo del articulo 161.2 de la
Constitucion y del articulo 76 de la Ley Organica reguladora de aquél.
El fundamento de ello radica en que el Gobierno, sin necesidad de au-
torizacion del Senado, puede lograr la inmediata suspension de cual-
quier disposicion o resolucion adoptada por los 6érganos de una Co-
munidad Auténoma, sin mas que impugnarla ante el Tribunal
Constitucional. Con esta interpretacion se reduce mucho el alcance de
la compulsion estatal, pues sélo procedera la misma contra los actos
del Poder Ejecutivo de la Comunidad Auténoma no susceptibles de
suspension por no ser disposiciones o resoluciones, asi como contra
aquéllos que traten de ejecutar esas disposiciones o resoluciones im-
pugnadas y suspendidas43.

41 Vid. J. M.2 Rooriguez OLIVER: «Los dmbitos exentos del control del Tribu-
nal Constitucional espafiol», en El Tribunal Constitucional, instituto de Estudios Fis-
cales, Madrid, 1981, volumen lll, pags. 2.322-2.323.

42 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1.265.

43 Vid. J. M.2 Gi.-RosLes: Control y autonomias, cit., pag. 103; del mismo
autor vid., también, «Articulo 155», cit., pag.458. E. LINDE PaniaGua (La coordinacidon
de las Administraciones Publicas en la Constitucién Esparniola de 1978, Ministerio
de Justicia, Madrid, 1981, pag. 139) se cuestiona, por su parte, la posible utilizacién
conjunta de ambas técnicas, llegando a la siguiente conclusién: «A mi juicio, esto
pudiera darse tan soélo en el supuesto de que la técnica del articulo 155 tenga por
objeto «disposiciones o resoluciones» que, o bien supongan un incumplimiento de
obligaciones o un atentado grave al interés general de Espafia. No obstante lo cual,
consideramos dudoso que, planteada la cuestién ante el Tribunal Constitucional,
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lll. PROCEDIMIENTO PARA EL EJERCICIO DE LA COMPULSION
ESTATAL

El articulo 155 de la Constitucién no regula el procedimiento pa-
ra el ejercicio de la coercidon estatal. No obstante, de dicho precepto
se extraen una serie de datos sobre tal cuestién. En concreto, apare-
cen una serie de tramites que deben ventilarse en instancias diferen-
tes: requerimiento del Gobierno al Presidente de la Comunidad Auté-
noma, adopcién por el Gobierno de las medidas de compulsion,
aprobacion de éstas por el Senado. Precisamente, el Reglamento de
este Ultimo contiene, dentro del Titulo IX («De las relaciones del Se-
nado con otras instituciones constitucionales») un Capitulo IV, inte-
grado por el articulo 189 y bajo la rubrica «De las Comunidades Au-
ténomas», que establece el procedimiento a seguir ante la Camara
Alta, a la vez que sehala determinados requisitos que han de cum-
plirse en otras fases.

La lectura de ambos preceptos nos permite distinguir dos fases
del procedimiento de compulsion: una cuya tramitacion corresponde al
Gobierno (fase gubernamental) y otra en la que debe pronunciarse el
Senado (fase senatorial). Junto a ellas, cabria hablar de una tercera fa-
se, consistente en la ejecucién por el Gobierno de las medidas aproba-
das por el Senado, que sera objeto de un posterior e individualizado
analisis.

1. Fase gubernamental
a) Apreciacion de la infraccion

Ef prius 16gico del ejercicio de la compulsién es la constatacion
por el Gobierno del incumplimiento por una Comunidad Auténoma
de sus obligaciones constitucionales44. Los medios a través de los
que el Ejecutivo estatal puede tener conocimiento de tal circunstancia
son multiples y variados, sin que deban reducirse a los mecanismos

se pueda iniciar la via del articulo 155, y en cualquier caso seria recomendable que
los conflictos estrictamente politicos fueran por la via del 155, precisamente los
irreconducibles a la del articulo 161.2, asi como los demas supuestos del articulo
161, aunque no puede descartarse la interferencia de los mencionados procedi-
mientos».

44 Vid. R. Martin MaTeo: Manual de Derecho Autondmico, El Consultor de
los Ayuntamientos y de los Juzgados, Madrid, 2.2 edicion, 1986, pag. 280.
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de informacion que se hallan previstos en distintas sedes del ordena-
miento4s,

Para el recto entendimiento de esta cuestién creemos que es me-
nester estudiar la relacion entre la ejecucion forzosa y las facultades de
inspeccion que tiene el Estado. Sobre este tema, el profesor Garcia de
Enterria ha sostenido que existe un poder general de supervision del
Estado sobre la ejecucion autondmica de sus normas y que el articulo
155 es un argumento expreso en el Texto Fundamental para justificar
ese poder. De este modo, existe una intima conexién entre la supervi-
sidon y la coercidn estatal, hasta el punto de que la primera es un pre-
vio necesario de la segunda. Asi, la finalidad de aquélla es verificar la
legalidad de la ejecucién de la legislacion del Estado por las Comuni-
dades Auténomas en cuanto pueda afectar a la unidad en la aplicacion
de las leyes estatales en todo el territorio nacionals.

Frente a la tesis expuesta, hay que situar la de quienes entienden
que la inspeccién y la ejecucién estatal forzosa son dos figuras inde-
pendientes, aun cuando la primera puede servir para la verificacion de
gque se ha producido una conducta que justifique el ejercicio de la se-
gunda. En este sentido, puede afirmarse, siguiendo al profesor Alberti
Rovira, que no cabe convertir al articulo 155 en el corolario de un pro-
cedimiento previo y ordinario de inspeccién, como medio para pres-
tarle fuerza ejecutiva, pues los mecanismos de inspeccion incorporan
ya medios de correccion adecuados y de caracter ordinario. De igual
modo, el referido precepto tampoco presupone la existencia de unos
poderes previos de vigilancia o inspeccion mas amplios, que se pro-
yecten sobre la totalidad de las actuaciones de las Comunidades Auto-
nomas, pues la informacion que puede dar pie a la utilizacion del me-
canismo del articulo 155 no necesariamente debe obtenerse por los
cauces de la inspeccion en sentido estricto?’.

En analogo sentido se pronuncia F. Fernandez Segado quien, re-
cordando la jurisprudencia constitucional sobre el particular, sefala,
por un lado, que el poder de vigilancia no puede colocar a las Comuni-
dades Auténomas en una situacion de dependencia jerdrquica respec-

45 Entre tales mecanismos hay que citar la figura de los Delegados del Go-
bierno en las Comunidades Auténomas, asi como las vias que prevé la Ley del Pro-
ceso Autondmico. J. M.2 GiL-RobLes («Articulo 165», cit., pag. 462) pone como ejem-
plos una noticia de prensa o la queja de un ciudadano.

46 Vid. E. Garcia DE ENTERRIA: La ejecucion autonémica..., cit., pags. 83-146.

47 Vid. E. ALeerTi Rovira: El sistema juridico..., cit., pag. 472.
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to de la Administracion del Estado y, por otro, que ese poder se con-
creta en la facultad de formular requerimientos no vinculantes a las Co-
munidades Auténomas y de instar los controles constitucionalmente
establecidos, sin poder sustituir a aquéllas en su actividad4s.

La citada doctrina del Tribunal Constitucional fue expuesta en la
Sentencia sobre el Proyecto de Ley Orgéanica de Armonizacién del Pro-
ceso Autondmico??, El parrafo segundo del articulo 7.2 de dicho texto
establecia que cuando los requerimientos formulados por el Gobierno
a las Comunidades Auténomas en relacién con la aplicacién por éstas
de la legislacién estatal fueran desatendidos, «el Gobierno procedera,
en su caso, en los términos previstos en el articulo 155 de la Constitu-
cidn». El Tribunal Constitucional declaro la inconstitucionalidad del
precepto sobre la base de que suponia una redefinicién de los supues-
tos a los que es aplicable el articulo 155 de la Constitucion, tarea que,
obviamente, no corresponde al legisladors0.

La doctrina sentada por el supremo intérprete de la Constitucion
es importante, por cuanto que «ha rechazado la conversiéon del meca-
nismo de coercién estatal en un instrumento normal y ordinario de la
supervisidon estatal —~como hacia el precepto declarado inconstitucio-
nal-, 1o que no impide que, en un momento dado, el recurso al articu-
lo 155 pueda responder a tal concepcidn, pero si entrafia explicitamen-
te el rechazo de que esa opcion sea la Unica posible de entre las varias
que subyacen en la formulacion del citado precepto»5?,

b) Requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma

La primera actuacién que el articulo 155 impone al Gobierno tras
la apreciacidn de la infraccion es el «previo requerimiento al Presiden-
te de la Comunidad Auténomanr. Este requisito no figura en el articulo
37 de la Ley Fundamental de Bonn y se hallaba ausente del articulo 144
del Anteproyecto de Constitucion. Su inclusion se debié a una enmien-
da presentada en el Senado52.

48 Vid. F. FerRNANDEZ Secapo: El sistema constitucional espanol, Dykinson,
Madrid, 1992, pags. 994-997.

49 Sentencia 76/1983, de 5 de agosto.

50 Fundamento juridico duodécimo.

51 Vid. F. FerNANDEZ Secapo: El sistema constitucional espafiol, cit., pég.
1000.

52 Enmienda num. 805, del Grupo Parlamentario Entesa dels Catalans. Su
inclusion se justificaba sobre la base de que el Presidente de la Comunidad Auté-
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Este requerimiento constituye, como se ha dicho, una uitima ad-
vertencia a la Comunidad incumplidora, dandole la oportunidad de
adoptar por si misma las medidas necesarias para rectificar su con-
ducta®3. Como ha sefalado J. Garcia Torres, constituye un modo de
cumplir con el principio de previa audiencia del miembro del Estado
compuesto que, en cierto modo, sirve para compensar la diferente
naturaleza entre el Bundesrat aleman y el Senado en cuanto 6rganos de
efectiva presencia de los miembros del Estado compuesto como tales54.

Del tenor literal del articulo 155 aparece que tanto el acuerdo de
dirigirse al Presidente de la Comunidad Auténoma como la efectiva co-
municacion a éste del requerimiento corresponde al Consejo de Minis-
tros, como 6rgano colegiado del Gobierno®®. Ahora bien, dado que la
propia Constitucion prevé la existencia en las Comunidades Auténo-
mas de un Delegado del Gobierno, al que se le confieren funciones de
coordinacion con la Administracion autondmica, creemos acertada la
observacion de que el requerimiento serd comunicado, por lo general,
a través de éI%6,

Debe estimarse correcto que el destinatario del requerimiento
sea el Presidente de la Comunidad Auténoma y no otra instancia u 6r-

noma tiene en ella la representacion ordinaria del Estado (vid. Constitucion Espa-
fiola. Trabajos parlamentarios, cit., tomo Ili, pdg. 2950).

53 Vid. J. M.2 GiL-RostEes: «Articulo 155», cit., pag. 463. La enmienda por la
que se introdujo este tramite justificaba su inclusidn para que de esta forma se evi-
taran toda clase de conflictos posteriores.

