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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

11901 Pleno. Sentencia 89/2019, de 2 de julio de 2019. Recurso de
inconstitucionalidad 5884-2017. Interpuesto por mas de cincuenta diputados
del Grupo Parlamentario Unidos-Podemos-En Comu Podem-En Marea del
Congreso de los Diputados, respecto del Acuerdo del Pleno del Senado de
27 de octubre de 2017, por el que se aprueban las medidas requeridas por el
Gobierno al amparo del articulo 155 de la Constitucion. Coercién estatal
sobre las comunidades auténomas por incumplimiento de obligaciones
constitucionales: caracter subsidiario, extraordinario y temporal; delimitacion
del ambito de actuacion estatal; nulidad de la prevision de falta de vigencia de
las normas o de validez y efectos de los actos, acuerdos o resoluciones
publicados en los diarios oficiales de la Generalitat sin autorizacién o en
contra de lo acordado por los 6rganos o autoridades designados por el
Gobierno de la Nacion.

ECLI:ES:TC:2019:89

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José
Gonzéalez Rivas, presidente; la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los
magistrados don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzélez-Trevijano
Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo
Enriquez Sancho y don Candido Conde-Pumpido Tourdn y la magistrada dofia Maria
Luisa Balaguer Callején, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad 5884-2017, interpuesto por mas de cincuenta
diputados del Grupo parlamentario Unidos-Podemos-En Comu Podem-En Marea del
Congreso de los Diputados, contra el Acuerdo del Pleno del Senado, de 27 de octubre
de 2017, mediante el que se aprueban medidas requeridas por el Gobierno al amparo
del articulo 155 de la Constitucion. Se han personado y formulado alegaciones el
Senado y el Gobierno de la Nacién, asi como el Parlamento y el Gobierno de la
Generalitat de Catalufia. Ha sido ponente la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en el Tribunal Constitucional el 4 de diciembre
de 2017 el procurador de los tribunales don José Miguel Martinez-Fresneda Gambra,
comisionado por mas de cincuenta diputados del grupo parlamentario Unidos Podemos-
En Comu Podem-En Marea del Congreso de los Diputados, presentd recurso de
inconstitucionalidad contra el Acuerdo del Pleno del Senado, de 27 de octubre de 2017,
mediante el que se aprueban medidas requeridas por el Gobierno al amparo del
articulo 155 de la Constitucion. El recurso se interpone contra la totalidad del referido
acuerdo y, subsidiariamente, en relacion con los apartados A (cese del presidente y
Gobierno de la Generalitat y facultad de disoluciéon parlamentaria y convocatoria de
elecciones), B (en la previsidn por la que se autoriza a someter la actuaciéon de la
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administracion de la Generalitat a un régimen de comunicacién o autorizacién previa),

C.1 (en cuanto a la sustitucidon de la Policia de la Generalitat por las Fuerzas y Cuerpos

de Seguridad del Estado), D en su totalidad y las previsiones de los apartados E.2 y E.3.
El recurso se fundamenta en los motivos que se exponen a continuacion.

A) La demanda argumenta en primer lugar sobre la idoneidad del acuerdo del
Pleno del Senado de 27 de octubre de 2017 como objeto de recurso de
inconstitucionalidad. Para ello cita la doctrina del ATC 7/2012 y de la STC 83/2016
entendiendo que, al igual que en los dos casos alli examinados, se trata de «decisiones
0 actos parlamentarios que sin ser leyes o fuentes equiparadas a la ley, si pueden,
conforme a la Constitucion, afectar a aquellas normas legales o asimiladas, esto es,
excepcionarlas, suspenderlas o modificar su aplicabilidad legitimamente». La
autorizacion del Senado tiene como funcién precisamente posibilitar actuaciones que, sin
ella, resultarian contrarias al ordenamiento. El alcance de dicha posibilidad de
autorizacion por parte del Senado es precisamente el objeto de discusion que se plantea
en este recurso, pues el acuerdo impugnado asume una especial extension e intensidad
en las posibilidades de alteracion del marco ordinario de actuacién del Estado y de la
Comunidad Auténoma de Catalufia.

A continuacién indica que el acuerdo del Senado no solo se refiere al previo acuerdo
del Consejo de Ministros de 21 de octubre por el que se solicité la autorizacion de las
medidas correspondientes, sino que integra su contenido haciéndolo suyo e
introduciendo en el mismo diversas modificaciones. Adicionalmente, el art. 155 CE prevé
que la autorizacion del Senado se proyecte sobre un procedimiento previo desarrollado a
iniciativa del Gobierno y con participacién del gobierno de la comunidad auténoma, de
modo que las actuaciones previas de ambos gobiernos constituyen el presupuesto
necesario de la actuacién del Senado y configuran algunos limites y condiciones de la
misma. El acuerdo de esta camara solo puede valorarse en el contexto de dicho
procedimiento y a la luz del requerimiento inicial del Gobierno al presidente de la
comunidad auténoma, su contestacién y la formulacion del acuerdo de solicitud de
autorizacion de medidas. El acuerdo del Senado no agota el procedimiento del art. 155
CE, sino que es objeto de desarrollo y aplicacién por actos posteriores del Gobierno y
aunque estos actos son los que efectivamente determinan las medidas aplicables y las
ponen en vigor, la alteracién del marco normativo correspondiente obedece al acuerdo
de autorizaciéon del Senado. En consecuencia, el recurso se limita a tal acuerdo, pues los
actos posteriores de desarrollo y aplicacién del mismo, esencialmente mediante la
adopcién de reales decretos, dependen en su validez de la eventual nulidad del acuerdo
de autorizacion.

Se hace referencia al marco juridico de la actuacién en ejercicio del art. 155 CE,
observandose que la actuacion del Senado estd sometida a limitaciones procedimentales
y de contenido que derivan de este precepto y del resto de normas constitucionales
aplicables a cada una de las medidas adoptadas o autorizadas por la camara. A resultas
de lo anterior se estima que el mencionado acuerdo resulta contrario a la Constitucién en
cuanto que: se adoptd con vulneracion del procedimiento constitucionalmente previsto;
su contenido excede de las posibilidades que se derivan del art. 155 CE, pues afecta a
instituciones que no pueden ser objeto del mismo, como el Parlamento de Catalufa y
somete a las instituciones de la comunidad auténoma a un régimen juridico incompatible
con el principio y contenido constitucional de la autonomia y las medidas autorizadas
resultan inadecuadas o desproporcionadas para el alcance de los objetivos
constitucionalmente protegidos por el art. 155 CE.

B) Respecto al primero de los aspectos mencionados, el procedimiento de
adopcién del acuerdo, se comienza sefialando que las normas a tener en cuenta son el
propio art. 155 CE y el art. 189 del Reglamento del Senado (RS, en adelante). Se trata
de un procedimiento complejo, en la medida en que no solo exige el cumplimiento de
distintos tramites por parte de la camara, sino también el desarrollo de actuaciones
previas del Gobierno. El acuerdo senatorial solo resulta conforme a derecho si se han
realizado las necesarias actuaciones anteriores (requerimiento al presidente de la
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comunidad auténoma que no resulte atendido y consiguiente solicitud de autorizacién
coherente con dicho requerimiento y contestacion) y si el procedimiento previo ha
respetado las garantias de publicidad, pluralismo y defensa de la autonomia de la
comunidad y de las actuaciones de las instituciones autonémicas afectadas. Las
exigencias constitucionales se proyectan no solo sobre las actuaciones del Senado, sino
también sobre las previas gubernamentales que son su presupuesto y sobre la
coherencia necesaria entre todas ellas.

a) La demanda indica que el procedimiento seguido para la adopcion del acuerdo
del Senado de 27 de octubre ha vulnerado las previsiones constitucionales en la medida
en que el acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017, que solicitd la
autorizacion del Senado, se adoptd sin la necesaria consideracion de las alegaciones
efectuadas por el presidente de la Generalitat en respuesta al previo requerimiento del
Gobierno de 11 de octubre, y resulta incoherente con dicho requerimiento, pues se
refiere a distintos hechos y medidas de reparacién. Vulneraciones que asume la decision
del Senado al conceder la autorizacién correspondiente. Ademas, el acuerdo impugnado
se adoptd por el Senado con un procedimiento que impidié la presentacion de las
alegaciones del presidente de la Generalitat, lo que constituye una adicional vulneracién
de los elementos esenciales exigidos constitucionalmente. La relevancia de estas
cuestiones de procedimiento se proyecta sobre el conjunto del acuerdo y conduce a
solicitar su declaracion de inconstitucionalidad.

Estas censuras se argumentan, en sintesis, como sigue.

b) EIl requerimiento del Gobierno al presidente de la comunidad auténoma es el
acto que inicia el procedimiento del art. 155 CE y fija sus términos, en especial en cuanto
al contenido constitucionalmente necesario (identificacién del incumplimiento de
obligaciones o atentado contra el interés general de Espana) y a la determinacién de las
actuaciones requeridas para resolver esta situacién. En cuanto a la primera de estas
cuestiones, el requerimiento se concreta, expresa y exclusivamente, en la realizacién o
no de una declaracién de independencia de Catalufia, Unico objeto de la parte dispositiva
del acuerdo (apartado A, en el que se requiere la confirmacién de la declaracion, y
apartados IV a VIl de la exposicion de motivos del acuerdo, asi como las reiteradas
referencias a la autodeterminacion, la secesion o el proceso constituyente). El resto de
actuaciones de la Generalitat consideradas en la citada exposicion de motivos
(aprobacién de las leyes 19 y 20 de 2017, convocatoria y organizacion del referéndum en
contra de diversas resoluciones judiciales o utilizaciéon de datos personales) solo resultan
relevantes, a efectos de la decision del Gobierno de activar las previsiones del art. 155
CE, en la medida en que se vinculan con la declaracion de independencia. El
requerimiento no se dirige mas que a dar respuesta al incumplimiento de obligaciones
constitucionales que se derivaria de una declaracion de independencia, de modo que si
esta no se hubiere realizado nada mas se reclama.

Se anade que el requerimiento se dirige a lograr la adopcién de actuaciones
concretas que restauren el orden constitucional, pues, si responde afirmando la
declaracion de independencia, el apartado B) requiere que se revoque o se ordene la
revocacion de dicha declaracién. Revocacién de la que resultara, ademas, la orden del
«cese de cualquier actuacion dirigida a la promociéon, avance o culminacién del
denominado proceso constituyente, tendente a la declaracion y configuracion de
Cataluna como Estado independiente del resto de Espafia, con cumplimiento integro de
las resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional». Se sigue de ello que, de no
existir previa declaracion de independencia, el Gobierno no requiere actuacion ninguna.
En segundo lugar, las actuaciones de revocacién comportan el cese de actuaciones
futuras vinculadas al «denominado proceso constituyente». En tercer lugar, la referencia
indeterminada a las resoluciones del Tribunal Constitucional debe entenderse realizada a
aquellas que se refieren al objeto del requerimiento, esto es, a las actuaciones de
declaracion de independencia o que resulten de la misma en el marco del «proceso
constituyente».
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c) En cuanto al acuerdo de solicitud de autorizacién al Senado, se observa que las
facultades del Gobierno y de esta camara en virtud del art. 155 CE quedan
condicionadas no solo al requerimiento previo, sino también a la negativa a atenderlo, lo
que queda confirmado en el art. 189 RS. La exigencia de efectivo incumplimiento de las
actuaciones requeridas refuerza la delimitacion de tales actuaciones como el objeto
fundamental del procedimiento y significa también Ia introduccién en el mismo de las
autoridades autondémicas, lo que se configura como una garantia no solo de «defensa»
de la comunidad auténoma, sino del necesario dialogo politico entre ambos gobiernos.
Solo tras el fracaso de esta via politica de acuerdo, la Constitucion abre la via de la
ejecucion forzosa en su articulo 155. En consecuencia, este procedimiento de
requerimiento y contestacion al mismo se proyecta sobre dos aspectos distintos: el
incumplimiento imputado, que la comunidad puede negar o justificar en su contestacion,
y las medidas de restablecimiento requeridas, que la comunidad puede discutir o cuya
modificacion o sustitucién por otras alternativas puede plantear. Ambas cuestiones
fueron contestadas por el presidente de la Generalitat en sus cartas de los dias 16 y 19
del mismo mes, cartas en las que se niega la existencia de una declaracion de
independencia por las instituciones catalanas que constituya un acto de incumplimiento
de la Constitucién. En segundo lugar, se plantean medidas alternativas de resolucion del
conflicto politico resultante (apertura de un dialogo politico entre ambos gobiernos).
Estos extremos de la respuesta del presidente de la Generalitat no son ni siquiera objeto
de consideracion en el acuerdo del Consejo de Ministros, del 21 de octubre, por el que
se tiene por rechazado el requerimiento y se solicita la autorizacién del Senado para la
aplicacion del art. 155 CE. El Gobierno se ampara en que «cualquier contestacion
distinta» a la afirmacién o a la negacién «se considerara confirmacion» de la pregunta, lo
que resulta irrelevante desde el punto de vista constitucional ya que el requerimiento
plantea un incumplimiento y la forma de su resolucién y la contestacién niega lo primero
y propone actuaciones alternativas. En consecuencia, el Gobierno debia valorar tal
contestacion y, en su caso, expresar las razones que llevaban a considerarla insuficiente
o inadecuada a los efectos de restaurar el orden constitucional.