Como sefala E. Garcia be ENTERRiA (La ejecucion autondmica..., cit., pag. 175),
«en ese contenido (del requerimiento) vuelve a hacerse visible el respeto substan-
cial al principio de autonomia que esta presente en toda la técnica de la supervision
estatal. No se trata, por eso, de una orden, ni de una instruccién vinculante, puesto
que el Gobierno estatal no es superior jerarquico de los Ejecutivos autondmicos, si-
no de una invitacidén a que éstos reconsideren la cuestion, en funcién de la motiva-
cion que sirve de soporte al requerimiento, y que, si les parece fundada, rectifiquen
utilizando sus propios poderes. Ahora bien, el requerimiento es una invitacion, en
efecto, a que el requerido utilice su propia autonomia en el sentido que se indica,
pero es también algo mas que una invitacién, porque encierra a la vez una «inti-
macidn», esto es la advertencia, expresa o implicita, que de no efectuar de grado
las rectificaciones que se pretenden pueden seguirse consecuencias onerosas para
el requerido».

5 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1272.

55 Esta es la interpretacién que ha hecho el Tribunal Constitucional. En es-
te sentido, vid. la Sentencia 118/1998, de 4 de junio, fundamento juridico vigésimo
sexto.

56 Vijd. E. Linoe Paniagua: «El Delegado del Gobierno», en Documentacién
Administrativa, nim. 182, 1979, pag. 285.
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gano de la misma —aun cuando sea el causante del incumplimiento-,
ya que a aquél le corresponde la suprema representacion de la respec-
tiva Comunidad (articulo 152.1 de la Constitucion) y porque, como se
ha dicho antes, la inobservancia de las obligaciones es imputable a la
Comunidad Auténoma como tal y no a sus érganos, autoridades o fun-
cionarios®’.

Por lo que respecta a ia forma que debe revestir el requerimien-
to, la Constitucién guarda un absoluto silencio. El articulo 189.1 del Re-
glamento del Senado, por su parte, establece que el Gobierno debera
presentar ante dicha Camara «la justificacion de haberse realizado el
correspondiente requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténo-
ma y la de su incumplimiento por parte de ésta». De este articulo se
desprende que no existe una forma que preceptivamente deba seguir-
se para efectuar la advertencia a la Comunidad Auténoma, lo que per-
mite una mayor flexibilidad para el Gobierno en atencién a las circuns-
tancias concurrentes. No obstante, parece claro que, al tratarse de una
inmision en el &mbito de autonomia de la Comunidad Autdnoma, de-
be exigirse su motivacion®s,

No se establece tampoco el plazo que se da a la Comunidad Au-
ténoma para que responda al requerimiento. Algun autor considera
I6gica esta omisién, dada la extraordinaria diversidad de circunstan-
cias que podrian presentarse y que en algunas de ellas podria impo-
nerse una actuacién inmediata%9. Sin embargo, que no se senale el
plazo para contestar no impide entender que éste deba fijarse en el
requerimiento en los términos que las circunstancias aconsejen, con
el fin de poder acreditar ante el Senado, en su caso, el rechazo del
mismo®o,

En relacion con el contenido del requerimiento, J. M.2 Gil-Ro-
bles ha indicado que en él deben constar las medidas concretas que

57 Vid. E. GaRcia pe EnTERRIA: La ejecucién autonémica..., cit., pag. 174. Por el
contrario, J. Lecuina ViLLa («Las Comunidades Auténomas», cit., pag. 827) cree, en
sentido analogo a la justificacion de la enmienda por la que se introdujo este tra-
mite (vid. nota 52), que el requerimiento al Presidente de la Comunidad Auténoma
se dirige a éste en su calidad de representante ordinario del Estado en la misma.

58 Vid. X. BaLLarT HerNANDEZ: Coercid estatal i autonomies, cit., pag. 146. E.
Garcia DE ENTERRIA (La ejecucio autondmica..., cit., pags. 173-174) sostiene que el re-
querimiento ha de estar objetivamente motivado en Derecho, con exclusién de to-
da posible y eventual fundamentacion politica, lo que aconseja gue normaimente
vaya respaldado en un dictamen del Consejo de Estado.

59 Vid. R. ENTRENA CUESTA: «Articulo 155», cit., pag. 2.315.

60  Vid. J. M.2 Gi.-Rosies: Control y autonomias, cit., pag. 105.
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pretenda adoptar el Gobierno. El fundamento de tal afirmacion radi-
ca en que la Comunidad Auténoma intimada puede manifestar su
consentimiento a la actuacion del Gobierno y permitir a éste ejecutar
las medidas sin necesidad de la aprobacién del Senado, para lo que
es preciso que aquélla haya podido pronunciarse acerca de las mis-
mas. Asimismo, nada parece impedir que el Gobierno solicite aclara-
ciones o precisiones, o bien que formule requerimientos comple-
mentarios®l. En todo caso, se trata de un acto recepticio cuyo
destinatario tiene el deber de contestar, equiparandose el silencio al
rechazo®2.

2. Fase senatorial

El articulo 189 del Reglamento del Senado regula la tramitacién
de la concesién al Gobierno por parte de la Camara Alta de la autoriza-
cién para adoptar las medidas en que se concrete la coercion estatal.
Ahora bien, en contra de lo que pudiera resultar de la lectura del arti-
culo 155 de la Constitucién, no existe un automatismo entre la desa-
tencion del requerimiento gubernamental y {a puesta en marcha del
procedimiento en el Senado. Antes al contrario, como se ha puesto de
relieve, «aunque la Comunidad Auténoma no atendiese el requeri-
miento, la decisidn del Gobierno de solicitar la autorizacion del Senado
es libre: en cualquier momento —antes o después de pedir la autoriza-
cion o de obtenerla- puede optar por no seguir la via del articulo 155 y
utilizar la via de la persuasion o de la negociacién politica. Se trata de
un procedimiento habilitante, no vinculante, para el Gobierno de la Na-
cion»83,

De modo sumario, puede decirse que el procedimiento a sustan-
ciar en el Senado consta de las siguientes fases: a) solicitud del Go-
bierno; b) audiencia a la Comunidad Auténoma interesada; c) formula-
cion de la propuesta de resolucién; y, d) acuerdo de aprobacién o
denegacion de la solicitud. Vamos a ver separadamente cada uno de
estos tramites.

81 Vid. J. M.2 Git-RosLes: «Articulo 155», cit., pags. 464-465.

62 Vjd. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1.271.

63 |bidem, pag. 465 (subrayado en el original). En idéntico sentido, vid. J.
Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1.277.
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a) Solicitud del Gobierno

El apartado 1 del articulo 189 del Reglamento del Senado dispo-
ne que la solicitud que el Gobierno dirija a la Camara Alta se hard en
escrito presentado ante el Presidente de la misma, debiendo constar en
él «el contenido y alcance de las medidas propuestas, asi como la jus-
tificacion de haberse realizado el correspondiente requerimiento al Pre-
sidente de la Comunidad Auténoma y la de su incumplimiento por par-
te de éstan». Este escrito es la propuesta del Gobierno, sobre la que el
Senado deberd pronunciarse®4.

La adopcion del acuerdo de pedir la aprobacién del Senado para
la ejecucion de la compulsion corresponde al Gobierno, esto es, al Con-
sejo de Ministros como 6rgano colegiado. Por este motivo, creemos
gue entre la documentacién que se adjunte a la solicitud debera figu-
rar, a los efectos de su admisién a tramite, una certificacién del acta de
la sesién del Consejo de Ministros en que se haya tomado el referido
acuerdo®s,

Por otro lado, nada se prevé acerca de si el Gobierno puede reti-
rar su propuesta. Lejos de dar una respuesta negativa a este interro-
gante, compartimos la idea de que «parece obvio que pueda hacerlo,
tanto mas cuanto que se trata de obtener una autorizacién -de la que
podré hacer luego uso o no hacerlo- y no un pronunciamiento impera-
tivo»®s,

b) Audiencia a la Comunidad Auténoma interesada

Una vez recibido y admitido a tramite el escrito del Gobierno, el
apartado 2 del articulo 189 establece que la Mesa de la CaAmara lo re-
mitira, junto con la documentacion aneja, a la Comision General de las
Autonomias, o bien constituird una Comisién conjunta en los términos
del articulo 68.

El Reglamento del Senado regula de manera precisa el tramite de
audiencia a la Comunidad Auténoma afectada. De este modo, el apar-
tado 3 del articulo 189 dispone que la Comisidon «requerird, por medio

64 Vid. E. Garcia be ENTERRIA: La ejecucién autondmica..., cit., pag. 183.

65 Acerca de las actas de las sesiones del Consejo de Ministros, vid. el arti-
culo 18.2 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de organizacién, competencia y
funcionamiento del Gobierno.

86 Vid. J.M.2. GiL-RosLEs: «Articulo 155», cit., pag. 468.
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del Presidente del Senado, al Presidente de la Comunidad Auténoma
para que en el plazo que se fije remita cuantos antecedentes, datos y
alegaciones considere pertinentes y para que designe, si lo estima pro-
cedente, la persona que asuma la representacién a estos efectos».

Nos hallamos aqui ante una nueva oportunidad para que la Co-
munidad Auténoma dé cuenta de su actuacion y justifique o defienda
la misma. Esta posibilidad nos parece del todo respetuosa con el prin-
cipio de autonomia, ya que con ello se impide que el Senado autorice,
sin oir siquiera a la Comunidad Auténoma previamente requerida,
unas medidas que pueden resultar gravosas para ella y que, en todo
caso, afectan a su &mbito de autogobierno. Tal juicio positivo no obs-
ta, sin embargo, a que puedan ponerse reparos a la forma en gue se
practica la audiencia, los cuales tienen su ultima causa -y esto es lo
verdaderamente trascendente- en la peculiar configuracion del Senado
espanol®’,

No es este el lugar para tratar el tema de la composicion y fun-
ciones de nuestra Camara Alta, cuestion que, por otra parte, ha sido es-
tudiada profusamente por la doctrina. No obstante, a los solos efectos
de nuestro estudio, creemos que es preciso hacer una serie de obser-
vaciones. En primer lugar, el Senado es, segtn dispone el articulo 69.1
de la Constitucién, «la Camara de representacion territorial». En tal ca-
lidad, el constituyente quiso que la adopcion de unas medidas que po-
dian incidir gravemente en los Gnicos entes territoriales dotados de au-
tonomia politica fuera autorizada por la Asamblea representativa de los
mismos. Sin embargo, la composicion de este érgano no responde si-
no de forma parcial y reducida -y, en todo caso, lejos de la del Bun-
desrat aleman- a esa idea representativa. La principal consecuencia
que para el tema que tratamos se deriva del modo en que se integra el
Senado es que en él estdn débilmente representadas las Comunidades
Auténomas como tales. Ello hace que la audiencia a la colectividad-
miembro a la que afecten las medidas cuya aprobacion pide el Gobier-
no no pueda llevarse a la practica con las debidas garantias en el seno
de la Camara de representacion territorial. De ahi, pues, los parabienes
que, de entrada, merecen las previsiones del Reglamento del Senado.