Por ello, el acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017 es contrario a
lo previsto en el articulo 155 CE, razoén por la cual el Senado debiera haber rechazado la
solicitud, dado que el propio art. 189 RS exige que se aporte la justificacion de que el
requerimiento inicial no ha sido atendido. Por esta razoén, el acuerdo del Pleno del
Senado de 27 de octubre se ha adoptado de modo contrario al procedimiento
constitucionalmente obligado y debe ser, en su conjunto, declarado inconstitucional.

d) En cuanto a la falta de coherencia con el requerimiento efectuado, se sostiene
que tanto el acuerdo de solicitud de autorizaciéon del Senado, como el propio acuerdo de
esta camara, tienen por objeto el incumplimiento constitucional definido en el
requerimiento inicial y las medidas de restauracion alli exigidas, de manera que su
alteracion sustancial o su sustitucion por otros hechos o presuntos incumplimientos, o
por medidas distintas y no planteadas previamente, supone una vulneracion esencial del
procedimiento, pues implica que no se ha respetado la obligatoria intervencién previa del
gobierno de la comunidad auténoma. El acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de
octubre no respeta la necesidad de coherencia con el requerimiento previo, pues
configura tanto el incumplimiento objeto del procedimiento como las medidas de
restauracion de modo muy distinto a lo hecho en el requerimiento previo.

Mientras que el requerimiento inicial se referia tan solo a una eventual declaracién de
independencia, el acuerdo del 21 de octubre se proyecta sobre un conjunto de hechos
mucho mas amplio y complejo, ninguno de los cuales fue objeto de mencion en el
requerimiento inicial, de manera que tampoco ha podido ser objeto de contestacién por
la Generalitat. Los efectos de esta alteracion del objeto son que se desconoce la
necesidad de dialogo intergubernamental previo; se oculta la previa aceptacién del
requerimiento, negando la existencia de una declaracién de independencia; se elude la
necesidad de fundamentar el caracter efectivamente lesivo y grave del incumplimiento y
se amplia el alcance o intensidad de las medidas de pretendida restauracion del orden
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constitucional. El acuerdo del Consejo de Ministros del dia 21 de octubre es asi contrario
al art. 155 CE por dos ordenes de razones distintas. Por no ser coherente con el
requerimiento previo y por no definir los hechos o actuaciones concretas que constituyen
el incumplimiento de obligaciones constitucionales y legales o atentan contra el interés
general, indeterminacién que impide cualquier valoracion adecuada en el Senado y el
necesario control jurisdiccional posterior por parte del Tribunal Constitucional. Ello
determina la inconstitucionalidad y nulidad del acuerdo en su conjunto y, con ella, la del
acuerdo del Pleno del Senado, al que deben imputarse iguales vulneraciones.

También es exigible coherencia respecto de las actuaciones de restablecimiento del
orden constitucional para las que se solicita autorizacién, aunque es obviamente
admisible que las medidas propuestas en el requerimiento se modifiquen en lo necesario
para su adopcion por el Gobierno, si bien el objeto de las medidas debe ser el mismo
planteado en el requerimiento. El acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre
ignora por completo estas exigencias. Frente a unas medidas de reparacion consistentes
exclusivamente en la manifestacion formal de inexistencia de una declaracion de
independencia, su revocacién y el cese de eventuales actuaciones de desarrollo, se
pasa ahora al cese de todo el gobierno de la Generalitat, a la asuncion de sus facultades
por el Gobierno, a la imposicion de regimenes especiales a toda la administracion con
caracter general, a la limitacién de las facultades parlamentarias y a la disolucién del
propio Parlamento de Catalufa. Al margen de la inadecuacién, desproporciéon y
vulneraciones constitucionales diversas de cada una de estas medidas, su comparacion
con las instadas en el requerimiento pone de manifiesto la completa incoherencia entre
ambos acuerdos.

e) La demanda considera que se ha vulnerado el art. 189 RS en la medida en que
la negativa a permitir la intervencién del representante del presidente de la Generalitat en
la sesién de la comision conjunta de 26 de octubre impidi6 la defensa de las alegaciones
del presidente de la comunidad auténoma. Este precepto fija un elemento especifico del
procedimiento de tramitacion, como es la presentacién de alegaciones por el presidente
de la comunidad auténoma, previendo este precepto que el presidente «designe, si lo
estima procedente, la persona que asuma la representacion a estos efectos». El
presidente de la Generalitat remiti6 al Senado las correspondientes alegaciones, y
designé a los efectos de presentacion y defensa de las mismas al delegado del gobierno
de la Generalitat en Madrid, cuya intervencién en la sesion del dia 26 de octubre fue
rechazada en la reunion de la mesa y de los portavoces de la comision, lo que constituye
una vulneracion del referido art. 189 y una significativa limitacién de las posibilidades de
defensa de las alegaciones del presidente de la Generalitat. El presidente de la
Generalitat se vio obligado a designar subsidiariamente a dos senadores, reduciendo asi
su capacidad de designacion y las posibilidades de confianza y capacidad resultantes.
Se solicita por ello del Tribunal que declare la inconstitucionalidad de la negativa a
permitir la intervencion del representante del presidente de la Generalitat en la sesion de
la comision conjunta del 26 de octubre y, en consecuencia, la nulidad de la autorizacion
resultante de la misma.

C) En cuanto al contenido del acuerdo impugnado se sefiala, en sintesis, lo
siguiente:

a) Elart. 155 CE se configura como una clausula que habilita al Gobierno, en razén
de la excepcionalidad de la situacién y con la autorizacién del Senado, para adoptar
decisiones contrarias a su marco ordinario de actuacion, habilitacion que, sin embargo,
no puede entenderse como una facultad que permita adoptar cualquier medida sin mas
marco que el libremente definido por la camara. Por ello, el acuerdo del Pleno del
Senado de 27 de octubre de 2017 se somete a un régimen juridico no solo
procedimental, sino de contenido. Régimen que la demanda considera a continuacion.

b) El escrito de interposicion del recurso sostiene que del art. 155 CE resulta una
doble facultad: la fijacion de medidas de obligatorio cumplimiento por la comunidad
auténoma, establecidas por el Gobierno y autorizadas por el Senado, asi como la
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posibilidad de que el Gobierno dirija instrucciones a las autoridades autonémicas para el
cumplimiento de las medidas adoptadas. Esta comprensién del precepto constitucional
delimita de modo taxativo las posibilidades de actuacion estatal, que consistirian en la
adopcion de medidas por el Gobierno y autorizadas por el Senado que resultan en si
mismas vinculantes para las autoridades autondmicas, pudiendo ademas el Gobierno
impartir instrucciones obligatorias al efecto del cumplimiento, lo que es coherente con el
caracter excepcional del precepto y con sus efectos limitadores del principio
constitucional de autonomia. A favor de esta interpretacion esta la propia redaccién del
repetido art. 155 CE y su asuncién por el art. 189 RS, que no distinguen entre una
autorizacion del Senado y una posterior adopcion por el Gobierno, sino que se hace
referencia a una adopcién que, en si misma, requiere la autorizacion del Senado. Solo
asi resultan coherentes los dos apartados del precepto, pues, caso contrario, resultaria
absurdo que el apartado segundo permita expresamente dictar instrucciones, cuando el
apartado primero seria suficiente no solo para ello, sino para cualquier medida
imaginable de mucha mayor intensidad. Este entendimiento resulta el mas respetuoso no
solo con el tenor literal del articulo 155 CE, sino con su caracter excepcional, pues limita
la ruptura del modelo constitucional ordinario al minimo necesario para su restauracion.
Al mismo sentido apuntan los debates constitucionales, en los que se descartaron
enmiendas que proponian otras y mas intensas facultades.

Esta interpretacion es suficiente y coherente con la garantia del mantenimiento del
orden constitucional, pues abarca aquellas actuaciones de las comunidades auténomas
con eficacia juridica que podrian dar lugar temporalmente a esta situacion, ya que las
vulneraciones derivadas de la legislaciéon autondmica tienen su limitacion ordinaria en el
control por el Tribunal Constitucional, con posibilidad de suspensién automatica
(art. 161.2 CE), y la que provenga de actuaciones de los gobiernos o de las
administraciones autondmicas estan igualmente limitadas por el control judicial ordinario
y por la posibilidad de presentar conflictos ante el Tribunal Constitucional, con aquel
mismo régimen de suspension. Todo ello sin perjuicio de la aplicacién, en su caso, por
las autoridades y tribunales correspondientes, de las medidas de sancién y de la
exigencia de la correspondiente responsabilidad por el incumplimiento realizado.

De este modo solo resulta necesario prever un régimen excepcional para el caso de
exigirse actuaciones autonémicas ejecutivas que no se estén produciendo, esto es, para
obligaciones de actuar. En conclusion, las actuaciones adoptadas al amparo de este
art. 155 CE son exclusivamente las siguientes: medidas propuestas por el Gobierno que,
autorizadas por el Senado, son adoptadas y de obligado cumplimiento por las
autoridades autondémicas, sin que puedan ser autorizadas medidas futuras y si solo las
concretas que han sido propuestas; de otra parte, eventuales instrucciones del Gobierno
para su aplicacién, vinculantes para todas las autoridades autonémicas. Ni unas ni otras
pueden alterar los preceptos constitucionales y estatutarios o el marco legal aplicable,
mas alla de la alteracion que significa su adopcion y caracter vinculante.

Sin embargo, el acuerdo del Pleno del Senado de 27 de octubre no fija medidas
concretas de restauracion del orden constitucional, sino que habilita al Gobierno a
adoptarlas en el futuro, delimitando su ambito posible y sometiéndolo a algunas
condiciones.

c) Frente a la interpretacion expuesta, el Gobierno y el Senado han optado por una
comprensién del precepto constitucional que consiste en un acto de autorizacién por la
camara y su eventual concrecion en posteriores medidas adoptadas por el Gobierno,
medidas que alcanzarian hasta donde fuera necesario para restablecer el orden
constitucional, sin encontrarse limitadas a imponer obligaciones al ejecutivo autonémico.
Se trata de una concepcion inconstitucional, aunque, con caracter subsidiario, su
valoraciéon exige concretar el marco constitucional aplicable. Si se opta por esta
interpretacion del art. 155, su régimen debe derivarse por via interpretativa, pues el
precepto no expresa mas limite que el caracter necesario de las medidas.

Los recurrentes sostienen que, incluso con una interpretacién que no limite las
facultades del art. 155 CE a la aprobacion de medidas de caracter ejecutivo por parte del

cve: BOE-A-2019-11901
Verificable en http://www.boe.es



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 192

Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89509

Senado, y, en su caso, a la adopcién de instrucciones gubernamentales para su
ejecucion, resulta necesario excluir la constitucionalidad de la adopciéon de medidas que
vayan mas alla de la alteracién limitada y temporal del sistema competencial para
posibilitar la sustitucién, igualmente limitada y temporal, de autoridades autonémicas por
otras estatales a fin de adoptar las decisiones y medidas necesarias para restaurar el
orden constitucional. Tal sustitucién implica que supone solo un cambio en la autoridad
que adopta una decisiébn, pero en ningun caso una alteracion de dicho marco
constitucional, estatutario y legal. En segundo lugar, la sustitucidon solo puede predicarse
de decisiones que suponen la aplicacion de un marco juridico de derechos y
obligaciones previamente definido, pues su finalidad es exclusivamente la restauracion
del orden constitucional. En consecuencia, objeto de sustitucién pueden ser solo
decisiones de caracter ejecutivo, descartandose asi la sustitucion de actuaciones
parlamentarias o de actuaciones gubernamentales de libre decisidén. La sustitucion es,
ademas, una medida de caracter temporal, limitada al tiempo necesario para restablecer
el orden constitucional, sin que pueda afectar, mas alla de esa necesidad, al régimen
propio de designacion y ejercicio del cargo afectado y, por ultimo, la sustitucién no se
proyecta necesariamente sobre el conjunto o la totalidad de las facultades del cargo, sino
sobre aquellas que sean necesarias para la actuacion pretendida.

Resulta necesario que las medidas autorizadas resulten adecuadas y necesarias
para la finalidad pretendida. En el caso objeto de este recurso, ese examen de
adecuacion y necesidad es especialmente complejo en razén de la indeterminacién de la
finalidad de las actuaciones, pues la inequivoca identificacion del incumplimiento y de la
forma de restablecimiento contenidas en el requerimiento inicial del Gobierno se han
visto sustituidas después por una descripcion difusa y genérica del incumplimiento y de
las medidas que vienen a restaurar el orden constitucional y, en consecuencia, también
de las infracciones constitucionales apuntadas. Se recuerda que la determinacién del
incumplimiento constitucional se produjo en aquel requerimiento y se cifré en la
existencia de una declaracién de independencia y en el desarrollo de actuaciones
vinculadas con un consiguiente proceso constituyente En consecuencia, cada una de las
medidas autorizadas debera resultar adecuada y necesaria para las finalidades de
restauracion del orden constitucional, esto es, para evitar o en su caso restaurar los
efectos de una eventual declaracion de independencia y el posterior desarrollo del
proceso constituyente. Seran inconstitucionales aquellas que busquen otra finalidad,
especialmente cuando no persigan sino sustituir las decisiones politicas de las
instituciones autondémicas, o cuyos efectos pudieran alcanzarse con intervenciones de
menor intensidad.

D) Para el caso de que el Tribunal rechace los motivos de inconstitucionalidad
general ya expuestos, se procede a analizar, en lo que sigue, las medidas autorizadas
por el acuerdo del Senado.

a) La relativa al cese de los miembros del gobierno de la Generalitat y su
sustitucion por los érganos o autoridades que cree a tal efecto o designe el Gobierno de
la Nacién (apartado A del acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre) se
considera contraria a los arts. 2, 147 y 152 CE asi como a los arts. 67 y 68 del Estatuto
de Autonomia de Catalufia (en adelante, EAC), excediendo de las posibilidades previstas
por el art. 155 CE. Esta decision implica en si misma una doble vulneracion de la
autonomia y de su modelo democratico y parlamentario de gobierno, garantizados por la
Constitucion y por el Estatuto de Autonomia de Catalufia. La modificacién o alteracion de
ese régimen esta fuera del ambito de disposicion incluso de la ley, por lo que debe
negarse que el art. 155 CE lo permita. A igual conclusion se llega a partir de los debates
de elaboracién de la Constitucion, pues en dos ocasiones se rechazé expresamente la
inclusién en el art. 155 de la prevision de disoluciéon o sustitucion general del gobierno
autondmico (voto particular del grupo de Alianza Popular en el Congreso en relacion con
el anteproyecto de Constituciéon y enmienda num. 957 al proyecto, presentada por un
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miembro del grupo de Unién de Centro Democratico). Otro tanto se sostiene por los
autores que han estudiado este precepto constitucional.

Esta medida no puede considerarse adecuada ni necesaria para la finalidad de
impedir una declaracion de independencia, revocarla o impedir el desarrollo de un
proceso constituyente. Ni el acuerdo del Consejo de Ministros ni el del Senado contienen
justificaciéon alguna al respecto y el cese aparece mas bien como una sancién a los
imputados incumplimientos, lo que es inconstitucional, pues el art. 155 CE no es un
instrumento sancionador, ni corresponde a las instituciones que lo aplican (Gobierno y
Senado) la facultad de juzgar ni de sancionar las actuaciones de instituciones publicas
autondmicas. La referencia a la eventual declaracién de independencia y al desarrollo
del proceso constituyente pone de manifiesto la inadecuacion y desproporcion de la
medida que se considera, pues su caracter general excede por su propia naturaleza de
la adopcién de medidas referidas a una declaracién de independencia. La disparidad
entre el caracter determinado de esta ultima cuestion y la amplitud ilimitada del cese
general del gobierno hace patente esta inadecuacioén. Si lo que se pretende es evitar la
adopcién de eventuales actuaciones del gobierno de la Generalitat, existen otras
medidas de mucho menor impacto sobre la autonomia. El acuerdo se limita a afirmar la
insuficiencia de estas actuaciones, pero esto es dificil de predicar de las instrucciones
vinculantes, cuyo cumplimiento controlan los tribunales, incluso mediante medidas
cautelares y mas aun de un régimen de suspension y sustituciéon temporal de las
facultades de algunos 6rganos o cargos de la Generalitat de especial relevancia. El
propio acuerdo prevé en otros ambitos la posibilidad de establecer un régimen de
comunicacién previa e incluso de autorizacion previa, que es otra intervencion de
considerable intensidad, pero de mucha menor afectacion de la autonomia.

El acuerdo parece fundamentar en ocasiones estas medidas como instrumentos
necesarios para la convocatoria de elecciones autondmicas, que apareceria asi como la
medida principal. Pero, al margen la legitimidad de esta medida en si misma, lo cierto es
que el cese del gobierno nada afade, ni resulta necesario para su efectiva aplicacion.
Suspendida y ejercida por sustitucion la facultad de disoluciéon anticipada y convocatoria
de elecciones, nada impide que el Gobierno adoptara instrucciones vinculantes para su
celebracion o, incluso, que asumiera la gestion de las facultades y érganos necesarios
para asegurar dicha celebracion en las condiciones necesarias, continuando el gobierno
autonémico en el despacho del resto de asuntos de su competencia. La medida de cese
del gobierno no obedece a una finalidad de restauracion del orden constitucional, sino a
la ilegitima restriccion de la autonomia de las instituciones catalanas, con la consiguiente
vulneracion de las exigencias del art. 155 CE.

El cese también seria contrario a los derechos fundamentales de acceso y
permanencia en el cargo, recogidos en el art. 23.2 CE, asi como al art. 24, en su
vertiente de derecho al juez ordinario predeterminado por la ley, pues, como
consecuencia exclusivamente derivada de la decisidon de cese en el cargo de presidente
0 consejero, sus titulares pierden la condiciéon de aforado (art. 70.2 EAC) y se altera
indebidamente la competencia para conocer de las denuncias sobre posibles delitos
derivados de sus actuaciones.

b) El acuerdo comporta la autorizacion de tres medidas que introducen un régimen
juridico especial para las actuaciones de la Generalitat: posibilidad de introducir un
régimen de comunicacién o autorizacién previa (apartado B); prevision de sancion
especifica de nulidad de pleno derecho para los actos que lo contravengan (apartado
E.2) y denegacién de efectos juridicos para las disposiciones y actos publicados en el
«Diario Oficial de la Generalitat de Catalufia» que asimismo lo contravengan (apartado
E.3). La introduccién de un nuevo régimen referido al contenido y efectos de las
decisiones autonémicas es ajeno a la finalidad y condiciones del art. 155 CE, que no
hace posible la modificacion del régimen juridico de tales actuaciones por un
procedimiento no solo desarrollado por quien carece de competencia, sino
absolutamente inadecuado para la introduccién de modificaciones normativas generales,
especialmente de rango legal. Su funcién de garantia del cumplimiento del ordenamiento
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se opone a que su contenido se concrete en la modificacion del mismo, resultado
siempre de una opciodn politica libre y ajena a un procedimiento, como el del art. 155 CE,
que no pretende sustituir la opcion politica derivada de las elecciones autonémicas por
otra distinta.

Las medidas referidas a la nulidad de pleno derecho de los actos adoptados en
contravencion del acuerdo y a su carencia de efectos si se publican en el «Diario Oficial
de la Generalitat» son incompatibles con el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE).
En cuanto a la previsién de la nulidad de pleno derecho, porque son la Constitucion y las
normas generales que la disciplinan en el ambito administrativo (en especial, arts. 47 y
ss. de la Ley 39/2015, de 1 de octubre) las que asumen esta funcion, sefialandose que la
figura de la nulidad de pleno derecho implica importantes consecuencias frente a
terceros y una menor proteccion de quienes han actuado bajo la confianza de la
legitimidad de la decisidon o norma posteriormente anulada. Mas intenso es el perjuicio a
la seguridad juridica de la otra prevision, sin que pueda arrojarse sobre cada operador
juridico y cada ciudadano el juicio de compatibilidad entre los correspondientes actos y el
acuerdo impugnado, como tampoco puede negarse que los actos asi publicados puedan
surtir efectos por su formal vigencia a partir de su publicacion.

c) El apartado C.1 del acuerdo autoriza medidas en relacién con la seguridad y el
orden publicos, entre las que se encuentra la sustitucion, en caso de necesidad, de los
miembros del cuerpo de policia de la Generalitat por efectivos de las fuerzas y cuerpos
de seguridad del Estado. Se observa al respecto que el art. 155 CE puede llegar a
permitir la sustitucion de autoridades en casos en que la necesidad de tal sustitucion se
fundamente especialmente, pero la sustitucion de una administracién por otra es un
supuesto muy distinto y de mayor intensidad. No se altera simplemente y de modo
puntual la atribucién de competencias, sino que se modifica el propio régimen, legal o
estatutario, de determinacion de la entidad competente. Este precepto constitucional no
permite alterar la distribucion competencial entre el Estado y las comunidades
auténomas y si solo sustituir autoridades autonémicas determinadas en el ejercicio de
sus funciones. Las previsiones contenidas en la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo,
de fuerzas y cuerpos de seguridad, y en sus normas de desarrollo, son las que
determinan el régimen de intervencion de las policias autondmicas y estatal, sin que el
acuerdo pueda alterarlo. En él, ademas, se prescinde de cualquier fundamentacion
especifica de esta medida, que tampoco puede considerarse adecuada ni necesaria para
el pretendido restablecimiento del orden constitucional.

d) En cuanto a las medidas referidas al Parlamento de Catalufia, la mas destacada
es la posibilidad de acordar su disolucion y convocar elecciones, lo que se atribuye al
presidente del Gobierno de la Nacién por plazo maximo de seis meses (apartado A). A
esta decisidn central se suman otras (apartado D) que limitan o excluyen las facultades
parlamentarias de investidura y de control e impulso, siendo de destacar que el propio
Senado denegd la autorizacion de otras medidas propuestas por el Gobierno que
restringian las facultades legislativas del Parlamento mediante un derecho de veto.

El art. 155 CE no permite afectar de ese modo a la institucion parlamentaria. En
primer lugar, la actuacion del Parlamento se caracteriza por su sometimiento inmediato a
la Constitucién (y al Estatuto de Autonomia y, en su caso, al reglamento parlamentario),
sin interposicién alguna, lo que deriva del contenido del art. 23 CE y de que el gjercicio
de la actividad parlamentaria es, en el marco de la Constitucion, el Estatuto de
Autonomia y el Reglamento de la camara, libre producto de una opcion politica del
parlamentario, que responde solo ante sus electores. Resulta en consecuencia imposible
predicar respecto del Parlamento la posibilidad de establecer obligaciones adicionales en
medidas especificas o instrucciones concretas y aun mas imposible suspender la
capacidad de ejercer facultades que se derivan e imponen directamente desde el bloque
de constitucionalidad o de sustituir al Parlamento en tal funcién. Se recuerda que sobre
la actuacion parlamentaria pesan dos elementos definitorios que imposibilitan que de la
misma se derive un incumplimiento de obligaciones constitucionales y que convierten en
inadecuada cualquier prevision limitadora de sus capacidades. En primer lugar, porque

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-11901



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 192

Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89512

de las actuaciones parlamentarias no puede derivarse vulneracion constitucional que
exija la intervencion del art. 155 CE, existiendo siempre medidas alternativas igualmente
eficaces y menos onerosas (art. 161.2 CE), y, ademas, porque de las actuaciones sin
eficacia juridica generadoras de derechos u obligaciones (por ejemplo, las de control del
Gobierno) no puede derivarse vulneracion de obligaciones constitucionales. La
incidencia sobre la actuacion parlamentaria vulneraria tanto los derechos de
participacion politica de los miembros de la camara como los de sus representantes,
resulta incompatible con el caracter democratico y representativo de la forma de
gobierno de la comunidad auténoma (art. 152 CE) y es contraria a las exigencias de
adecuacion y necesidad propias de las medidas adoptadas en aplicacion del art. 155 CE.

Especificamente sobre la asuncion de la facultad de disoluciéon y convocatoria de
elecciones la demanda alega que los trabajos de elaboracion de la Constitucion impiden
interpretar que el art. 155 CE permita tal disolucién, lo que esta acogido en otros
ordenamientos federales o regionales, pero siempre mediante prevision constitucional
expresa. Esta medida comporta una vulneracién de extraordinaria intensidad del
principio de autonomia reconocido por el art. 2 CE y desarrollado por el art. 152 CE. Es
directamente contraria a las previsiones del art. 23 CE, en su doble vertiente de derecho
de participacién de los ciudadanos mediante representantes electos y de derecho de
acceso Yy ejercicio del cargo por tales representantes. Y, en tercer lugar, la disolucién por
persona distinta a la constitucional y estatutariamente prevista vulnera el propio principio
democratico, traducido en la forma parlamentaria de gobierno de las comunidades
autébnomas. La autorizacion de la disolucion parlamentaria por el presidente del Gobierno
constituye un supuesto especialmente manifiesto de medida inadecuada e innecesaria,
incompatible con el art. 155 CE. Inadecuada en cuanto que la disolucién no permite
reparar orden constitucional alguno, sino que simplemente significa la posibilidad de
sustituir una mayoria politica por otra alternativa, e innecesaria pues nada impide que el
presidente de la comunidad mantuviera esta capacidad de decision mientras otras de
sus facultades se sometian a la obligacion de respetar las medidas de reparacion
autorizadas por el Senado o incluso se veian sustituidas a estos efectos.