87 Un reproche de diferente indole —el Gnico, por cierto, hacia una previsién
que califica de encomiable- es el que hace F. SanTaoLALLA LéPez (Derecho Parlamen-
tario Espariol, Editora Nacional, Madrid, 1984, pag. 353), segun el cual la audiencia
a la Comunidad Auténoma produce un efecto dilatorio en la concesién de la auto-
rizacion senatorial, lo que puede ser importante cuando las medidas defendidas por
el Gobierno estan demandadas por circunstancias de urgencia.
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Ahora bien, esta favorable conclusion inicial debe ser matizada.
Como se ha dicho, la representacion de las Comunidades Auténomas
en el Senado es débil, pero en modo alguno inexistente. En efecto, el
apartado 5 del articulo 69 de la Constitucién prevé los Hamados sena-
dores autonémicos, designados por la Asamblea Legislativa o, en su
defecto, por el érgano colegiado superior de la Comunidad Autonoma.
Sin entrar ahora en la efectividad real de la representacion de la Co-
munidad respectiva por estos senadores, lo cierto es que, son nom-
brados por un 6rgano superior de la misma y, en principio, la repre-
sentan ante una instancia del Estado como tal ente auténomo. Por tal
motivo, resultaria deseable que el Senado hubiera previsto especial-
mente la intervencién de los Senadores de la Comunidad Auténoma
contra la que se pretende la compulsién, reforzando asi la intervencién
autondmica®8. Por otra parte, no parece que existan inconvenientes pa-
ra que quien asuma la representacion ante la Comisién sea el Senador
autondmico o uno de ellos®?, si bien nada obliga a ello vy, si se nos apu-
ra, sera un caso excepcional’o,

¢) Formulacion de la propuesta de resolucion

La formulacién de la propuesta de resolucién corresponde a la
Comision General de las Comunidades Auténomas o a la Comisidén
conjunta que se haya constituido al efecto. El apartado 4 del articulo
189 establece que la propuesta sera motivada («razonada») y se pro-
nunciard «sobre si procede o no la aprobacién solicitada por el Go-

68  Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1274. Incidiendo aun
mas en este aspecto de la intervencidn autondmica, sostiene el citado autor que,
ademas de lo previsto en el apartado 3 del articulo 189 del Reglamento del Senado,
también hubiera sido deseable que interviniera en el debate senatorial con voz una
delegacion de la Asamblea Legislativa de la Comunidad Auténoma.

89 El Reglamento del Senado prevé la participacién de los Senadores auto-
némicos en las sesiones de la Comisién General de las Autonomias, aun cuando no
sean miembros de la misma (articulos 56 bis 1 y 56 bis 4). El articulo 56 bis 5 esta-
blece, por su parte, que cuando los asuntos a tratar afecten de modo especifico a
alguna Comunidad Auténoma en particular, la Comisioén podra constituir una Po-
nencia en la que tendran la posibilidad de intervenir todos los Senadores designa-
dos por la Asamblea Legislativa de la Comunidad afectada.

70 Da pie a esta inteligencia el propio Reglamento de la Cadmara Alta, cuyo
articulo 56 bis 2 sefiala que podran intervenir en las sesiones de la Comision Gene-
ral de las Autonomias los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas,
representados por su Presidente o por los miembros que se designen.
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bierno, con los condicionamientos o modificaciones que, en su caso,
sean pertinentes en relacion con las medidas proyectadas».

Dos aspectos deben destacarse en este punto. En primer lugar, la
exigencia de motivacion en la propuesta, que resulta completamente
légica, dada la trascendencia sobre la autonomia regional de las medi-
das sobre cuya adopcion se dictamina. En segundo lugar, en el infor-
me de la Comision pueden plantearse tres soluciones. Una, la aproba-
ciéon de la solicitud del Gobierno en sus propios términos. Otra, la
desestimacion total de la proposicion del Ejecutivo. Y, por ultimo, la
aceptacion parcial de las medidas proyectadas, sometiéndolas a modi-
ficaciones o poniéndoles ciertos condicionamientos.

Por lo que respecta a los trdmites que deben seguirse en el seno
de la Comision para la elaboracién y aprobacién de la propuesta de re-
solucioén, se seguiran las reglas generales de reunion y funcionamien-
to previstas en los articulos 61 a 68 del Reglamento del Senado. Hay
que destacar, no obstante, que, habida cuenta de la naturaleza y de la
importancia del acuerdo a adoptar, procederd, por lo general, la desig-
nacién de una ponencia para que formule el correspondiente informe
{articulos 56 bis 5 y 65} y la comparecencia de miembros del Gobierno
{articulo 66).

d) Acuerdo de aprobacién o denegacién de la solicitud
del Gobierno

La aprobacién o denegacidn de las medidas de compulsidn esta-
tal corresponde al Plenc del Senado, segun dispone el apartado 5 del
articulo 189. No obstante, hay que notar que lo que se somete a deba-
te y votacién es la propuesta de la Comisidon y no el contenido del es-
crito que remitio el Ejecutivo. Este hecho puede incidir en la ordenacion
del debate previo a la votacidn. En €l se establecen dos turnos a favor
y dos en contra, de veinte minutos cada uno, asi como las intervencio-
nes de los Portavoces de los Grupos Parlamentarios que lo soliciten,
por el mismo tiempo. En buena légica, parece que la defensa de las
medidas ante la Camara corresponderia al Gobierno o a su Grupo Par-
lamentario, pues fue quien las planteé. Sin embargo, habida cuenta de
gue la Comision habra podido modificarlas o condicionarlas, tal vez no
convenza al Ejecutivo la revision de las medidas, por lo que su postura
podria ser incluso de rechazo a las mismas. En este caso, pues, la in-
tervencion a favor correria a cargo de quienes hubiesen votado afir-
mativamente la propuesta de la Comision.
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Por lo que hace a la naturaleza del acto del Senado por el que se
pronuncia acerca de las medidas de coercidn, creemos acertada la te-
sis de F. Santaolalla —que estd en consonancia, por otra parte, con la
ubicacién sistematica del articulo 189 dentro del Reglamento de la Ca-
mara Alta- de que se trata de un acto de control sobre el Gobierno sin
forma de ley’'. Como se vera posteriormente, esta caracterizacion va a
tener importancia al estudiar la posibilidad de recurrir separadamente
el acuerdo del Senado.

Otra cuestion es la del alcance de’las facultades del Pleno con
respecto a las medidas solicitadas por el Gobierno. Antes veiamos que
la Comision, al formular la propuesta de resolucién, podia establecer
los condicionamientos y las modificaciones que estimara pertinentes.
Sin embargo, el apartado 5 del articulo 189 prescribe que el Pleno «so-
meterd a debate dicha propuesta» y que, «concluido el debate, se pro-
cederd a la votacion de la propuesta presentaday». La literalidad del pre-
cepto parece excluir, pues, la posibilidad de que el Pleno, como érgano
superior de la CAmara, modifique o condicione las medidas que cons-
tan en el informe de la Comisién’2, En todo caso, del propio tenor del
articulo 189 se desprende que tanto las medidas que se soliciten como,
sobre todo, las que se aprueben deberan serlo de manera concreta.
Ello es, por otra parte, coherente con la trascendencia que tales medi-
das pueden tener en la autonomia politica que reconoce la Constitu-
cién7s,

Cabe plantearse también si el Senado, una vez concedida la au-
torizacidon para que el Gobierno ejecute las medidas, puede revocarla.
No parece que exista obstaculo para que la Cadmara Alta deje sin efec-

7 Vid. F. SanTaoLALLA Lorez: Derecho Parlamentario Espadiol, cit., pag. 203.
En el mismo sentido, J. M.2 Ropricuez Ouver («Los dmbitos exentos...», cit., pag.
2323} estima que la decision del Senado tiende a que el Gobierno adopte las medi-
das pertinentes, agotando en este ofrecimiento de viabilidad su funcién, por lo que
no puede ni siquiera ser considerada como una norma en sentido material. Una opi-
nién contraria es la de X. BaLLart (Coerci6 estatal i autonomies, cit., pag. 174), quien
cree que la aprobacién del Senado es un acto con fuerza de ley, al suponer un de-
sarrollo directo de la Constitucién y una modificacion evidente del ordenamiento ju-
ridico (hasta el punto de comportar una variacion sustancial, si bien transitoria, de
la estructura del Estado), por lo que tiene contenido material de ley.

72 Vid. J.M.2 Gi.-RosLes: «Articulo 155...», pag. 468.

73 Vid. P. Cruz ViLLALON: «Coerci6n estatal», cit., pags. 59-60. En contra, vid.
R. Entrena Cuesta {«Articulo 155», cit., pag. 2315), para quien el interrogante de si el
Senado debe dar una aprobacidn genérica para que el Gobierno adopte las medi-
das necesarias o si ha de referirse a cada una de las medidas a realizar, no puede
resolverse de forma absoluta, sino que depende de la situacién concreta.
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to o modifique su previa aprobacion; es mas, asi debera ser si cambia
o cesa la situaciéon que la motivé’4. Sobre este punto, deben hacerse
tres precisiones adicionales. Por un lado, la modificacién o revocacion
de la aprobacién obliga a dejar sin efecto las medidas compulsivas, si
se hubiera iniciado su ejecucidn. Por otro, con respecto al procedi-
miento a seguir, cabra estar a lo dispuesto en la Constitucién y en el ar-
ticulo 189 del Reglamento del Senado en lo que sea de aplicacion, lo
que incluye la exigencia de mayoria absoluta del Pleno’s. Por ultimo,
no hay que descartar que el Gobierno pueda solicitar la aprobacién de
nuevas medidas si se revelan como insuficientes las que previamente
se hubieran autorizado7s.

En todo caso, 1o que parece claro es que el Senado no se rige ex-
clusivamente por criterios de legalidad, sino que efectua una valora-
cion de oportunidad, es decir, un juicio politico, sobre la actuacién de
una Comunidad Auténoma y las medidas a adoptar frente a la misma.
Como ha puesto de relieve E. Garcia de Enterria, «la aprobacién por el
Senado de las medidas ejecutivas no podra acordarse sin una valora-
cién de fondo de todo el problema, esto es, de un verdadero exequatur
del requerimiento del Gobierno y de sus razones»’7, Ello no obsta, sin
embargo, para que el acuerdo senatorial tenga que ser siempre con-
forme a derecho, debiendo cumplirse los requisitos formales y mate-
riales de que se halla rodeado’s.

Un supuesto no previsto expresamente es el de que la necesi-
dad de recurrir a la coercidn estatal se suscite cuando el Senado es-
té disuelto. Como afirma P. Cruz Villalén, los términos taxativos en

74 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1275. En el mismo sen-
tido, vid. J.M.2 GiL RostEes: «Articulo 155», cit., pag. 469.

75 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pags. 1.275-1.276. Por su
parte, J. M.2 GiL RosLes («Articulo 155», cit., pag. 469) cree que, puesto que el Re-
glamento del Senado no prevé esta situacidn especifica, habra de utilizarse el pro-
cedimiento previsto en el articulo 174.d y concordantes, para las mociones sobre
textos no legislativos.