El apartado D del acuerdo impugnado incorpora medidas de limitacion de las
potestades del Parlamento de Catalufia, suspendiendo las facultades de investidura del
presidente de la comunidad auténoma (D.1), las de control del Gobierno (D.2) e
introduciendo extensas limitaciones a las de impulso del Gobierno y deliberacion (D.3).
La limitacion de la facultad de investidura debe seguir idéntica suerte que la de la
prevision de cese del presidente de la Generalitat. La limitaciéon de las facultades de
control e impulso parlamentarios no solo resultan contrarias a preceptos y principios ya
sefialados, sino que su resultado es la configuraciéon de un ejecutivo que no se somete
en su actividad a control politico alguno, a lo que se afiade la indeterminacién absoluta
en la configuracién de un control alternativo por parte del Senado. Resulta de todo ello la
prevision de un Ejecutivo falto por completo de control politico, lo que es inconstitucional
por vulnerar el modelo de gobierno parlamentario (art. 152 CE).

2. Por providencia de 10 de enero de 2018, el Pleno, a propuesta de la Seccién
Tercera, acordé admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad, dar traslado de la
demanda y documentos presentados (art. 34 LOTC) al Congreso de los Diputados y al
Senado, por conducto de sus presidentes, y al Gobierno, a través del Ministerio de
Justicia, asi como al gobierno de la Generalitat de Catalufia y al Parlamento de Catalufia,
por conducto de sus presidentes, al objeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran
personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes. Con el
fin de evitar un conflicto en la defensa de los intereses del Estado y de la comunidad
auténoma de Cataluna, se suspendid el plazo para que el gobierno de la Generalitat
pudiera personarse y formular alegaciones en tanto el Consejo de Ministros, de
conformidad con el articulo 5 del Real Decreto 944/2017, de 27 de octubre, ejerciera las
funciones y competencias que corresponden al consejo de gobierno de la Generalitat de
Catalufa. Se acordd, asimismo, publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial
del Estado» y en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya.
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3. Mediante escrito de 15 de enero de 2018 el abogado del Estado, en la
representacion que legalmente ostenta, se personé en el recurso en nombre del
Gobierno y solicitd prérroga del plazo concedido para formular alegaciones. Por
providencia de 16 de enero de 2018, el Pleno acordo tener por personado al abogado del
Estado, prorrogandose en ocho dias mas el plazo concedido por la providencia de 10 de
enero de 2018.

4. Mediante oficio registrado el 17 de enero de 2018 el presidente del Senado
comunicod el acuerdo de la mesa de la camara en orden a comparecer en este
procedimiento a los efectos de formular alegaciones en relacion con los vicios de
procedimiento alegados y de encomendar la representacion y defensa del Senado al
letrado de las Cortes Generales.

5. Mediante escrito de 17 de enero de 2018, que tuvo entrada en el Tribunal el
dia 19 del mismo mes, el letrado del Parlamento de Catalufia se persond en el
procedimiento en nombre y representacion de la camara y presenté alegaciones en las
que, tras referirse al recurso de inconstitucionalidad 143-2018, interpuesto por el propio
Parlamento autonémico contra el acuerdo del Pleno del Senado objeto de este mismo
recurso, dio por reproducidas las alegaciones contenidas en aquel recurso y solicité se
dictara sentencia en la que se declarara la inconstitucionalidad del referido acuerdo del
Senado y de todas las disposiciones dictadas, sin solucion de continuidad, en desarrollo
0 como complemento o adicion de las medidas aprobadas, a requerimiento del Gobierno,
al amparo del articulo 155 CE. Lo alli alegado se resume a continuacion:

a) Se argumentd, en primer lugar, sobre la idoneidad del acuerdo del Pleno del
Senado de 27 de octubre de 2017 como objeto de recurso de inconstitucionalidad,
siendo su fuerza equiparable a la de la ley, lo que también habria que predicar del resto
de disposiciones normativas desplegadas por el Gobierno para la ejecucion de las
medidas autorizadas por el Senado.

b) Se analiz6 el art. 155 CE, del que se dijo que se limita a describir una técnica
(las instrucciones a las autoridades autondémicas), sin referirse a la posibilidad de
suspender o disolver érganos autonémicos. Tampoco permite este precepto la adopcién
de medidas que formal o materialmente comporten la supresion o suspensién indefinida
del régimen autonémico o la alteracion o innovacién del modelo de reparto competencial
contenido en el bloque constitucional. El precepto faculta solo para la adopcion de
medidas encaminadas a obligar a la comunidad auténoma al cumplimiento forzoso de
sus obligaciones, medidas que, ademas de ser respetuosas y compatibles con la
autonomia politica y con la capacidad de las instituciones afectadas para poder recurrir a
las garantias y procedimientos jurisdiccionales, deben ser adecuadas y necesarias y
estar presididas por la gradualidad, la proporcionalidad (que incluiria también la menor
lesividad para la autonomia) y la transitoriedad, entendida esta ultima no solo como
limitacién temporal, sino también como prohibicién de efectos irreversibles.

c) Las infracciones constitucionales imputadas al acuerdo del Senado serian, en
primer lugar, de caracter procedimental. El acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de
octubre de 2017 se adoptd sin la necesaria consideracion de las alegaciones efectuadas
por el presidente de la Generalitat en sus cartas de 16 y 19 de octubre y, por tanto, sin
que pudiera considerarse que se habia desatendido el requerimiento previo efectuado,
de tal modo que el Senado deberia haber rechazado la solicitud formulada. El
requerimiento también incurre en el defecto formal de omitir cuales serian las medidas a
adoptar caso de desatenderse, medidas que adquirieron una gravedad inusitada. Se
vulneré lo establecido en el articulo 189 RS, cercenandose gravemente las facultades
del presidente de la Generalitat de defender sus alegaciones personalmente o a través
de la autoridad designada al efecto, pues se rechazé, sin que conste razén para ello, la
intervencién del designado a tal efecto por el Presidente de la Generalitat (el delegado
en Madrid del gobierno de la Comunidad Auténoma), lo que le obligé a designar
subsidiariamente a dos senadores.
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d) En relacion con las medidas establecidas en el acuerdo del Consejo de Ministros
de 21 de octubre de 2017, se afirmo que la habilitacién del Senado no podia traducirse
en la atribuciéon al Gobierno de una facultad tan amplia como creyera necesaria y que
alcanzara la adopcion de cualquier medida, sin que en ningun caso puedan legitimarse al
amparo del art. 155 CE actuaciones que la propia Constitucion prohibe o somete a
requisitos propios, como son la limitaciéon de derechos fundamentales (singularmente, el
de representacion politica del art. 23.2 CE).

e) En cuanto a las medidas relativas al cese del presidente de la Generalitat y de
los miembros de su gobierno, y su sustitucién por los érganos y autoridades designados
al efecto por el Gobierno del Estado (apartado A del acuerdo), se sefialé que la facultad
de dar instrucciones a las autoridades de una comunidad auténoma (art. 155.2 CE) no
puede implicar en ningun caso su cese o destitucion, lo que supone la quiebra del
principio de autonomia (arts. 2 y 147 CE) y del modelo parlamentario de gobierno (arts.
152 CE y 67 y 68 EAC), atentandose con ello al estado de derecho y vulnerandose los
principios de legalidad y de jerarquia normativa, al tener que admitir que un real decreto
de cese, como el que deriva del acuerdo del Senado, prevalece sobre una norma como
el Estatuto de Autonomia. Esta medida de cese tampoco supera el test de
proporcionalidad, al no ser adecuada ni necesaria para la finalidad de impedir una
declaracion de independencia o el inicio del proceso constituyente, configurandose, en la
practica, como una genuina «sanciony», habiendo sido posible adoptar medidas mucho
menos gravosas para la autonomia de Catalufa. Se vulneran con ello los derechos
fundamentales al acceso y permanencia en el cargo (art. 23.2 CE), asi como el art. 24
CE (derecho al juez ordinario predeterminado por la ley), en la medida en que se altera
indebidamente la competencia para conocer de las denuncias por posibles delitos
(art. 70.2 EAC, relativo al fuero especial de los miembros del Gobierno).

f) Se analizaron las medidas que introducen un régimen juridico especial para las
actuaciones de la Generalitat y otras en ambitos singulares, reiterandose que el art. 155
CE no faculta para alterar el reparto competencial entre el Estado y las comunidades
auténomas contenido en el bloque de la constitucionalidad, sino Unicamente para la
sustitucion de determinadas autoridades autonémicas en el ejercicio de sus funciones.
Las medidas contempladas en los apartados B (régimen de comunicacién o autorizacion
previa), E.2 (nulidad de pleno derecho de los actos que contravengan el acuerdo) y E.3
(denegacion de efectos juridicos para las disposiciones y actos publicados en el «Diario
Oficial de la Generalitat» que lo conculquen) no guardan relacion alguna con los
objetivos constitucionales del art. 155 CE, vulneran los principios de legalidad y jerarquia
normativas y son incompatibles con la seguridad juridica (art. 9.3 CE). De otro lado, la
sustitucion de la policia autonémica por las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado
(apartado C.1) infringe el régimen constitucional en materia de seguridad publica que
deriva de los arts. 148.1.22 y 149.1.29 CE, ademas de ser inadecuada e innecesaria
para las finalidades del art. 155 CE.

g) En cuanto a las medidas relativas al Parlamento de Catalufia, las previstas en
los apartados A (posibilidad de su disolucién, con convocatoria de elecciones, por el
presidente del Gobierno) y D (limitaciéon o exclusién de las facultades de investidura,
control e impulso sobre el Gobierno autonémico) suprimen los rasgos del sistema
parlamentario (arts. 152 CE y 55, 67, 74 y 75 EAC), ademas de que la suspension de
determinados preceptos del Reglamento del Parlamento de Catalufia afecta a todo el
capitulo | del titulo Il del Estatuto de Autonomia de Catalufia, al incidir no solo en la
autonomia de Catalufia, sino también en la de la asamblea. En lo que a la disolucién de
la camara se refiere, se trata de una posibilidad desechada de forma expresa en el
debate constituyente. Unas y otras medidas exceden de lo que consiente el art. 155.2
CE vy las segundas afectan, en particular, a los derechos fundamentales tanto de los
ciudadanos de Catalufia como de sus representantes (art. 23.2 CE). Con todo ello, el
acuerdo del Consejo de Ministros culmina la suspensién en toda regla de la autonomia
de Cataluiia, lo que excede de lo previsto en el art. 155 CE y no se ajusta a las
exigencias de adecuacion y necesidad.
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6. Mediante escrito registrado en el Tribunal el 31 de enero de 2018, el letrado de
las Cortes Generales, en nombre y representacion del Senado, presentd sus
alegaciones.

a) Tras exponer los antecedentes de hecho que estima mas destacados y sefalar
que estas alegaciones se contraen a los aspectos procedimentales relativos a la
tramitacion en el Senado de la propuesta del Gobierno se observa que son dos los vicios
procedimentales que se imputan al Senado. En primer lugar, el haber admitido a tramite
la propuesta del Gobierno sin considerar las alegaciones del presidente de la Generalitat.
En segundo lugar, el impedir en la sesi6on de la comision conjunta del Senado la
intervencién del representante designado por el presidente de la Generalitat.

b) Por la que a la primera vulneracién se refiere se senala lo siguiente. En primer
lugar, que la mesa del Senado aceptd el 21 de octubre la admision a tramite del acuerdo
del Consejo de Ministros a los efectos del art. 189 RS, admisiéon acordada al amparo del
articulo 36.1 RS. El acuerdo del Gobierno iba formalmente acompanado de la
justificacion del requerimiento al presidente de la comunidad auténoma y de su
incumplimiento. Sobre si el juicio de admisién de la mesa fue suficiente o no, debe
tenerse en cuenta la constante jurisprudencia constitucional, en el sentido de que la
funcién calificadora y de admision a tramite debe cefirse a la verificacion de la presencia
de los elementos formales de cada iniciativa. Siendo cierto que el propio Tribunal ha
admitido ocasionalmente que tales actos de calificacion y admision pueden extenderse
mas alla de los requisitos formales, ello exige, conforme a esa misma jurisprudencia, dos
circunstancias: que se trate de una iniciativa legislativa o de control del ejecutivo y que
exista una limitacion material por la Constitucién, el bloque de constitucionalidad o el
reglamento parlamentario. Puede admitirse que el acuerdo del Gobierno de 21 de
octubre reune la primera circunstancia, pero no presenta la segunda, pues el art. 155 CE
no contiene ninguna limitacion material sobre su objeto, limitAndose a prever
genéricamente unas medidas necesarias, medidas contenidas en el documento remitido
por el Gobierno y publicado en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales». No existe
base alguna para defender que la admisién a tramite del acuerdo del Gobierno pudiese
hacerse acudiendo a elementos distintos de los formales.

Un segundo supuesto en que el Tribunal ha permitido que la admisién se verifique
mas alla de los requisitos puramente formales es en casos excepcionales de propuestas
0 proposiciones cuya contradiccion con el derecho o inconstitucionalidad sean palmarias
y evidentes. Sin perjuicio de que legitimamente pueda discreparse de la propuesta del
Gobierno por razones de oportunidad o, incluso, de constitucionalidad, no hay nada en la
misma que indique que palmaria y evidentemente resulte contraria al art. 155 CE.

¢) En cuanto a la supuesta nulidad del acuerdo de la comisiéon conjunta del Senado
por la negativa a permitir la intervencion del representante de la Generalitat, se observa
lo siguiente. En primer lugar, que dicha comision aprobé que el presidente de la
Generalitat remitiese cuantos antecedentes, datos y alegaciones considerase pertinentes
y que designase, de estimarlo procedente, la persona que asumiera la representacion a
estos efectos. El presidente del Senado remitié6 carta al de la Generalitat en la que,
ademas de trasladarle el acuerdo anterior, le comunicaba que la mesa de la comision
conjunta habia manifestado su criterio favorable a que él, personalmente, pudiese
intervenir en la sesidn prevista para el dia 26, trasladandole asimismo el criterio
favorable de la junta de portavoces del Senado para que, si lo consideraba oportuno,
pudiese intervenir personalmente ante la sesion plenaria prevista para el 27 de octubre a
las 10.00 horas. El dia 26 de octubre se recibié carta del presidente de la Generalitat en
la que literalmente se decia: «En relacién al requerimiento formulado por el Gobierno de
Espana al amparo del articulo 155 de la Constitucion, le adjunto las alegaciones
pertinentes y designo al Sr. Ferran Mascarell i Canalda, Delegado del Gobierno de la
Generalitat en Madrid para que asuma mi representacion a los efectos requeridos. Y
alternativamente, en el caso de que no fuera posible, dicha representacion seria asumida
por los senadores Sr. Josep Lluis Cleries i Miquel-Angel Estradé». Que, a continuacion,
el letrado mayor del Senado dirigié escrito al delegado del Gobierno de la Generalitat en
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Madrid en los siguientes términos: «Con el fin de dar cumplimiento a lo establecido en el
articulo 189.3 del Reglamento del Senado, y una vez que el Presidente de la Generalitat
de Catalufia le ha designado como representante a los efectos de dicho articulo, le
comunico que, si lo considera oportuno, podra asistir a la sesién de la Comisién conjunta
prevista en el articulo 189.4 del Reglamento del Senado que tendra lugar en el dia de
hoy, 26 de octubre, a las 17:00 horas. Asimismo, la sesion plenaria prevista en el
art. 189.5 RS tendra lugar el viernes, 27 de octubre, a las 10:00 horas y podra
igualmente asistir a la misma, para lo cual se le habilitara un lugar en la tribuna del
publico. De igual modo se le mantendra informado de los acuerdos que se adopten por la
Comision conjunta de las Comisiones General de las Comunidades Auténomas vy
Constitucional y la Ponencia designada en su seno». Que en la reunion previa de la
Mesa con los portavoces de la Comisidn conjunta, el 26 de octubre, el presidente del
Senado dio cuenta de la recepcion del escrito anterior, advirtiendo que habia llegado tras
el cierre del plazo, declarandose el Sr. Guardingo Martinez a favor de que el mencionado
Sr. Mascarell pudiera intervenir en la inminente sesiéon de la Comision y oponiéndose el
Sr. Barreiro Fernandez, por considerar que ya se habia abierto al presidente de la
comunidad auténoma la participacion en Pleno y en Comisién y que cualquier otra
alternativa seria una falta de respeto al Senado. Por ultimo en cuanto a esta exposicion
de hechos, se sefiala que en la sesidn de la Comision conjunta celebrada a continuacion,
el Sr. Cleries i Gonzalez pidié la reconsideraciéon del acuerdo de la Mesa, de tal modo
que pudiese intervenir ante la Comision el delegado de la Generalitat, Sr. Mascarell, y
que, tras un breve debate al respecto, el presidente confirmé que no se alteraba dicho
acuerdo.

Se observa, tras lo anterior, que la carta del presidente del Senado cumplié con lo
exigido por el articulo 189.3 RS y que, incluso, fue mas alla con la finalidad de garantizar
los intereses de la propia Generalitat. Frente a ello, la tesis de los recurrentes es que,
cuando aquel precepto se refiere a «la representacion a estos efectos», debe deducirse
que la misma incluye «la presentacion y defensa de tales alegaciones en la Comision
correspondiente del Senado», lo que carece de respaldo reglamentario, pues las
alegaciones, junto a los antecedentes y datos, se deben presentar por escrito (art. 189.3
RS), ademas de que ni el apartado 3, ni el 4, ni el 5 de ese mismo articulo disponen que
el representante designado por el presidente de la comunidad auténoma intervenga para
la presentacion y defensa de las alegaciones ante la comision ni ante el Pleno de la
camara. La finalidad de que los senadores pudieran tener conocimiento de las
alegaciones del presidente de la Generalitat se cumple con la publicacién de las mismas
en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales» y, por otra, no parece razonable que en
un procedimiento de la relevancia y las consecuencias del art. 155 CE se extienda la
posibilidad de intervenir ante los 6rganos de la camara a cualquier posible representante
designado por el presidente de la comunidad auténoma afectada sin que el Reglamento
de la camara asi lo hubiera previsto expresamente. Tampoco es correcta la afirmacion de
que el presidente de la Generalitat se vio obligado a designar subsidiariamente a dos
senadores, reduciendo asi su capacidad de designacion y las posibilidades de confianza
y capacidad resultantes. El escrito del presidente de la Generalitat revela las dudas que
le ofrecia la designacion del delegado del Gobierno, cuando menciona la designacion de
senadores «en el caso de que no fuera posible» la del delegado. Frente a todo ello, los
o6rganos competentes del Senado, en coherencia con la trascendencia del
procedimiento, abrieron la posibilidad, comunicada en la carta del presidente del Senado
y no prevista en el articulo 189 del Reglamento, de que el presidente de la Generalitat
pudiera intervenir tanto ante la comisién como ante el Pleno. Con esta interpretacion
extensiva del reglamento, el Senado amplié las garantias de la comunidad auténoma en
la defensa de sus intereses, posibilidad tacitamente desestimada por el presidente de la
Generalitat.

Por otro lado, teniendo en cuenta lo genérico del enunciado («persona que asuma la
representacion a estos efectos»), no puede olvidarse que la no admisién de la
intervencién del delegado de la Generalitat fue dispuesta por la mesa y por el presidente
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de la comision conjunta haciendo uso de lo previsto en el articulo 64 del reglamento,
precepto que concuerda con el articulo 37.7 del mismo, en la medida en que atribuye al
presidente del Senado interpretar el Reglamento.

En todo caso, si hipotéticamente se estimase algun defecto en lo anterior, en modo
alguno afectaria a la validez del procedimiento seguido en el Senado, pues, si se aplica
por analogia la jurisprudencia constitucional relativa al procedimiento legislativo, habria
que concluir que no se ha alterado en ningun caso de modo sustancial el proceso de
formacion de la voluntad del Senado, por lo que no cabe hablar de vicio de
inconstitucionalidad.

7. ElI 1 de febrero, la presidenta del Congreso de los Diputados comunico el
acuerdo de la mesa de la camara en orden a que se la diera por personada y por
ofrecida su colaboracion a los efectos del articulo 88.1 LOTC.

8. Mediante escrito registrado el 12 de febrero de 2018, la abogacia del Estado
presentd sus alegaciones.

A) Segun la suplica de la demanda, el objeto del recurso vendria constituido por
dos pretensiones, pues de una parte se interesa la nulidad del acuerdo del Pleno del
Senado, de 27 de octubre de 2017, por resultar contrario a las previsiones del art. 155
CE en cuanto a su procedimiento de adopciéon y a las medidas que contiene, y, de la
otra, se formula una pretensién subsidiaria para que se declare la inconstitucionalidad de
determinadas previsiones «del citado acuerdo». Las previsiones impugnadas de manera
subsidiaria no se encuentran recogidas en la resolucion que se impugna, sino en la
Orden PRA/1034/2017, de 27 de octubre, por la que se publica el acuerdo del Consejo
de Ministros de 21 de octubre. De la misma manera, aunque no se recoge asi en el
suplico, se impugna el acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre por entender
que no respeta la obligada coherencia en el requerimiento previo y porque no define los
hechos o actuaciones concretas que constituyen el incumplimiento de obligaciones
constitucionales y legales o atentan contra el interés general. La impugnacion de estos
vicios se debe imputar a su admision y autorizacion por el Senado. Se cita y aporta al
respecto el auto del Tribunal Supremo de 31 de enero de 2018, que diferencia entre el
requerimiento y el acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017.

B) Se aborda a continuacién la configuracion del art. 155 CE, exponiéndose, en
sintesis, lo siguiente:

a) Se expone la tramitacion de este precepto en el proceso constituyente, se alude
al derecho comparado, con especial mencion del art. 37 de la Ley fundamental de Bonn,
habiendo sefialado la doctrina las diferencias existentes entre la coercién federal de tal
precepto y la estatal regulada en el art. 155 CE. En lo relativo a otros sistemas
constitucionales, se sefala que todos los de nuestro entorno regulan mecanismos de
defensa del orden constitucional utilizando algunas de las técnicas de auxilio, supervision
0 ejecucion federal.

c) Se consideran a continuacion las notas caracteristicas de la coercion estatal en
el sistema constitucional espafol, observandose que se trata de un mecanismo
extraordinario de coercidn que actua como ultima ratio ante un incumplimiento flagrante,
manifiesto, contumaz, deliberado o no, de una comunidad auténoma. Cabe descartar las
interpretaciones doctrinales que lo identificaban como instrumento normal u ordinario de
supervision estatal decantandose la abogacia del Estado, en cambio, por las
interpretaciones doctrinales que vieron en el precepto, por su caracter extraordinario, un
mecanismo de proteccion de la Constitucién para el correcto funcionamiento de las
instituciones, de la unidad y cohesién del sistema y de la propia Constitucion.

Se afiade que los acuerdos del Gobierno sobre las medidas y el acuerdo del Senado
autorizandolas son disposiciones con fuerza de ley, no asi sus actos de ejecucion, y asi
se desprenderia de la doctrina del Tribunal Constitucional respecto de la declaracion del
estado de alarma por el Gobierno y de su posterior autorizacion y prorroga por el
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Congreso de los Diputados, decisiones y disposiciones que tienen rango o valor de ley, a
diferencia de las que les dan aplicacién, que carecerian de tal valor y estarian sometidas
al control de la jurisdiccion contencioso-administrativa (cita la STC 83/2016 y el
ATC 7/2012).

El abogado del Estado alude a los principios que deben regir la aplicacion del
art. 155 CE: gradualidad o necesidad (por tratarse de una dltima ratio, el precepto solo
seria de aplicacién cuando hubieran fallado los mecanismos ordinarios para asegurar el
cumplimiento por la comunidad auténoma, debiéndose aplicar las medidas aprobadas de
forma gradual); proporcionalidad (de modo que no podria acudirse a una forma
particularmente grave de intervencion cuando cupiera obtener los mismos resultados con
medidas de menor intensidad); transitoriedad o temporalidad (hasta lograr el
restablecimiento del orden constitucional vulnerado, dado el caracter de injerencia en la
autonomia) y minima intervenciéon (lo que no seria sino concrecién del principio de
gradualidad, en cuanto se debe adoptar la medida menos gravosa si ello fuera posible).

En lo relativo al procedimiento de aplicacion del art. 155 CE, se consideran en las
alegaciones sus sucesivos tramites.