76 Vid. X. BALLART HERNANDEZ: Coercio estatal i autonomies, cit., pag. 1561.

77 Vid. E. Garcia e ENTERRIA: La ejecucion autondmica..., cit., pags. 182-183.
Sobre este punto matiza I. MoLas («El control dels organs de I'Estat sobre les Co-
munitats Autonomes», en Administracio Publica, num. 3, 1980, pag. 46) que la apro-
bacién previa del Senado introduce un elemento de moderacion en la posible in-
tervencion gubernamental, pero no elimina la discrecionalidad politica, el control
de oportunidad, que, no obstante, no estad solo en manos del Gobierno, sino con-
juntamente de éste y del Senado.

78 Vid. R. Punser BLanco: El Senado y las Comunidades Auténomas, cit.,
pags. 213-216.
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que se manifiesta el articulo 78.2 de la Constitucién no hacen facil la
subrogacidén de la Diputacién Permanente de la Camara, en analogia
a lo previsto para los estados de excepcion y sitio’®. Sobre esta cues-
tion creemos que la ausencia de prevision expresa en la Constitucién
y en el Reglamento del Senado, la diferente naturaleza entre los es-
tados excepcionales y la compulsion estatal, y el caracter limitado de
las atribuciones de la Diputacion Permanente8?, son argumentos que
conducen a la conclusion de que dicho érgano carece de competen-
cia para autorizar las medidas solicitadas por el Gobierno.

3. La posible intervencion del Congreso de los Diputados

Resta, por tltimo, hacer una serie de observaciones acerca de
la oportunidad de la intervencién del Congreso de los Diputados en la
concesién de la autorizacion al Gobierno, postura que ya fue plante-
ada durante los debates constituyentes8!. Bien es cierto que el Con-
greso podra ejercer el control politico sobre la actuacion del Gobier-
no a través de los mecanismos constitucionalmente previstoss2. Pero
no lo es menos que, siendo el Senado, segun la Constitucion, la Ca-
mara de representacion territorial y la que, por tanto, deberia ofrecer
mas garantias a favor de los intereses regionales, se da la paradoja
de que, por efecto del origen de la mayor parte de sus miembros y de
la formula electoral de reclutamiento de los mismos, el Gobierno
cuenta, tendencialmente, con un apoyo mas holgado en el Senado
que en el Congreso y, por ende, con mayor facilidad podré obtener la
mayoria establecida en la Norma Fundamental83. Es por ello que lo
deseable, a juicio de parte de la doctrina, hubiera sido encomendar Ia

79 Vid. P. Cruz ViLLaLon: «Coercidn estatal», cit., pag. 59.

80 Sobre este dltimo punto, vid. F. SantaoLALLA Lépez: Derecho Parlamenta-
rio Espanol, cit., pdg. 157; en el mismo sentido, vid. A. L. Atonso be Antonio: La Di-
putacion Permanente de las Cortes en la historia constitucional espafiola, Congreso
de los Diputados, Madrid, 1991, pag. 48.

81 Vid., en este punto, el Voto Particular del Grupo Parlamentario de Alian-
za Popular al Anteproyecto de Constitucién (Constitucion Espanola. Trabajos parla-
mentarios, cit., tomo |, pag. 41) y la enmienda presentada por el Senador de Es-
querra Republicana de Catalunya Sr. Audet Puntcernau, nam. 418 (ibidem, tomo llI,
pag. 2842).

82 Vid. |. MoLas: «El control dels érgans...», cit., pdg. 46; en el mismo senti-
do, vid. J. Garcia ToRrres: «El articulo 155...», cit., pag. 1276.

8  Vid. R. Punset BLanco: El Senado y las Comunidades Auténomas..., cit.,
pags. 210-213.
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autorizacién de la compulsion al Congreso y al Senado, o sélo al pri-
mero84,

IV. MEDIDAS DE COMPULSION
1. Principios rectores

Ni el articulo 155 de la Constitucion ni el 189 del Reglamento del
Senado concretan las medidas en que puede articularse la coercion es-
tatal, limitandose el primero a hablar de las necesarias para obligar a
la Comunidad Auténoma al cumplimiento forzoso de sus obligaciones
constitucionales o para la protecciéon del interés general de Espafa. No
obstante este silencio, dada la trascendencia que tales medidas pueden
tener en los entes dotados de autogobierno, hay que senalar unos prin-
cipios o criterios que deben regir la aprobacidn y puesta en préctica de
las mismas.

A} Principio de necesidad. A él se refiere, como acabamos de
ver, el propio articulo 155. El caracter necesario de las medidas debe
entenderse en un doble sentido: limitante y habilitante®s. Por un lado,
solo deberan adoptarse las medidas estrictamente necesarias, exclu-
yvendo las que resulten desproporcionadas o manifiestamente inade-
cuadasB86, Por otro, se podran tomar todas las precisas para alcanzar el
resultado de la compulsion.

B) Principios de proporcionalidad y adecuacion. A ellos se re-
fiere R. Entrena al hablar de la gradualidad de las medidas, de tal
manera gque «no podra acudirse a una férmula particularmente gra-
ve de intervencion cuando quepa obtener los mismos resultados con
otras medidas de menor intensidad»®’. En esta misma linea, E. Al-
berti sostiene que la necesidad y la proporcionalidad deben apre-
ciarse no solo en relacion con la gravedad del incumplimiento, sino

84 Vid. X. BaLLart: Coercio estatal i autonomies, cit., pag. 153.

8  Vid. J. Lecuina ViLLa: «Las Comunidades Auténomasn, cit., pag. 827; en el
mismo sentido, vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pég. 1277.

8  Vid. P. Cruz ViLLALON: «Coercion estatal», cit., pag. 59.

87  Vid. R. ENTRENA CuesTA: «Articulo 155», cit., pdg. 2316. R. b MEenDIZABAL
ALLenpe {«El control de las disposiciones normativas de las Comunidades Auténo-
mas», en La Constitucion espafiola y las fuentes del Derecho, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 1979, volumen |l, pag. 1.468) entiende que el Gobierno debera su-
jetarse al principio de proporcionalidad si razones de urgencia o de gravedad no lo
impiden.
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también con la importancia y significacion del resultado que se pre-
tenda obtenerss,

C) Principio de transitoriedad. Esta exigencia es completamen-
te coherente con el fin que se persigue con las medidas de compulsién.
En consecuencia, éstas deberan cesar cuando la Comunidad Auténoma
contra la que se dirigen cumpla sus obligaciones o deje de actuar gra-
vemente contra el interés general de Espafia. Sin embargo, el caracter
transitorio de las medidas no implica que necesariamente deba quedar -
delimitada su duraciéon temporal mediante el establecimiento de un
plazo final. Esto sera posible en algunas ocasiones, pero en la mayor
parte de los casos no se podra —ni, si se nos apura, tendria mucho sen-
tido- fijar el momento en que tienen que dejar de surtir efecto. En todo
caso, de senalarse éste, siempre le quedara al Gobierno la posibilidad
de iniciar de nuevo el procedimiento de la compulsién.

D) Principio de concrecion. Como ha dicho P. Cruz Villalén, el
Senado, al autorizar las medidas, no puede dar su aprobacién a una
clausula de plenos poderes®9. Antes al contrario, debe fijarse con clari-
dad, tal como establece el articulo 189 del Reglamento del Senado, su
contenido y alcance. La razéon de esta exigencia es, a nuestro entender,
doble. Por un lado, radica en el caracter excepcional del instituto de la
coercion estatal y en su incidencia en el derecho de autonomia de las
nacionalidades y regiones, 1o que impide gue pueda tener una ampli-
tud indeterminada. Por otro, el caracter concreto de las medidas auto-
rizadas permitird que, en una eventual impugnaciéon ante el Tribunal
Constitucional de la ejecucién de las mismas por el Gobierno, el su-
premo intérprete de la Constitucién tenga un criterio cierto con el que
mesurar las hipotéticas desviaciones o excesos del Ejecutivo.

E) Principio de menor intervencion de los derechos autonomi-
cos. Este principio significa que el Gobierno no debe proponer, ni el Se-
nado autorizar, una férmula mas grave de intervencion cuando quepa
obtener los mismos resultados con medidas menos restrictivas del
ejercicio de la autonomia®0.

F) Principio de adopcion de las medidas en relaciéon con una
Comunidad Auténoma. Las medidas deben actuarse contra una Comu-
nidad Auténoma, no contra los drganos o los habitantes de la misma.
Como ya se adelantd, el incumplimiento que puede motivar la puesta

8  Vid. E. ABerTi Rovira: Federalismo y cooperacion..., cit., pags. 218-219.
8 Vid. P. Cruz ViLLALON: «Coercidn estatal», cit., pags. 59-60.
%  Vid. J.M.? GiL.-RosLEs: «Articulo 155», cit., pag. 467.
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en marcha de la coercidn estatal ha de ser imputable a una Comunidad
Autdnoma como tal, no a sus organos, autoridades, funcionarios o ciu-
dadanos. Por tanto, las medidas tienen que dirigirse contra la colectivi-
dad-miembro en su conjunto. Ello no quiere decir, sin embargo, que
aquéllos no puedan resultar afectados por las consecuencias de la
compulsion.

2. Tipologia

La Constitucion Espanola de 1978, siguiendo el ejemplo de la Ley
Fundamental de Bonn y a diferencia de la Constitucién ltaliana de 1947,
no enumera las medidas que puede autorizar el Senado para el ejerci-
cio de la coercidn estatal. Se parte en este punto, pues, de una falta de
determinacion constitucional que debera ser suplida por el Gobierno y
por el Senado en cada proceso de compulsién. Por lo tanto, habra que
estar en cada caso a la naturaleza de la situacion que maotive la inter-
vencidén gubernamental®?, lo que impide establecer un elenco cerrado
de posibles medidas. Vamos a estudiar aqui, con cierto detalle, algunas
de ellas.

A} Disolucion o suspension de una Comunidad Auténoma. Se
trata de la mas drastica de las medidas posibles. La suspensién fue, pre-
cisamente, la que se llevd a la practica durante la Il Republica Espafiola,
mediante la Ley de 2 de enero de 1935, por la que se suspendia la vi-
gencia del Estatuto de Autonomia de Cataluina y el Estado asumia las
funciones de dicha Regién Auténoma. Esa ley fue impugnada ante el
Tribunal de Garantias Constitucionales, que declard su inconstituciona-
lidad en la Sentencia de 5 de marzo de 1936. El Tribunal fundamentaba
su fallo en que la aludida Ley creaba una figura no prevista en el Texto
Constitucional -la suspensién del Estatuto— que infringia la autonomia
constituida, como principio de organizacion nacional, dejando su vigen-
cia y la determinacién de su contenido en manos del poder central®2,

91 Vid. R. ENTRENA CuESTA: «Articulo 155», cit., pag. 2.315.

92 La sentencia puede veérse en M. BassoLs Coma: La jurisprudencia del Tri-
bunal de Garantias Constitucionales de la Il Republica espariola, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1981, pags. 123-129. Para un comentario de la misma, vid.
J. Garcia TorRres: «El articulo 155...», cit., pags. 1.241-1.244 y X. BaLLART HErNANDEZ: Co-
ercio estatal i autonomies, cit., pags. 39-42.

El Voto Particular propuesto por Alianza Popular al Titulo VIIl del Antepro-
yecto de Constitucién sefialaba como una de las posibles medidas de compulsién
la suspensién de uno o mas 6rganos de la Regidon Autdonoma; vid. Constitucion Es-
panola. Trabajos parlamentarios, cit., tomo |, pag. 39.
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En relacion con el articulo 155 de la Constitucion de 1978, la doc-
trina, siguiendo la tesis que se acaba de exponer, sostiene unanime-
mente que no cabe la disolucién o suspension de los entes autonémi-
cos, a la vista de los principios que informan nuestro ordenamiento, en
especial, el principio de autonomia constitucionalmente reconocida®3.
De igual modo, por ser la expresién juridica de esa autonomia y por te-
ner un procedimiento especifico de reforma, tampoco procede la mo-
dificacion de los Estatutos de Autonomia llevada a cabo a través de la
coercion estatal94.

B) Disolucion o suspension de algunos de los érganos de una
Comunidad Auténoma. Aqui, a diferencia del supuesto anterior, las pos-
turas no son unanimes. A juicio de L. Vandelli, la referencia genérica a
las «medidas necesarias» que hace el articulo 155 no parece excluir la
disolucién de los 6rganos regionales%, Mds preciso se muestra el pro-
fesor Cruz Villalén, para quien la técnica a través de la cual opera esen-
cialmente la coercion estatal es la de la sustitucion de los érganos poli-
ticos de la Comunidad Autonoma por el Gobierno de la Nacidn, y
cuando esa sustitucidon no sea de caracter puntual e inmediato, sino que
exija una suplencia generalizada, aunque transitoria, de esos 6rganos,
habra que hablar mas bien de suspension de los mismos. Avanzando
mas, la coercion estatal admitiria incluso, siguiendo el ejemplo del arti-
culo 126 de la Constitucion ltaliana, la disolucion del Parlamento regio-
nal, acompafada de la destitucion del Gobierno autonémico®.

Por el contrario, J. M.2 Gil-Robles considera que hay que descar-
tar la disolucion de los 6rganos de la Comunidad Auténoma o la re-
mocion de sus titulares, asi como la sustitucién de la actuacion de la
Administracion autonémica por la del Estado, «pues no se trata de san-

93 Vid., por todos, E. ALBerTi Rovira: El sistema juridico..., cit., pag. 474. R.
MarTiN MaTeO (Manual de Derecho Autondmico, cit., pag. 309) estima, no obstante,
que las medidas que posibilita el articulo 155 «suponen la liquidacién, al menos
transitoria, del régimen de autonomia de una determinada Comunidad».

94 Vid. P. Cruz VILLALON: «Coercidn estatal», cit., pag. 60. Obsérvese, por otra
parte, que {a reforma de los Estatutos de Autonomia reéqueriria en todo caso la in-
tervencion del Congreso de los Diputados.

% Vid. L. VanpeLLl: El ordenamiento espariol de las Comunidades Autono-
mas, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1982, pag. 331. En el
mismo sentido, vid. L. Touivar ALas: El control del Estado..., cit., pag. 187.

%  Vid, P. Cruz ViLLaLon: «Coercion estataln, cit., pag. 60. En un sentido mas
restrictivo, J. Garcia Torres («El articulo 155...», cit., pags. 1.283-1.284) cree que ca-
bra la asuncidon temporal por drganos estatales de las funciones de los érganos de
la Comunidad Auténoma, pero no la disolucion o la destitucion de los miembros de
estos ultimos.
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cionar a la Comunidad Auténoma ni a los titulares de sus drganos, si-
no de compeler a éstos a cumplir con sus obligaciones»?7,

C) Ejecucion sustitutiva o subsidiaria de la actividad de la Co-
munidad Auténoma. También en este caso las opiniones de los auto-
res son discrepantes. Asi, un sector doctrinal argumenta que «el arti-
culo 155 no previene una subrogacién por el Gobierno en el papel de
las Comunidades: no se produce la sustitucidon de un nivel por el otro,
dado que también ahora se respetan las competencias autonémicas. El
Estado adopta medidas y dirige instrucciones a las que habra de aco-
modarse la ulterior actividad de la Comunidad afectada, siendo preci-
samente ella quien desempena la tarea de ejecutarlas»9,

La opinién mayoritaria discurre, sin embargo, por otro camino.
Asi, E. Alberti considera que las medidas que puede autorizar el Sena-
do para concretar la ejecucién forzosa «deberan consistir, en general,
en la sustitucion de tales entes u érganos (autonémicos) en la realiza-
cion de aquellas actividades concretas cuya competencia les corres-
ponde, pero cuyo ejercicio se ha visto afectado por el vicio previsto en
el articulo 155 de la Constitucidén»99,

La apuntada sustitucién supone, como se ha dicho, que el Go-
bierno de la Nacidn ejercera, aunque sea transitoriamente, la direccion
politico-administrativa de una parceia de competencia que correspon-
de a la Comunidad Auténoma. Esto plantea el interrogante de si el Eje-
cutivo central puede nombrar delegados o comisarios que dirijan o
controlen los departamentos autondmicos afectados por la ejecucion
estatal. La cuestion debera resolverse tomando en consideracion, prin-
cipalmente, el principio de menor lesion de los derechos autonémicos,
que aconseja que sean los mismos 6rganos de las Comunidades Auto-
nomas los que, en principio, cumplan las medidas adoptadas por el
Gobierno100,

Como se ha puesto de relieve, la ejecucién sustitutiva resulta par-
ticularmente adecuada para aquellas omisiones del deber de actuar
por parte de la Comunidad Auténoma01. Por lo demas, la doctrina ale-

97 Vid. J. M.2 GiL-RosLes: «Articulo 155», cit., pag. 466.

%8 Vid. J. M.2 Ropricuez OLIver: «Los dmbitos exentos...», cit., pag. 2.321. En
el mismo sentido, vid. J. M.2 GiL.-RoBLes: Control y autonomias, cit., pag. 108.

98 Vid. E. Aceerti Rovira: El sistema juridico..., cit., pags. 474-475 (subrayado
en el original). En igual sentido, vid. F. FERNANDEZ SEGADO: El sistema constitucional
espariol..., cit., pag. 1.002.

100 Vjd. X. BaLLarT HERNANDEZ: Coerci6 estatal i autonomies, cit., pag. 161.

101 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1.284.
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mana estima que la misma puede ser a cargo del Estado o de terceros,
entre los que cabria incluir otras Comunidades Autéonomas, Corpora-
ciones Locales, o incluso otros 6rganos de la propia Comunidad Auté-
noma, y a cargo de ésta'92,

Uno de los supuestos mas delicados de la ejecucién subsidiaria
es el referente a la posibilidad de suplir la actividad legislativa de los
entes autdonomos, también admitida por la doctrina germana domi-
nante. Aqui la ejecucion subsidiaria consistiria en la produccion por el
Estado de actos normativos con fuerza de ley imputables a la Comuni-
dad Auténoma. No obstante, creemos acertado el reparo de que el Go-
bierno estatal no puede subrogarse en la posicion del Parlamento au-
tondmico, pues éste ejerce la potestad legislativa en representacion del
pueblo de la Comunidad Auténoma, lo que en modo alguno podra ha-
cer un 6rgano estatal, y menos aun uno de caracter ejecutivo103,

D) Medidas de presion o bloqueo econémico. Se trata en este
caso de lo que, en relacién con el ordenamiento constitucional suizo, L.
Parejo denomina «coaccidn financiera», la cual, no obstante, y al igual
que acontece en Espafa, carece de cobertura constitucional precisa'04.
Entre tales medidas cabe citar, a titulo de ejemplo, la suspension de las
transferencias de los servicios en curso, la suspension de las transfe-
rencias del Fondo de Compensacion Interterritorial, la suspension de
las participaciones en ingresos del Estado que éste venga obligado a
entregar o la negativa de autorizacion para endeudamiento de la Co-
munidad Auténoma’0s,

192 Jpidem. Vid., también, E. ALeerTi Rovira: Federalismo y cooperacion...,
cit., pag. 219.

103 Vid. X. BaLLart HernaNDEZ: Coercié estatal i autonomies, cit., pags. 161-
162. En este punto hay que convenir con J. Garcia Torres («El articulo 155...», cit.,
pag. 1284) que, en determinadas ocasiones, la supletoriedad general del Derecho
del Estado hara innecesario llegar a aplicar medidas de compulsién.

104 Vid. L. Pareso ALFonso: «Las competencias constitucionales econémicas
en Suiza», en la obra colectiva La distribucién de competencias econémicas entre el
poder central y las autonomias territoriales en el Derecho Comparado y en la Cons-
titucion Espanola (coordinado por E. Garcia de Enterria), Instituto de Estudios Eco-
némicos, Madrid, 1980, pag. 136. En contra de la utilizacion de estas medidas se
muestra P. Cruz ViLLaLon («Coercidn estatal», cit., padgs. 60-61), para quien «este tipo
de actuaciones parece, sin embargo, mas propio de relaciones entre Estados, pu-
diendo encontrar una justificacion histérica en el caso de los Estados federales, pe-
ro no en el nuestron».

105 Todas ellas son enumeradas por J. Garcia Torres {«El articulo 155...»,
cit., pags. 1285-1286), el cual entiende que «medidas mas intensas como la sus-
pensién de la cesién de tributos (o en el caso del Pais Vasco y Navarra, del Con-
cierto Econémico o del Convenio) con correlativa asuncién de gestién tributaria
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E) Imparticion de instrucciones. El apartado segundo del arti-
culo 155 de la Constitucidén contempla expresamente esta posibilidad,
al senalar que «para la ejecucidén de las medidas previstas en el apar-
tado anterior, el Gobierno podra dar instrucciones a todas las autori-
dades de las Comunidades Autdnomas». Esta prevision plantea una se-
rie de cuestiones. En primer lugar, la Constitucion parece concebir el
reparto de instrucciones como una técnica de ejecucion de otras medi-
das. Sin embargo, como se ha dicho, ello no obsta a que también pue-
da erigirse en una medida sustantiva, sin conexidn necesaria con otras
de distinto caracter96,

En segundo lugar, es posible dirigir las instrucciones —que tanto
pueden ser generales como singulares— a la Comunidad Auténoma in-
cumplidora o bien a otras Comunidades Auténomas, a las que el Go-
bierno requiera cooperacidn para la practica de la coercion'%’. En todo
caso, el Ejecutivo estatal «tiene un poder general de mando directo so-
bre las autoridades autondmicas, un poder de instruccion vinculante,
como del que dispone sobre su propio aparato, un verdadero poder je-
rarquico», motivo por el cual «el respaldo a sus érdenes e instruccio-
nes tendra lugar mediante todo el arsenal juridico con que asegura su
mando sobre su propio aparato»108,

por el Estado, se encuadrarian mas bien en la asuncion estatal de funciones auto-
némicas».