Por lo que hace, en primer lugar, a la constatacién del presupuesto de aplicacion por
el Gobierno, se recuerda que el precepto recoge dos presupuestos, siendo comun a
ambos que el incumplimiento o la actuacién sean flagrantes, manifiestos y contumaces,
deliberados o negligentes y que resulten ademas imputables a los érganos superiores de
la comunidad auténoma. El incumplimiento, en particular, de las obligaciones que la
Constitucion u otras leyes impongan a la comunidad auténoma abarca, aparte de la
Constitucion, todo tipo de leyes (organicas, ordinarias del Estado o de la propia
comunidad auténoma), asi como, segun la doctrina académica, el incumplimiento de
tratados internacionales y del derecho de la Unidon Europea. En cuanto a la actuacion
gravemente contraria al interés general de Espafa, se observa que, aunque un amplio
sector doctrinal entiende que no puede haber tal si no implica incumplimiento de
obligaciones constitucionales y legales, es claro que los redactores de la Constitucidon
cualificaban este segundo supuesto diferenciandolo del primero. Se sefiala que la
actuacion grave contra el interés general de Espafa seria un incumplimiento de
obligaciones consciente o con dolo, reiterado y con el fin manifiesto de no respetar el
reparto de poder politico establecido en la propia Constitucion entre los érganos
centrales del Estado y las comunidades auténomas.

El requerimiento previo al presidente de la comunidad autébnoma es una ultima
advertencia cuyo destinatario tiene el deber de contestar, de modo que su silencio en un
plazo razonable vale como rechazo. Siempre conforme a la doctrina académica, el
requerimiento debe ser motivado, con clara expresibn de los incumplimientos
constitucionales y legales y/o de la actuacién gravemente dafiosa al interés general de
Espafa, debiendo fijarse un plazo para su contestacion. En cuanto a la especificacion en
el requerimiento de las medidas que, caso de ser desatendido, serian autorizadas por el
Senado, se sefiala que, para algunos, en cuanto el incumplimiento o la actuacion no
sean imputables al presidente de la comunidad auténoma o a su Gobierno, sino al
parlamento, seria adecuada la expresion en el requerimiento de las medidas a adoptar
para obtener el consentimiento de la propia comunidad auténoma, consentimiento que
habria de versar sobre medidas concretas (frente al parlamento), bien sean de
proteccion del interés general, bien de compulsion sobre autoridades de la comunidad
auténoma que no atiendan las instrucciones del presidente o del consejo de gobierno.

Practicado el requerimiento, y ante la contestacién negativa o evasiva, o el silencio,
el Gobierno puede dar por cumplido este tramite y acudir al Senado para que autorice,
por mayoria absoluta, las medidas necesarias, siguiendo los tramites regulados en el
art. 189 del Reglamento del Senado. Es en esta tramitacién cuando la comunidad
autébnoma conoce, a través de su presidente, las medidas que el Gobierno considera
necesarias para restablecer el orden constitucional flagrantemente vulnerado por los
organos superiores de la comunidad auténoma, pudiendo entonces rebatir la existencia
de los presupuestos de hecho determinantes de la coercidén estatal y alegar sobre la
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constitucionalidad o no de las medidas propuestas. Todo eso antes de que la comisién
competente formule propuesta razonada sobre si procede o no la aprobacién solicitada,
con los condicionamientos o modificaciones que, en su caso, sean pertinentes. Tras ello,
se somete a debate en el Pleno del Senado, haciéndose notar que en este tramite
podran intervenir los senadores representantes de la comunidad auténoma a la que se
achaca el incumplimiento o la actuacion, lo que supone un segundo tramite de audiencia.
Si el Senado aprecia la existencia de alguno o algunos de los presupuestos de hecho
determinantes de la aplicaciéon del art. 155 CE, procedera a aprobar las medidas tal y
como las ha planteado el Gobierno, a modificarlas o a rechazarlas, teniendo en cuenta
los principios antes enunciados.

En lo relativo a las medidas que el Gobierno puede adoptar, se dice que existe
acuerdo doctrinal mayoritario en cuanto a que las mismas, en primer lugar, no se limitan
a las 6rdenes o instrucciones del art. 155.2 CE, a que no pueden implicar la supresion o
suspension indefinida de la autonomia constitucionalmente garantizada, a que deben
cumplir los repetidos principios antes referidos y a que deben ser las necesarias para
asegurar el restablecimiento del orden constitucional vulnerado. Asi, con el limite de la
supresion o suspension indefinida de la autonomia, por un lado, y con los derivados de
las medidas que solo podrian adoptarse en caso de otro tipo de ataques al orden
constitucional (art. 116 CE), las medidas a autorizar por el Senado deben permitir cumplir
su fin: obligar al cumplimiento de las obligaciones por la comunidad auténoma y/o
salvaguardar el interés general de Espafa. En todo caso, las medidas necesarias que
pueden adoptarse, al estar habilitadas por la Constitucion y tener ademas fuerza de ley,
permiten la excepcion y suspension del ordenamiento juridico vigente, incluido el propio
Estatuto de Autonomia, pues, si no fuera asi, estas medidas serian completamente
ineficaces. Ello no quiere decir que el Estado pueda «recentralizar» la titularidad de las
competencias autondmicas y suprimir sus instituciones, pero si puede asumir la
titularidad de su ejercicio, excepcionar las leyes estatales o autondmicas vigentes o
alterar temporalmente el ambito de las competencias autonémicas o su ejercicio. La
conclusién contraria supondria la completa ineficacia del art. 155 CE.

En cuanto al control jurisdiccional de la coaccion estatal, corresponde al Tribunal
Constitucional por la via del recurso de inconstitucionalidad, ya que tanto el acuerdo del
Gobierno que recoge las medidas, como el del Senado que las autoriza, son
disposiciones con fuerza o valor de ley. El Tribunal controlara la existencia del
presupuesto o presupuestos que determinan la aplicacién del precepto, su correcta
tramitacién y la constitucionalidad de las medidas autorizadas en atencion al supuesto de
hecho al que van a ser aplicables (proporcionalidad, temporalidad y gradualidad). Cosa
distinta sera el control jurisdiccional de la aplicacion gubernamental de las medidas
autorizadas, que corresponde al orden contencioso-administrativo.

C) Se expone, a continuacién, una consideracion preliminar sobre la construccién
de la demanda. Se sefala que su contenido esta completamente descontextualizado de
la situacion provocada por las instituciones catalanas y que ha hecho necesario adoptar
el mecanismo excepcional de que se trata. Aunque es doctrina del Tribunal que las
normas con fuerza de ley son objeto de un enjuiciamiento abstracto, y aunque las
medidas adoptadas al amparo del art. 155 CE tienen tal rango, el andlisis de su
constitucionalidad exige, en este caso, por su propia esencia, analizar las circunstancias
y los hechos que han motivado su adopcién. Solo asi puede valorarse la
constitucionalidad y especialmente la proporcionalidad de las medidas, en una materia
carente de doctrina constitucional consolidada.

El recurso parece ignorar la gravisima situacion creada por las decisiones de las
instituciones de Catalufia que terminaron en una declaracion de independencia anulada
por el Tribunal, transcribiéndose al efecto el fundamento juridico 5 de la STC 114/2017,
que declaré inconstitucional la Ley 19/2017, del Parlamento de Catalufia, de referéndum
de autodeterminaciéon de Catalufa, conclusion a la que se remite la STC 124/2017, que
declaré inconstitucional la Ley del Parlamento de Catalufia 20/2017, de transitoriedad
juridica y fundacional de la republica, asi como la STC 120/2017, que declar6 la

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-11901



&

SCE BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO 2458
Ndm. 192 Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89520

inconstitucionalidad de la resolucion 807/XI, del mismo Parlamento, por la que se
designaron miembros de la sindicatura electoral de Catalufia, no siendo estos los Unicos
casos asociados al denominado proceso secesionista. Proceso que supone una
gravisima ruptura del marco constitucional, al pretender situar a la Comunidad Autbnoma
como un ente soberano y, por tanto, no sometido en sus decisiones a la Constitucion y al
propio Estatuto de Autonomia. Este incumplimiento no puede calificarse sino de muy
grave, por cuanto intenta quebrar los principios constitucionales de unidad e igualdad,
romper el modelo autondmico y menoscabar la soberania nacional que reside en el
conjunto del pueblo espanol. Incumplimiento imputable a las maximas autoridades de las
instituciones de autogobierno de la Generalitat de Cataluia, tanto del Parlamento como
del poder ejecutivo, que han llevado con su irresponsable actuar a esta crisis de Estado.

Se sefalan, sin animo exhaustivo, los hitos fundamentales de tal proceso: resolucién
del Parlamento de Catalufia 5/X, de 23 de enero de 2013, por la que se aprobd la
declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo de Catalufia (parcialmente
anulada por la STC 42/2014), y a la que siguieron una serie de normas y actuaciones
tendentes a convocar una consulta no referendaria en Catalufia (anuladas por las
SSTC 31/2015, 32/2015 y 138/2015); Resolucion 1/XI, del mismo Parlamento, de 9 de
noviembre de 2015, sobre el inicio del proceso politico en Cataluiia como consecuencia
de los resultados electorales del 27 de septiembre de dicho afo (anulada por la
STC 259/2015). Resoluciéon esta que se configuraba como una «hoja de ruta» del
proceso secesionista que las instituciones catalanas han ejecutado hasta el momento
actual. El incumplimiento de la ultima sentencia citada dio origen a diversos incidentes
resueltos por autos del Tribunal Constitucional, todos ellos desconocidos bien por el
gobierno de la Generalitat, bien por el Parlamento, como la aprobacién por este de la
resolucion 306/XI, en la que se reiteran elementos fundamentales del proceso
secesionista y el inicio de un proceso constituyente destinado a la proclamacion de una
republica catalana. Se hace mencion, asimismo, del comportamiento del gobierno de la
Generalitat, cuyo decretos 139/2017, de 6 de septiembre, de convocatoria de referéndum
de autodeterminacion de Catalufia, y 140/2017, de 7 de septiembre, de normas
complementarias para su celebracién, fueron declarados inconstitucionales por las
SSTC 122/2017 y 121/2017, respectivamente.

Todo ello no es sino el resultado de un comportamiento flagrante, manifiesto,
contumaz y deliberado de los maximos poderes de la comunidad auténoma de Catalufia
en orden a lograr la independencia de Espafa, comportamiento iniciado con la
resolucién 1/XI, de 9 de noviembre de 2015, y que solo ceso por la aplicacion, en la tarde
del dia 27 de octubre de 2017, de las medidas autorizadas por el Senado aqui
impugnadas, procediéndose por el Gobierno a la disolucion del Parlamento de Catalufia
y al cese del gobierno de la Generalitat. Aquella misma mafiana, el Parlamento
autondémico, sabiendo que el Senado iba a aprobar el mecanismo de coercién estatal
ese mismo dia, y haciendo caso omiso de todas las advertencias y requerimientos
practicados, habia aprobado las denominadas «Declaracion de los representantes de
Catalufa» y «Proceso constituyente», anuladas por el ATC 144/2017. De tal manera que,
si no llega a ser por la activacion del mecanismo de coercion estatal, estos poderes
autondmicos hubieran seguido su denominada «hoja de ruta», ejecutando las
declaraciones de independencia y de proceso constituyente, siendo la declaracion de los
representantes de Catalufia reproduccion del documento con el mismo titulo firmado
el 10 de octubre de 2017 en la sede del Parlamento por todos los miembros del Gobierno
de la Comunidad Auténoma y por los diputados de los grupos JPS y CUP. Se cita,
respecto a esta sucesion temporal de acontecimientos, el mismo ATC 144/2016 y se
senala que en ella tienen especial relevancia, como se hizo constar en el requerimiento
previo del Gobierno, los hechos del 6 y 7 de septiembre en el Parlamento de Catalufia,
donde se aprobaron las leyes de referéndum y de transitoriedad, asi como la
designacion de la sindicatura electoral. Se une a ello la voluntad contumaz del gobierno
de Catalufia de llevar a cabo el referéndum inconstitucional del 1 de octubre, pese a las
advertencias y requerimientos del Tribunal Constitucional, y su comportamiento posterior

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-11901



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 192

Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89521

dando validez a su resultado, lo que denominaron «el mandato democratico del 1 de
octubre», como se plasmoé en la intervencion del presidente de la Generalitat ante el
Parlamento del 10 de octubre y en la firma del documento denominado «declaracién de
representantes de Cataluia» en la noche del mismo dia. Durante la tramitacion de la
coercion estatal, la actitud del presidente de la Generalitat, de su gobierno y del
Parlamento fue de reafirmacion en su comportamiento y en las consecuencias de sus
actuaciones inconstitucionales para dar efectividad al mentado «mandato democratico»,
siendo especialmente de relieve las alegaciones del presidente de la Generalitat al
Senado, de 26 de octubre de 2017, en las que reconoce cual fue el contenido ultimo de
su actuacion y la de su gobierno y cual es el objetivo de la coercién estatal.

Se deja asi constancia de la existencia de una actuacién de los poderes publicos de
la comunidad auténoma de Catalufia gravemente dafosa para el interés general de
Espafa. Por ello, llama la atencion que en el recurso planteado no se analice ni relate
esta «sucesiéon temporal de acontecimientos» que abocaron al Gobierno a solicitar la
aprobacion de las medidas necesarias para salvaguardar aquel interés y que se limite a
hacer una critica, en gran medida doctrinal, sobre el ambito y efectos del art. 155 CE,
pero desvinculada de la realidad a la que el Gobierno y el Estado en su conjunto tuvieron
que enfrentarse.