X. BaLLart HernAnDEZ (Coercid estatal i autonomies, cit., pags. 165-166) consi-
dera, por su parte, que las medidas consistentes en el incumplimiento por el Esta-
do de obligaciones financieras deberan ser adoptadas, en su mayor parte, con la
participacion de las Cortes Generales, pues otra cosa supondria una deslegalizacion
no autorizada. Asimismo, en su adopcion debera tenerse en cuenta el principio de
autonomia financiera (articulo 156 de {a Constitucién) y la mayor incidencia poten-
cial de las restricciones econémicas sobre los ciudadanos de la Comunidad Auté-
noma afectada.

106 Vid. E. ALeerti: Federalismo y cooperacion..., cit., pag. 219. X. BALLART
(Coercio estatal i autonomies, cit., pag. 159) cree que éste debe ser el principal me-
canismo a través del cual opere la compulsion estatal.

107 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1.288.

108 Vijd. E. Garcia DE ENTERRIA: La ejecucion autondémica..., cit., pag. 187. En
este punto es menester hacer una nueva precision sobre la autonomia de la coer-
cion estatal en relacién con la figura de la inspeccién, para la cual creemos oportu-
no remitirnos a las siguientes palabras del profesor S. MuNoz MacHapo («Las com-
petencias en materia econdmica del Estado y de las Comunidades Auténomas», en
La distribucion de competencias econdmicas..., cit., pags. 365-366):

«Obsérvese que, en este caso, por diferencia con el anteriormente expuesto
{la ejecucion por las Comunidades Auténomas de la legislacion del Estado), la
adopcidn de medidas o la aprobacién de instrucciones no se legitima directamente
en el necesario cumplimiento de principios de garantia de derechos y de homoge-

133



VICENTE JUAN CALAFELL FERRA

Por ultimo, aun cuando la Constitucién indica que es el Gobierno
quien puede impartir instrucciones a las autoridades de las Comunida-
des Auténomas, no parece, al igual que acontecia con el requerimien-
to al Presidente de la Comunidad Auténoma, que existan obstaculos
para entender que las 6rdenes sean transmitidas a través del Delegado
de aquél en la correspondiente Comunidad99,

F) Empleo de las Fuerzas Armadas o de los Cuerpos y Fuerzas
de Seguridad. Existe practica unanimidad en descartar esta medida. No
obstante, podrian plantearse algunos interrogantes acerca de esta ex-
clusién, en especial por lo que respecta al uso de las primeras. El ori-
gen de esta duda surge de la propia Norma Fundamental, cuyo articu-
lo octavo, al enunciar las misiones de los Ejércitos, les confiere ia de
«defender el ordenamiento constitucional». Si este precepto es puesto
en relacién con el articulo 155, quizé cabria entender que si una Comu-
nidad Autonoma incumpliere sus obligaciones constitucionales o ac-
tuare gravemente contra el interés general de Espafa, estaria obrando
de modo contrario al ordenamiento constitucional y, en consecuencia,
podria estar legitimada la intervencion de las Fuerzas Armadas en de-
fensa del mismo. Esta tesis cobra mayor vigor, si se quiere, cuando se
piensa en una hipotética actuacidn secesionista de una Comunidad Au-
ténoma, en cuyo caso estaria también en peligro la integridad territo-
rial de Espafa.

Sin embargo, para la mayoria de los autores el Unico cauce ope-
rativo de actuacion de las Fuerzas Armadas para ejercer su mision de
defender el ordenamiento constitucional y, en su aspecto interno, la in-
tegridad territorial, es el estado de sitio, previsto en el articulo 116 de
la Constitucion10, Tal consideracién, que parte de la distincion del De-
recho Constitucional aleman entre la figura que estudiamos y la de la

neidad en la actuacion de las administraciones publicas en los sectores en que és-
ta es imprescindible, sino en conductas de incumplimiento de obligaciones o aten-
tatorias contra el interés general imputables a una Comunidad Auténoma. Se con-
cluye de ello que asi como las instrucciones referidas en el primer supuesto son un
instrumento de uso ordinario, para que se puedan cumplir exigencias constitucio-
nales respecto de determinadas materias, son, en cambio, de uso excepcional cuan-
do la materia, por su naturaleza, no las exige, de tal manera que habré que justifi-
car su empleo en la conducta de la Comunidad Auténoma que la Constitucion
desaprueba y habilita al Gobierno para corregir».

109 Vijd. E. Linoe Paniacua: «El Delegado del Gobiernow, cit., pag. 285.

110 Vijd., por todos, P. Cruz ViLLALON: «La proteccion extraordinaria del Esta-
do», en La Constitucion Espanola de 1978. Estudio sistemadtico, cit., pags. 704 y 715-
716.
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intervencion federal (Bundesintervention)111, es igualmente aplicable
—con la ldgica referencia a las funciones que les confia el articulo 104
de la Constitucién- a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad?2.

V. RECURSOS CONTRA EL EJERCICIO DE LA COERCION
1. La posibilidad de impugnar los actos de coercion

La posibilidad de interponer recursos contra la aplicacién del ar-
ticulo 155 de la Constitucion ha sido, desde la misma etapa constitu-
yente, un tema controvertido. Asi, durante la discusion parlamentaria
del precepto se plantearon algunas propuestas en torno a la necesidad
o la facultad de acudir al Tribunal Constitucional en relacion con el ejer-
cicio de la coercion estatal. En concreto, se indicé que el Tribunal Cons-
titucional debia declarar la inconstitucionalidad del incumplimiento de
sus obligaciones por una Comunidad Auténoma previamente a que el
Gobierno adoptara las medidas necesarias''3, y, por lo que concierne
especificamente a la cuestion que ahora tratamos, se apunt6 la posibi-
lidad de recurrir ante el Tribunal Constitucional contra el acuerdo del
Senado'14 o contra la decision del Gobierno115,

Sin embargo, ninguna de las enmiendas presentadas durante la
fase de elaboracién de la Constitucion prosperd, con lo que en la re-
daccion definitiva del articulo 155 no se contiene referencia alguna a

M1 Acerca de la intervencién federal, vid. S. Mufoz MacHapo: Derecho Pu-
blico..., cit., pag. 458 y E. ALeerTi Rovira: Federalismo y cooperacion..., cit., pags. 222-
230.

12 Sobre esta cuestion, con especial referencia a las Comunidades Auté-
nomas con competencias en materia de orden publico, vid. J. Garcia Torres: «El ar-
ticulo 155...», cit., pags. 1.230-1.233 y X. BawLarT: Coercio estatal i autonomies, cit.,
pég. 165.

113 Enmienda nam. 64 al Anteproyecto de Constitucién; vid. Constitucién
Espanola. Trabajos parlamentarios, cit., tomo |, pag. 172.

114 Enmienda num. 678 al Anteproyecto de Constitucion; vid. Constitucion
Espanola. Trabajos parlamentarios, cit., tomo |, pag. 389.

15 Asi se proponia en la enmienda presentada en el Senado por el Grupo
Parlamentario Entesa dels Catalans (num. 805); vid. Constitucién Espanola. Trabajos
parlamentarios, cit., tomo ll, pag. 2.950. De igual modo, el Grupo Parlamentario de
los Socialistas de Catalufia, en la enmienda nim. 313 al Anteproyecto de Constitu-
cion, proponia que el ejercicio de la compulsidn era sin perjuicio de lo establecido en
los articulos 152 y 153 de dicho texto, donde se regulaban las competencias del Tri-
bunal Constitucional y la legitimacion ante el mismo; vid. ibidem, tomo |, pag. 268.
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las posibles vias de impugnacién frente a la compulsion. Este silencio
ha hecho que la doctrina se haya interrogado acerca de dicho asun-
to116, llegando —-adelantamos aqui- a conclusiones dispares con res-
pecto a cuéles son los concretos mecanismos de control y cuél es su
alcance. Ahora bien, salvo alguna excepcién''’, no parece ponerse en
duda que es factible ejercer un control juridico, no unicamente politico,
de la puesta en practica de la figura recogida en el sefalado precepto.

La principal cuestion sobre la que se discute es la idoneidad del
cauce procedimental previsto en el articulo 161.1.c de la Constitucion,
es decir, de los conflictos de competencia entre el Estado y las Comu-
nidades Autonomas'8, No debe, por otra parte, causar extraneza el he-
cho de que sea en esta via donde se centre el debate. El que sea asi
obedece, por un lado, a la naturaleza de los actos en que, por regla ge-
neral, se va a traducir el ejercicio de la compulsion —actos del Gobier-
no de la Nacion o del Senado sin fuerza de ley''9, adoptados con res-
pecto a una Comunidad Auténoma-. Por otro lado, hay que resaltar la
influencia en este punto del Derecho Comparado, en especial de la Ley
Fundamental de Bonn120,

116 Vid., en este punto, P. Cruz ViLLaLon {«Coercidn estatal», cit., pag. 61), pa-
ra quien «el hecho de que en el trdmite final del proceso constituyente se hubiera
suprimido la referencia expresa a esta posibilidad, unido a la ausencia de un cauce
procesal idéneo, parece indicar una respuesta negativa».

M7 Seria éste el caso del profesor I. MoLas («El control dels organs...», cit.,
pag. 47), para quien el recurso ante el Tribunal Constitucional no hubiese sido muy
légico, ya que le habria endosado el control de oportunidad en ultima instancia (por
el caracter etéreo de la formula «atentado grave al interés general de Espaiia») y ha-
bria contribuido a politizar muy intensamente su actuacion.

118 Q. ALzaGa ViLLaamiL (La Constitucion Espanola de 1978, cit., pag. 892) es-
timaba que «las medidas que se acumulasen en demasia y excedieren de las ver-
daderamente necesarias, en teoria podrian ser consideradas inconstitucionales,
aunque habria que ver, llegado el caso, en virtud de cudl de los supuestos que con-
templa el articulo 161 podria considerarse competente a posteriori el Tribunal Cons-
titucional para conocer y pronunciarse sobre las medidas que se estimasen por los
érganos de la Comunidad como “innecesarias” ».

19 R. ENTRENA CuEsTA («Articulo 155», cit., pag. 2.316) entiende que, salvo en
los casos en que el Gobierno actue por la via de disposiciones normativas con fuer-
za de ley —donde cabra el recurso de inconstitucionalidad-, en los demaés supuestos
procedera intentar subsumir los motivos de discrepancia en el cauce de los conflic-
tos de competencia entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

120 Para ser precisos, mas que a la propia letra de la Ley Fundamental de
Bonn, que no dice nada acerca de la eventual impugnacién de los actos de com-
pulsién, hay que atender a la’interpretacion que la doctrina germana ha hecho del
articulo 93.1 de aquélla, en concreto de sus apartados 3, basicamente, y 4, donde se
reconducen las disputas en relacion con los casos de Bundeszwang. En dicho pre-
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La doctrina espafiola se muestra, en general, favorable al empleo
del conflicto de competencias contra los actos de coercidn estatal. En es-
te sentido, J. M.2 Gil-Robles ofrece dos argumentos a favor de ese cau-
ce de control por el Tribunal Constitucional. En primer lugar, el Senado
s6lo tiene competencia para autorizar las medidas cuando sean necesa-
rias para obligar a la Comunidad Auténoma a cumplir sus obligaciones,
de tal modo que, si no hay tal necesidad, la Camara Alta carecerd de res-
paldo constitucional para autorizar la invasion del campo de autogo-
bierno de la Comunidad y el Gobierno no estara validamente autorizado
para ejercer una competencia que normalmente no tiene, cual es la de
obligar a una Comunidad Auténoma a actuar de determinada manera.
En segundo lugar, el Gobierno sélo estad constitucionalmente facultado
para ejercitar esa competencia si cuenta con la autorizacion del Senado
y en las condiciones fijadas por éste, incurriendo en otro caso en vicio
de incompetencia’2!.

Esta postura encuentra su fundamento en un entendimiento del
conflicto positivo de competencias entre el Estado y las Comunidades Au-
tonomas que excede su configuracién como una simple vindicatio potes-
tatis, es decir, como una mera reclamacion de la titularidad de una com-
petencia'?2, Esta ultima concepcién, sin embargo, es la que parece
desprenderse del articulo 66 de la Ley Organica del Tribunal Constitucio-
nal, donde se dispone que la sentencia que resuelva uno de tales conflic-
tos «declarard la titularidad de la competencia controvertida y acordara,
en su caso, la anulacion de la disposicidn, resolucion o actos que origina-
ron el conflicto en cuanto estuvieren viciados de incompetencia» 23,

cepto, al enumerarse las competencias del Tribunal Constitucional Federal, se dis-
pone que éste conoce «en las diferencias de opinién sobre los derechos y deberes
de la Federacién y los Lander, especialmente en lo que se refiere a la ejecucion de
las leyes federales por los Léander y al ejercicio de la vigilancia federal» (apartado 3)
y «en otras controversias de Derecho Publico entre la Federacién y los Lander, en-
tre Lander o dentro de un Land, siempre que no esté abierta otra via judicial», en
torno a esta cuestion, vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1.289-1.293
y E. AserTi Rovira: Federalismo y cooperacion..., cit., pags. 221-222,

No debe olvidarse tampoco —aunque su incidencia sea menor que la alema-
na- el estado de opinion de la doctrina italiana. Como sefala L. VANDELL (E/ ordena-
miento espanol..., cit., pag. 332, nota 46), la doctrina transalpina dominante consi-
dera que el remedio de cara a {os actos de control sobre {os 6rganos regionales
consiste en el conflicto de competencias.

121 Vid. J. M.2 GiL-RoBLes: Control y autonomias, cit., pag. 108; asimismo, «Ar-
ticulo 155», cit., pag. 469.

122 Vjd., en este punto, J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pags. 1290-1293.

123 J, M.2 Ropricuez OuVER («Los ambitos exentos...», cit., pags. 2.324-2.325)
sustenta esta tesis y unicamente concede que la Comunidad Auténoma sobre la
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El Tribunal Constitucional ha seguido, a juicio de los autores, una
linea favorable a la primera de las apuntadas inteligencias. Como ejem-
plo, se cita la siguiente resolucion:

«Es bien cierto que [...] la sentencia que resuelve en el fondo un
conflicto de este género ha de pronunciarse sobre la titularidad de
la competencia controvertida (articulo 66 de la Ley Organica del Tri-
bunal Constitucional). Pero en el conflicto entre entes no resulta in-
dispensable que el ente que plantea el conflicto recabe para si la
competencia ejercida por otro; basta con que entienda que una dis-
posicién, resolucién o acto emanados de otro ente no respeta el or-
den de competencias establecido por la Constitucion, los Estatutos
de Autonomia o las Leyes Organicas correspondientes y, en el caso
de las Comunidades Auténomas, ademas, que tal disposicion, reso-
lucién o acto afecten a su propio ambito de autonomia (articulos 62
y 63 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional), condicionando
o configurando de forma que juzga inadecuada las competencias
que, en virtud de esa autonomia, ostentani24,

Como ha expuesto M.J. Terol Becerra a propédsito de los conflic-
tos de competencias, el Tribunal Constitucional ha venido a sehalar
que «el proceso conflictual puede ser planteado por el accionante en
defensa de sus propias competencias, tanto frente a su constriccién ile-
gitima, como ante un despojo de las mismas, pues en este tipo de pro-
cedimiento no resulta indispensable que el sujeto que lo plantea reca-
be para si la competencia ejercida por otro». Por otra parte, «toda esa
doctrina jurisprudencial evidencia ademas el importante papel que en
este tipo de procesos constitucionales esta llamado a representar el
concepto de orden de competencias, en cuanto que elemento en torno
al cual se articula su objeto. El cual es lo suficientemente amplio para
permitir que el procedimiento se destine a dirimir las diferencias de
opinidn que los drganos o sujetos implicados en él tienen acerca del
contenido, la interpretacion y la utilizacién del Derecho Constitucional
en relacidén con su propia posicion juridico-constitucional, y los limites
constitucionales de su autonomia, con ocasidn de una concreta actua-

que se aplique la compulsién podrd acudir a la via del conflicto de competencias
cuando el Gobierno, al amparo del articulo 155, en lugar de cumplir este precepto
lo usara como pretexto formal para invadir el ambito de competencias comunita-
rias. Salvo en este caso, las medidas e instrucciones gubernamentales estan exen-
tas de control.

124 Sentencia del Tribunal Constitucional 11/1984, de 2 de febrero, funda-
mento juridico segundo. La citan y transcriben J. Garcia Torres («El articulo 155...»,
cit., padg. 1292, nota 253) y J. M.a2 GiL-RosLes {(«Articulo 155», cit., pag. 470).
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cion. Al tiempo que consiente que la accion derivada del planteamien-
to del conflicto, aunque estrechamente relacionada con dmbitos com-
petenciales no tenga por qué consistir forzosamente en una defensa de
dicho ambito, sino mas genéricamente de la garantia constitucional de
la autonomian125,

De todo ello aparece, por lo tanto, que las actuaciones en que
se concrete el ejercicio de la coercidn estatal podran ser impugnadas,
como regla general, por la via de los conflictos de competencia entre
el Estado y las Comunidades Auténomas. Ahora bien, como apunta
E. Alberti, el objeto de tales procesos deberan ser aquellos actos que
«implican un juicio juridico (existencia del presupuesto material, ba-
sicamente, asi como adecuacién y proporcionalidad de las medidas
concretas de ejecucién), asi como también la propia regularidad
constitucional de procedimiento {requerimiento previo, intervencién
del Senado)». Por el contrario, «quedaran exentos de control jurisdic-
cional aquellos otros actos y decisiones que se fundamentan en una
estricta valoracion de oportunidad, que la Constitucidon quiere que
consistan propiamente en un juicio politico {(opcién de aplicar o no la
ejecucion forzosa ante la falta de atencion del requerimiento, forma-
lizada en el acto gubernamental de solicitud de autorizacion al Sena-
do, y en el mismo acto de concesion de ésta por parte de dicha Ca-
mara)»126,

2. Recursos contra los actos concretos de compulsion

Una vez admitida, con carécter general, la posibilidad de im-
pugnar los actos de compulsion, es preciso, para completar el presen-
te estudio, pasar a ver si cada uno de ellos en concreto es susceptible
de ser recurrido. A tal efecto, vamos a separar tres tipos de actos: el
requerimiento del Gobierno al Presidente de la Comunidad Autono-
ma, la aprobacién del Senado y la ejecucidon de las medidas por el Go-
bierno.

125 Vid. M. J. TeroL Becerra: Los conflictos de competencia entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, Universidad de Sevilla, Sevilla, 1988, pags. 165-
167.

126 Vijd. E. AueerTi Rovira: El sistema juridico..., cit., pag. 475. Del mismo au-
tor, en relacidon con el ordenamiento constitucional aleman, vid. Federalismo.y co-
operacidn..., cit., pag. 222.
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a) El requerimiento del Gobierno

Antes de entrar a estudiar la respuesta que da el Derecho espa-
_ hol, creemos oportuno sefialar que en Alemania, a pesar de la ya sabi-
- da ausencia de requerimiento del Gobierno Federal al Land que no ob-
servare sus deberes, la doctrina se pronuncia a favor del recurso de
éste ante el Tribunal Constitucional contra la decisién del Ejecutivo
central determinando el incumplimiento de una obligacion federal. Es-
ta posibilidad se da previamente a que se hayan aplicado las medidas
de ejecucion y antes, incluso, de que el Bundesrat haya otorgado su
consentimiento a las mismas'27,

Pasando al caso espanol, E. Garcia de Enterria ha observado que
la cuestion de si procede algtin recurso contra el requerimiento dirigi-
do por el Gobierno al Presidente de la Comunidad Auténoma presun-
tamente incumplidora de sus obligaciones ya se planted durante la
tramitacion del articulo 155 por las Cortes Constituyentes. En efecto,
el texto propuesto por el Senado especificaba que «la decision del Go-
bierno podra ser recurrida por las autoridades de la Comunidad Auto6-
noma ante el Tribunal Constitucional». Sin embargo, en la redaccion
final del precepto, obra de la Comisién Mixta, no se incluy¢ tal posibi-
lidad128. En un sentido opuesto, se ha dicho que el recurso ante el Tri-
bunal Constitucional que se preveia en los trabajos constituyentes, y
gue finalmente se suprimié, no lo era ante el requerimiento del Go-
bierno, sino frente al acuerdo de éste, aprobado por el Senado, de
adoptar las medidas necesarias de compulsién129.

Con independencia de la apuntada supresion y del sentido de la
misma, el profesor Garcia de Enterria ha defendido la viabilidad de sus-
citar un conflicto positivo de competencia ante el Tribunal Constitucio-
nal cuando la opinién de la Comunidad Autonoma discrepe de la que
el Estado expresa en el requerimiento del Gobierno130, Tres argumen-
tos sustentan, basicamente, esta tesis. En primer lugar, hay que repa-
rar en que la regulacién que hacen del conflicto positivo de competen-

127 Vid. E. AserTi Rovira: Federalismo y cooperacion..., cit., pag. 217. La via
para recurrir es, como se ha adelantado (vid. nota 120), la del articulo 93.1.3 de la
Ley Fundamental de Bonn.

128 Vid. E. Garcia De ENTERRIA: La efecucion autondmica..., cit., pag. 177.

129 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1298; en el mismo
sentido, vid. X. BaLLArRT HERNANDEZ: Coercio estatal i autonomies, cit., pag. 172.