El recurso se articula en tres ambitos: vulneraciones procedimentales, materiales y
falta de proporcionalidad y caracter inadecuado de las medidas autorizadas en atencion
al objetivo que persigue el art. 155 CE. Lo mas relevante del recurso es que, al no hacer
referencia a la realidad consistente en la «sucesion temporal de acontecimientos»,
realiza una interpretacion doctrinal que deja vacio de contenido el art. 155, al limitar su
actuacion a dictar 6rdenes e instrucciones si la comunidad auténoma no cumpliese las
«medidas autorizadas», cuando era notorio que tanto el Parlamento como el gobierno de
Catalufa hacian caso omiso de cualquier advertencia y/o requerimiento del Tribunal
Constitucional para actuar conforme a la Constitucion. Ese contenido que, segun el
recurso, tiene el art. 155 CE en exclusiva, seria manifiestamente inadecuado para
obtener el fin de salvaguardar el interés general de Espafa. La proporcionalidad que se
asocia a las medidas que pueden adoptarse al amparo de este precepto ha de
enjuiciarse no tanto desde la perspectiva de la ejecucién, aplicacién o despliegue de las
medidas autorizadas, como de la gravedad de la situacidn ya creada por las instituciones
catalanas.

D) Entrando ya en el examen de las vulneraciones aducidas en el recurso, se
consideran en primer lugar las de caracter procedimental, relativas al requerimiento
previo y al procedimiento seguido en el Senado.

a) En lo que al requerimiento se refiere, se reitera que los defectos alegados no
pueden impugnarse en este recurso como imputables al acuerdo del Consejo de
Ministros de 21 de octubre, carente de valor de ley antes de su autorizacion por el
Senado, siendo como es un acto de tramite, sino en la medida en que el Senado admitio
la propuesta del Gobierno sin poner traba alguna a su constitucionalidad. Desde esta
perspectiva, no concurren las irregularidades denunciadas.

b) Los recurrentes tratan de otorgar al requerimiento una naturaleza preprocesal,
reduccionista y formalista, semejante en todo a la del requerimiento previo al recurso
jurisdiccional regulado en el orden contencioso-administrativo (art. 34 de su Ley
reguladora) o a los requerimientos del capitulo Il, titulo 1V, de la Ley Orgéanica del
Tribunal Constitucional (LOTC), con los que no guarda semejanza alguna. El art. 155 CE
se configura como una herramienta de restauracién del orden constitucional vulnerado
por una comunidad auténoma, dentro del cual el requerimiento previo a la solicitud de
medidas al Senado es una ultima posibilidad de que la comunidad auténoma vuelva a la
senda constitucional. Por ello, siendo manifestacion en si mismo de las potestades de
coercion estatal, es al Gobierno requirente al que corresponde evaluar si con la
contestacion dada por la comunidad requerida se satisface la pretensién restauradora,
no al revés. El requerimiento no tiene la consecuencia vinculatoria que pretenden los
recurrentes y prueba de ello es que las medidas no se aprueban por el 6rgano
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requirente, sino por el Senado, que de nuevo ha de valorar si concurren las
circunstancias requeridas. El Senado realiza, a la vista de todas las circunstancias
concurrentes, un juicio de valor en el que legitima la previa valoracién del Gobierno en
relacion con la concurrencia o0 no de los requisitos constitucionales y se pronuncia
especificamente sobre si a su juicio existe o no la alteraciéon del orden constitucional y/o
el grave riesgo para el interés general.

Atendiendo a esta sucesion de actos la motivacién incorporada al requerimiento no
tiene por qué reproducirse exactamente en el acuerdo posterior del Consejo de Ministros
en que se proponen al Senado para su aprobacion las medidas necesarias, pues en este
segundo acuerdo necesariamente se debera valorar no solo la respuesta de la
comunidad incumplidora, sino todos los hechos posteriores al requerimiento, incluyendo
las manifestaciones ya tangibles de la afectacién al interés general por la conducta
incumplidora. Tampoco cabe entender que se produzca irregularidad alguna por el hecho
de que el requerimiento no incorpore las medidas que después se propondran al
Senado, pues supondria anticipar a un acto con un contenido definido, como el
requerimiento y su contestacion, el debate sobre las medidas a adoptar, cuya sede es el
Senado. Aun en el supuesto de que se considere que las medidas debian ser un
contenido del requerimiento, el defecto tiene una naturaleza puramente formal. El
presidente de la Generalitat conocié las medidas el propio 21 de octubre, amén de que
hizo uso del tramite de alegaciones del art. 189 RS en el momento previsto en el bloque
de constitucionalidad.

El requerimiento a que se refiere el art. 155 CE se formul6 por acuerdo de Consejo
de Ministros de 11 de octubre de 2017 en unos términos que proporcionan con lealtad
constitucional las pautas para su contestacion, que identifican con claridad el reiterado
incumplimiento de obligaciones constitucionales y sin que sea cierto que en él se omitan
referencias al interés general, pues se hace referencia al «marco de convivencia
establecido en la Constitucién Esparfiola», a la «creacién de un grave riesgo para la
convivencia democratica, del funcionamiento de las instituciones, y del orden
constitucional» o al «normal funcionamiento de las instituciones y de los servicios
publicos», lo que se hace constar también en el acuerdo del Consejo de Ministros de 21
de octubre. El requerimiento, si bien se focaliza en la declaraciéon de independencia, lo
hace en cuanto «culminacién de una deriva secesionista» y «esté o no en vigor» la
misma, es decir, que no cabe entender que el propio Gobierno entienda que se produce
el incumplimiento solo por una declaracién de independencia ya consumada, ya que en
tal caso la finalidad restauradora del requerimiento resultaria imposible. No se solicitaron
medidas dirigidas a la revocacion de la declaraciéon o a su suspension pro futuro, sino a
la plena restauracion de la legalidad constitucional y estatutaria.

Con fecha 16 de octubre, el presidente de la Generalitat respondié con una carta, de
cuyo examen cabe deducir que es el mismo presidente quien desvirtia o desnaturaliza el
procedimiento previo a la aplicacion del art. 155 CE, pues no contesta al requerimiento y
ni siquiera se tiene por requerido. Tampoco niega que se haya producido la declaracion
de independencia, sino que, en un contexto de premeditada confusién, cabe entender ya
que en esta carta se reafirma la declaraciéon y su producciéon de efectos. Se reclama
«abrir negociaciones con el Estado espanol, sin condicionantes previos, dirigidas a
establecer un régimen de colaboracién en beneficio de ambas partes. Las negociaciones
deberan ser, necesariamente, en pie de igualdad». Coherente con la «resuelta posicién
de ajenidad al ordenamiento constitucional» (STC 259/2015) que por el propio presidente
se ha hecho visible (STC 124/2017), la carta no contiene una sola valoracién sobre el
incumplimiento de obligaciones constitucionales o la afectacion al interés general. Ante
esta falta de respuesta, el presidente del Gobierno respondié mediante carta de 16 de
octubre, en la que no se tiene por contestado el requerimiento y se insiste en la
necesidad de claridad politica en las respuestas, se reitera la afeccion al interés general
y se avanza ya en los efectos sobre la economia que se estaban manifestando y que se
desarrollarian en el acuerdo de 21 de octubre.
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En cuanto a la carta de 19 de octubre del presidente de la Generalitat, observa la
abogacia del Estado que, como razona el acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de
octubre, la misma se debe analizar teniendo en cuenta el hecho relevante producido
entre el requerimiento y esta segunda carta de respuesta. El 17 de octubre el Tribunal
Constitucional dicté sentencia anulando la Ley 19/2017, del referéndum de
autodeterminacion de Catalufia, algunos de cuyos pasajes se transcriben. De modo que
el presidente de la Generalitat era perfectamente conocedor, cuando contesta al del
Gobierno, de la anulacion de una ley sobre la que pretendia erigir la legitimidad del
denominado «referéndum» del 1 de octubre. La segunda carta del presidente de la
Generalitat evita dar contestacion al requerimiento formulado. Asi, ante la pregunta del
requerimiento sobre «si su declaracion del 10 de octubre ante el Parlamento de Catalufia
implica una declaraciéon de independencia de Catalufia, al margen de que ésta se
encuentre o no en vigor», el presidente de la Generalitat no contesté ni afirmativa ni
negativamente, lo que ya de por si era motivo suficiente para entender desatendido el
requerimiento. En su respuesta del 19 de octubre el presidente de la comunidad
auténoma estaba siguiendo el procedimiento previsto en la ley anulada por el Tribunal
Constitucional, demostrando que reconocia la validez y eficacia de dicho referéndum
inconstitucional y situandose de forma palmaria al margen de la Constitucion y de los
pronunciamientos y requerimientos previos del Tribunal Constitucional. De ningin modo
puede entenderse, frente a lo que el recurso dice, que se haya «forzado una
interpretacion negativa». Antes bien, se acudi6 a interpretar la respuesta por sus propios
términos y en relacion con los expresados en el requerimiento.

Los hechos posteriores a la carta del 19 de octubre confirman la voluntad del
presidente de la Generalitat, en abierta desobediencia a las previas sentencias del
Tribunal Constitucional y no de otra forma cabe entender que el 27 del mismo mes se
aprobaran por el Parlamento las resoluciones denominadas «Declaracién de los
representantes de Catalufia» y «Proceso constituyente» (anuladas por el ATC 144/2017),
en clara ejecucion de la Ley de referéndum de autodeterminacién, ya anulada.

El Senado, a la vista del requerimiento y de la respuesta dada, considerd que se
habia constatado efectivamente la alteracion del orden constitucional como
consecuencia de la gravisima conducta de los maximos representantes de la comunidad
auténoma, al tiempo de considerar que conllevaba un grave riesgo para el interés
general de Espafia.

b) En cuanto a las vulneraciones que se alegan por la tramitacién del procedimiento
previsto en el art. 189 RS, se comienza por sefialar que el Gobierno aporté ante la
camara la documentacion requerida por dicho precepto, que fue publicada en el «Boletin
Oficial de las Cortes Generales-Senado» num. 165, de 27 de octubre de 2017. Se
observa que la designacion del delegado del gobierno de la Generalitat en Madrid para
que asumiera la representacion del presidente de la comunidad auténoma a los efectos
requeridos y alternativamente, en el caso de que no fuera posible, para que tal
representacion se asumiera por dos senadores, resultan de la carta enviada por el
presidente de la Generalitat. Se hace mencién a la decisiéon de la mesa del Senado,
de 26 de octubre, de no aceptar que el presidente de la Generalitat fuera sustituido por el
delegado de su gobierno en Madrid. Sin embargo, las alegaciones del presidente de la
Generalitat fueron consideradas por el Senado y todos los grupos parlamentarios
pudieron intervenir a favor o en contra de las medidas propuestas, siendo ademas
invitado el presidente de la Comunidad Auténoma a intervenir en la camara.

Frente a lo que alegan los demandantes, el art. 189 RS no dispone especificamente
que el presidente de la Comunidad Auténoma o el representante designado intervengan
presencialmente para la presentacion y defensa de las alegaciones ante la camara. La
finalidad del tramite es que los senadores conozcan las alegaciones y asi se ha cumplido
con su publicacion oficial. Por otra parte, entra en las facultades del Senado interpretar
que, no existiendo prevision en el Reglamento sobre una intervencion presencial del
representante, no se admita para ello a cualquier representante designado, ademas de
que en la propia carta del presidente de la Generalitat se refiere a su representacion por
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el delegado de su Gobierno o alternativamente, «en el caso de que no fuera posible»,
por dos senadores, que si que tuvieron ocasion de intervenir en el Senado. No parece
finalmente razonable que en un procedimiento de esta relevancia y consecuencias la
posibilidad de intervenir ante los érganos de la camara se extienda a cualquier posible
representante designado por el presidente de la comunidad auténoma.

E) En cuanto a las medidas impugnadas en el recurso, se alega, en sintesis, lo
siguiente:

a) Respecto del presidente de la Generalitat de Catalufia, del vicepresidente y del
consejo de gobierno, se recuerda que el Senado aprobd las medidas contenidas en el
acuerdo del Consejo de Ministros, del anterior dia 21, que en su apartado A dispone que
«[s]e autoriza al Gobierno de la Nacién a proceder al cese del presidente de la
Generalitat de Catalufa, del vicepresidente y de los consejeros que integren el Consejo
de Gobierno de la Generalitat de Catalufia» y que, en cuanto a la duracion y revision de
las medidas aprobadas, el mismo acuerdo del Consejo de Ministros establece la vigencia
de todas ellas «hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno de la Generalitat,
resultante de la celebracion de las correspondientes elecciones al Parlamento de
Cataluha» (apartado E.9). El Pleno del Senado, en el apartado Il.h del acuerdo, mantuvo
esa vigencia y reiteré6 que las medidas podian modificarse o actualizarse, asi como
anticipar su cese caso de que finalizaran las causas que las motivaron.