180 Vijd. E. Garcia be EnTerRia: La ejecucidén autondmica..., cit., pags. 177-180.
En igual sentido, vid. R. Punset Buanco: El Senado y las Comunidades Auténomas,
cit., pags. 214-215 y X. BawLarT: Coercid estatal i autonomies, cit., pags. 172-173.
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cia la Constitucion (articulo 161.1.c) y la Ley Orgdanica del Tribunal
Constitucional (articulos 59 y siguientes) suple sobradamente la elimi-
nacion del referido recurso en la fase constituyente,

En segundo lugar, y a mayor abundamiento de lo que se acaba
de exponer, en la situacién planteada por un requerimiento, el Estado
intenta rectificar un proceder de una Comunidad Auténoma que ésta
entiende cubierto por su autonomia de actuacion, constitucionalmente
garantizada; el juicio del Estado presupone, pues, que a su entender se
han excedido los limites constitucionales de la autonomia y que se han
infringido, de esta forma, las obligaciones que la Constitucién u otras
leyes imponen a la Comunidad Auténoma en el ejercicio de esa auto-
nomia. Por su parte, la Comunidad Auténoma cuestiona a su vez, y co-
rrelativamente, la legitimidad de la inmision estatal en su esfera inter-
na de actuacion, intromisiéon que supone el requerimiento y la
intimacién de las medidas ejecutivas en caso de desatencién. La Co-
munidad Auténoma pone abiertamente en tela de juicio, pues, la com-
petencia del Estado en el caso concreto.

En tercer lugar, con la apertura de un conflicto de competencia la
Comunidad Auténoma tendrad la ventaja de evitar normalmente la
puesta en funcionamiento de las consecuencias que el articulo 155 ha-
bilita. Ello es asi porque, generalmente, cuando el problema sea en
efecto objetivamente discutible y no una simple actitud de rebeldia, o
bien el Tribunal Constitucional hara uso de sus poderes suspensivos
{(articulo 64.3 de su Ley Organica), o bien, aun sin tal suspension, el Go-
bierno o el Senado no adoptaran las medidas ejecutivas antes de que
aquél resuelva. Por otra parte, la sentencia que decida el conflicto es
vinculante para las partes, de modo que el mismo se resolvera en fase
declarativa, sin tener que abrir el peligroso arsenal de las armas ejecu-
tivas.

Frente a dicha argumentacion se ha sostenido la contraria®3. En
este caso se parte de que, aun cuando la letra del anteriormente citado
articulo 66 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional apunta hacia
una rigida construccion de los conflictos de competencia como estric-
tas vindicationes potestatis, parece, como asi ha acontecido, que tal
concepcion habra de ser suavizada por la jurisprudencia de nuestra
Corte Constitucional. Sin embargo, dificiimente esa flexibilizacién po-
dria llegar al punto de convertir tales conflictos en procedimientos pa-
ra dilucidar «diferencias de opinion» entre el Estado y las Comunidades

131 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., padgs. 1297-1298.

141



VICENTE JUAN CALAFELL FERRA

Auténomas, al modo del articulo 93.1.3 de la Ley Fundamental de
Bonn. El problema de la teoria favorable al recurso contra el requeri-
miento del Gobierno radica en que la impugnacién del mismo por par-
te de una Comunidad Auténoma es, precisamente, eso, es decir, la im-
pugnacién por la Comunidad Auténoma requerida -y sélo por ella- de
un acto del Gobierno, ajena a toda disputa sobre la titularidad de una
competencia. Desde esta Optica, resulta claro que dicho recurso se
acerca mas al tipo de las «diferencias de opinién» que al de los con-
flictos de competencia, esto es, estd mas préoximo, en su significacion,
al cauce establecido en el Titulo V de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional que al previsto en el Titulo IV, aunque ambos se trami-
ten por idéntico procedimiento. Pero las impugnaciones de disposicio-
nes sin fuerza de Ley y de actos de otros entes es una prerrogativa
exclusiva del Gobierno frente a las disposiciones y actos de las Co-
munidades Auténomas, y no viceversa, como se desprende claramen-
te del articulo 161.2 de la Constitucion. Por todo ello, segun esta tesis,
cabe concluir que no hay recurso ante el Tribunal Constitucional con-
tra el requerimiento del Gobierno a una Comunidad Auténoma.

b) La aprobacion del Senado

Como ya sabemos, el articulo 155 de la Constitucion exige como
condicién sine qua non para el ejercicio de la coercidon estatal que el
Senado apruebe por mayoria absoluta las medidas necesarias para
obligar a una Comunidad Auténoma al cumplimiento de sus obligacio-
nes. El acuerdo que la Camara Alta adopte, segtn se ha visto también
con anterioridad, no es una disposicién normativa o acto con fuerza de
ley, sino un acto no legislativo del Senado. Por lo tanto, la via para su
eventual impugnacién sera el conflicto de competencia, ya que éste
puede interponerse por una Comunidad Auténoma contra «una dispo-
sicidn, resolucién o acto emanado de la autoridad del Estado» (articu-
lo 63.1 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional), o bien el recur-
so de amparo, en este caso contra «las decisiones o actos sin valor de
Ley, emanados de las Cortes o de cualquiera de sus drganos, que vio-
len los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional»
{articulo 42 de la misma norma)132,

132 Sobre esta modalidad del recurso de amparo constitucional y su virtua-
lidad, vid. J. Ouver ArauJo: El recurso de amparo, Universitat de les llles Balears, Pal-
ma de Mallorca, 1986, esp. pags. 161-177.
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No obstante, a pesar de la existencia de opiniones en contra'33,
parece que es mas acertada la postura de aquellos que se decantan por
estimar que la decision del Senado no es susceptible de ser recurrida
ante el Tribunal Constitucional. Por un lado, se alude a la nota de es-
tricta oportunidad politica que tiene el acto de concesion de autoriza-
cion, el cual no reviste el caracter de un juicio juridico'34, Por otro, su-
puesta la imposibilidad de reconducir dicho acto a lo que es el objeto
del proceso de declaracion de inconstitucionalidad3s, ni siquiera pue-
de ser considerado como una norma en sentido material, «dado que su
contenido y alcance tiende a posibilitar que el Gobierno adopte las me-
didas pertinentes, agotando en este ofrecimiento de viabilidad su fun-
cion»n 136, Y, por ultimo, «tampoco parece viable utilizar el recurso de
amparo, porque aunque éste cabe contra «las decisiones 0 actos sin
valor de ley emanados de las Cortes o de cualquiera de sus 6rganos»
(articulo 42 de la Ley Orgdanica del Tribunal Constitucional), lo que pa-
rece muy dificil es que un particular pueda demostrar que el acuerdo
del Senado constituye una violacién de los derechos y libertades reco-
nocidos en los articulos 14 a 29 de la Constitucidon, maxime cuando, co-
mo reza el articulo 41.3 de la (citada) Ley Organica, «en el amparo cons-
titucional no pueden hacerse valer otras pretensiones que las dirigidas
a restablecer o preservar los derechos o libertades por razén de los
cuales se formuld el recurso». Resulta entonces evidente la imposibili-
dad técnica de que el Tribunal Constitucional pueda revisar directa-
mente el acuerdo del Senado»137,

c) La ejecucion de las medidas por el Gobierno

Frente a las dudas que suscitaba la impugnabilidad de los dos ti-
pos de actos que hasta ahora se han visto, no parece que existan obs-
taculos para entender que la puesta en practica por el Gobierno de la

33 Vid. R. PunseT BLanco: Ef Senado y las Comunidades Auténomas, cit.,
pags. 215-216 y J. M.2 GiL RosLEs: «Articulo 155», cit., pag. 469.

134 Vid. E. Aceerti Rovira: El sistema juridico..., cit., pag. 475.

135 Recuérdese en este punto lo dicho anteriormente acerca de {a naturale-
za de la decisién del Senado como un acto no legislativo de esta Camara (nota 71).
Por el contrario, X. BaLLART HERNANDEZ (Coercié estatal i autonomies, cit., pag. 174},
como veiamos en el lugar citado, sostiene el caracter de acto con fuerza de ley de
aquélla, por lo que entra dentro de la prevision del articulo 161.1 de la Constitucion,
gue habla de «leyes y disposiciones normativas con fuerza de ley».

136 Vid. J. M.2 Ropriguez OLiver: «Los ambitos exentos...», cit., pag. 2323.

137 |bidem, pags. 2323-2324.
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Nacion de las medidas que hubiere autorizado el Senado puede ser re-
visada por los tribunales.

De este modo, las medidas o, mejor dicho, las consecuencias de
las mismas —es decir, las resoluciones, decisiones o actos en que se
concreten aquéllas- pueden ser impugnadas por la Comunidad Auto6-
noma afectada por la via del recurso contencioso-administrativo. La le-
gitimacion de las Comunidades Auténomas aparece claramente en el
articulo 19.1.d de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Ad-
ministrativa'3®. Por otro lado, no cabe duda de que los actos de ejecu-
cion de las medidas, al ser el Gobierno el actor de las mismas -bien di-
rectamente, bien a través de su aparato administrativo— caeran, por lo -
general, dentro del ambito material de dicho recurso (articulo 1 de la
expresada Ley)139,

Tampoco parecen existir reparos a la reclamacion frente el Tri-
bunal Constitucional, siempre que la actuacién en que se traduzca la
compulsion sea susceptible de recurso ante el mismo, y siguiendo el
procedimiento adecuado a cada tipo concreto de acto. Asimismo, tam-
bién parece que podra plantearse indirectamente, mediante la impug-
nacion de cada medida, |la constitucionalidad de la decisién del Go-
bierno de utilizar el articulo 155 o del acuerdo del Senado autorizando
ese uso140,

La posibilidad de acudir al Tribunal Constitucional plantea la
cuestion de si cabe el recurso de amparo contra las medidas de coer-
cion. En principio, como se ha dicho mas arriba, tales medidas deben
adoptarse en relaciéon con una Comunidad Auténoma como tal, en su
conjunto, y no contra sus érganos o sus habitantes. Sin embargo, tam-
bién se ha adelantado que no hay que descartar que los ciudadanos de
una Comunidad Auténoma puedan resultar afectados por las conse-

138 ey 29/1998, de 13 de julio. El referido precepto establece que «estan le-
gitimados ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo: d} La Adminis-
tracion de las Comunidades Autdnomas, para impugnar los actos y disposiciones
que afecten al ambito de su autonomia, emanados de la Administracion del Estado
y de cualquier otra Administracion u Organismo publico, asi como los de las Enti-
dades locales, de conformidad con lo dispuesto en la legislacion de régimen local».

139 «Los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-administrativo co-
noceran de las pretensiones que se deduzcan en relacién con la actuacion de las Ad-
ministraciones Publicas sujeta al Derecho Administrativo, con las disposiciones ge-
nerales de rango inferior a la Ley y con los Decretos Legislativos cuando excedan
los limites de la delegacion».

140 Vid. J. Garcia Torres: «El articulo 155...», cit., pag. 1.289; en el mismo
sentido, vid. J. M.2 GiL.-RoBLes: «Articulo 155...», cit., pag. 470.
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cuencias de la compulsion. En este supuesto, si tales consecuencias se
concretan en una violacion de los derechos y libertades susceptibles de
amparo constitucional, podra interponerse este recurso contra la dis-
posicion, acto o simple via de hecho que origine la apuntada conculca-
cion.
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