La medida adoptada es una autorizacién e implico, en virtud de los Reales
Decretos 942/2017 y 943/2017, de 27 de octubre, la activacion de dicha facultad y la
sustitucion de los miembros del consejo de gobierno y titulares de sus respectivos
departamentos o consejerias por el presidente y la vicepresidenta del Gobierno y el
Consejo de Ministros y los ministros como érganos habilitados para la aplicacion efectiva
de las medidas autorizadas por el Senado. Esta medida es proporcionada y necesaria
para afrontar la crisis planteada por las propias autoridades del gobierno de la
Generalitat. La propuesta del Gobierno no plantea que las autoridades por él designadas
extingan el gobierno de la Generalitat, de modo que se modifique el régimen estatutario,
sino simplemente que asuman las funciones atribuidas por el propio Estatuto de
Autonomia y la normativa catalana con la finalidad exclusiva de restaurar el orden
constitucional. Es imprescindible la remocion del poder ejecutivo de la comunidad
auténoma, que manifiestamente ha incumplido la Constitucion.

Ante la absoluta y manifiesta deslealtad constitucional de todo el gobierno de la
Generalitat, del que el presidente es representante maximo, y su rebeldia en el
acatamiento de la Constitucion, solamente la remocién de todos sus miembros puede
garantizar la efectividad de la medida de reparacion del orden constitucional y de
proteccion del interés general de Espafia. Se afirma de contrario que la medida no es
proporcionada ni progresiva, porque podrian haberse intentado otras, argumentos que
adolecen de una completa abstraccion de los hechos y decisiones adoptados por el
gobierno de la Generalitat. Se anade que la medida no ha podido aplicarse con caracter
progresivo, sino inmediato, porque el atentado al interés general de Espana ha sido tan
grave e intenso que la unica posibilidad para remediar el atentado y restaurar ese interés
es la sustitucion de las personas que lo han provocado.

El art. 155 CE no limita las medidas que a su amparo puedan adoptarse y las
instrucciones impartidas hubieran sido sin duda incumplidas, como lo fueron las
resoluciones del Tribunal Constitucional, de modo que el cese del gobierno de la
Generalitat es imprescindible para el restablecimiento del orden constitucional. No existia
en este caso la posibilidad de adoptar medidas de menor intensidad. Por una parte, no
puede confundirse el enjuiciamiento de las medidas con el uso de las facultades que
autoriza por el Gobierno. Aun enjuiciando, como hipétesis, las medidas autorizadas con
las inmediatamente adoptadas (especialmente, la convocatoria de elecciones y
disolucion del Parlamento), el gobierno de la Generalitat hubiera podido seguir
apoyando, hasta la celebracién de elecciones, el proceso secesionista, maxime en un
periodo tan delicado como la campafia electoral. Tampoco puede decirse
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desproporcionado el cese del gobierno en su conjunto, pues la actuacion rebelde del
gobierno de la Generalitat ha sido colegiada y asumida por todo él. Tampoco la
suspension de funciones de los miembros del gobierno hubiera permitido esa
restauracion, pues, aparte de crear una situacién de enorme confusion sobre el ejercicio
de las competencias, no hubiera sido posible fijar un dies ad quem para la finalizacién de
la suspension y el restablecimiento del gobierno de la Generalitat no seria posible. Por
eso, el acuerdo autorizé la facultad de disolver el Parlamento y la finalizacion de la
intervencién cuando el nuevo gobierno se constituyera conforme a las previsiones
estatutarias. La suspension de funciones hubiera implicado, ademas, la coexistencia de
dos gobiernos de la Generalitat, uno efectivo y otro paralelo o en la sombra, lo que
hubiera dificultado la aplicacion de las medidas del art. 155 CE.

La demanda intenta argumentar la inconstitucionalidad de las medidas de cese del
Gobierno y disoluciéon del Parlamento en que existieron enmiendas durante la
elaboracién de la Constitucidon que preveian esa disolucién de la camara de forma
expresa que fueron rechazadas, de lo que deduce que tal medida no es viable en
nuestro sistema constitucional. Se hace notar que la doctrina académica admite en
Alemania que esta coercion federal permite, de acuerdo con el principio de
proporcionalidad y en determinadas circunstancias, el cese del gobierno del Land y la
disolucién de su parlamento, asi como convocar elecciones para posibilitar al Land una
forma de volver a la fidelidad a la federacion. No se descarta esto mismo por los estudios
académicos mas recientes sobre el art. 155 CE. Se afiade que no puede equipararse a
estos efectos el pronunciamiento que realiza la STC 215/2016, respecto a una
interpretacion restrictiva de la suspension de o6rganos y autoridades publicos del
articulo 92.4.b) LOTC. La medida de cese no es sancionadora ni puede por ello
relacionarse con el art. 25 CE. El hecho de que los ceses no sean automaticamente
adoptados por la autorizacion del Senado responde a la proteccién de los derechos
fundamentales de sus destinatarios que, no estando legitimados para impugnar una
norma con rango de ley, si lo estan para ejercer su derecho a la tutela judicial efectiva
cuando se dicte el acto que lo aplica. Por ello, tampoco se comprende lo que la demanda
aduce sobre la pérdida de su fuero por los destinatarios. Tampoco estas medidas de
cese vulneran el art. 23 CE. La privacion del ejercicio del cargo publico no es el objetivo
de la medida, pues de lo que se trata es que termine el ejercicio ilegitimo del cargo. Las
medidas afectan al derecho reconocido en el art. 23 CE, pero no como objetivo en si,
sino como consecuencia asociada a una conducta contraria al orden constitucional y
cuya aplicacién depende unica y exclusivamente de la voluntad de sus destinatarios.

El art. 155 CE permite alterar el ordenamiento juridico vigente y, en este caso,
también la excepcién a las causas de remocion previstas en el Estatuto de Autonomia.
Las medidas adoptadas permiten la asuncion por sustitucion de las competencias de los
miembros del gobierno de la Generalitat pero el ejercicio de estas competencias se
realiza de acuerdo con el derecho catalan, que sigue siendo de aplicacién y sin trasladar
la titularidad de las competencias a este ultimo. El Gobierno y sus miembros actuan
diferenciando sus decisiones como gobierno de la Generalitat, para posibilitar el
funcionamiento de la comunidad auténoma.

La facultad atribuida al presidente del Gobierno de convocar elecciones y disolver el
Parlamento de Catalufia (apartado A) es una medida legitima y proporcionada que el
Senado puede autorizar. La facultad corresponde al presidente de la Generalitat y el
acuerdo del Senado la atribuye al del Gobierno en coherencia con el cese del primero. El
presidente del Gobierno, que disponia de un plazo maximo de seis meses para optar por
la disolucion de la camara y convocatoria de elecciones, ha decidido la convocatoria
inmediata de elecciones que se han celebrado y han dado lugar a un nuevo Parlamento
con plenitud de funciones. La proporcionalidad es evidente en este caso, puesto que el
presidente del Gobierno hace uso de esta facultad el mismo dia de su autorizacién y
porque la medida se adopta para coadyuvar a la mas pronta restauracién del orden
constitucional vulnerado y para el normal desarrollo de las instituciones de la comunidad
auténoma. Esta medida no afecta al art. 23 CE, como no lo hace ninguna disolucién
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anticipada de las Cortes Generales o de una asamblea legislativa autondmica. La
disolucion supone la anticipacion legal del fin del mandato representativo de los
diputados, para elegir un nuevo Parlamento y forma parte del ius in officium de todo
parlamentario, limitado por el ejercicio de la facultad de disolucion atribuida al jefe del
poder ejecutivo. Por lo demas, como resulta del real decreto de convocatoria, las
elecciones se convocan conforme al derecho aplicable en Catalufa, sin introducir
ninguna prevision excepcional.

b) Las medidas relativas al Parlamento de Catalufia, limitan la actividad de impulso
y control de la accidn politica y de gobierno del Parlamento cuando se ejerza sobre
actuaciones de las autoridades designadas para el desarrollo y ejecucion de las medidas
del art 155 CE. Paralelamente, se atribuye en exclusiva ese control al érgano que
designe el Senado, que es la comisién conjunta de las comisiones General de
Comunidades Auténomas y Constitucional. En consonancia con la intervencion
mencionada, se prevé que en el seno del Parlamento de Catalufia no se podran crear
comisiones de investigacion sobre la actuacién de las indicadas autoridades ni solicitar
que estas comparezcan (arts. 66 y 67 del Reglamento de la camara). Por otra parte,
dichos érganos y autoridades estatales tampoco se someteran a la funcién de impulso y
control de la accion politica y de gobierno del Parlamento (capitulo lll, titulo IV del
Reglamento) mediante exigencia de responsabilidad politica del presidente de la
Generalitat y el Gobierno via mocién de censura o cuestion de confianza (arts. 148 a 150
del mismo Reglamento), ni a debates generales y especificos sobre la accion politica y
de gobierno (arts. 151 a 154), ni a interpelaciones y mociones (arts. 157 a 159), ni a
preguntas (arts. 160 a 163), ni en lo relativo a programas, planes, comunicados y
comparecencias del Gobierno (arts. 160 a 170). Ademas, el Parlamento no podra
dirigirles propuestas de resolucién para impulsar la accién politica y de gobierno ni
declaraciones institucionales (arts. 164 a 166) y en todo caso tanto unas como otras
deberan ser conformes a la Constitucion, al Estatuto de Autonomia y a las resoluciones
del Tribunal Constitucional, asi como al presupuesto, objeto y finalidad de estas medidas.
Finalmente, el apartado D.4 dispone que el Parlamento de Catalufia seguira ejerciendo
su potestad legislativa y de organizacién propia, aunque, como en el caso anterior, el
conjunto de medidas que se dicte constituye el propio limite de ambas potestades.

Para abordar la constitucionalidad de estas medidas debe también partirse del
contexto en que se acuerdan y de su configuraciéon, sin que quepa dudar del papel
destacado del Parlamento de Cataluia en el proceso secesionista previo a la aplicacion
del art. 155 CE. El Parlamento de Catalufia mantiene su posicion institucional de acuerdo
con lo establecido en el Estatuto de Autonomia, aunque la necesidad de restablecer el
orden constitucional exige la adopcion de las medidas dichas. Es evidente que con la
sustitucion en el ejercicio de las funciones del gobierno de la Generalitat no existe
relacion de confianza en términos parlamentarios entre la nueva autoridad ejecutiva y el
Parlamento de Catalufia y es consecuencia de ello que el mecanismo por el que se
establece esa relacion de confianza queda suspendido, lo que vale asimismo para la
responsabilidad, el control y el impulso politicos.

c) En cuanto a las medidas de los apartados B y E.2 y 3, el abogado del Estado
indica que estas medidas consisten en técnicas de control administrativo para la gestion
de asuntos de la Generalitat que pasan a depender del Gobierno (autorizaciones
previas) o para evitar posibles incumplimientos de lo previsto en las medidas (régimen de
anulacion y de privacion de efectos). Como principio general, las potestades asumidas
por el Gobierno de modo excepcional deben ser suficientes para contrarrestar la
gravedad del incumplimiento de la comunidad auténoma, reiterandose que el art. 155 CE
no solo habilita para la imparticion de instrucciones, pudiendo conllevar excepciones al
régimen juridico vigente. Asi, para asegurar el funcionamiento de una organizacion
administrativa legitimamente intervenida por otro poder, estos controles, tanto
preventivos como reactivos, son instrumentales para el control juridico de la
administracion autondmica, sujeta a medidas legitimas de excepcion.
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Por lo que se refiere, en particular, al sometimiento a un régimen de comunicacion o
autorizacion previa, el acuerdo del Consejo de Ministros subraya que las medidas
propuestas no pretenden sustituir el régimen juridico de funcionamiento de la
administracion de la Generalitat, si bien el mismo acuerdo prevé que la direccién de esa
administracion correspondera, en este periodo transitorio, al Gobierno. No se trata de
que estas autoridades promuevan nuevas politicas publicas, sino de que aseguren la
correcta atencién de los diferentes servicios publicos competencia de la Generalitat, que
actuaran conforme a sus propias reglas, con atribuciones equivalentes a las de un
Gobierno en funciones.

En lo que hace a las medidas de los apartados E.2 y E.3, las mismas se incluyen,
junto a oftras, entre las de «caracter transversal», con el fin de garantizar la eficacia y
eficiencia de las medidas generales y singulares. Frente a la primera de estas dos
medidas solo se argumenta que la misma es contraria al art. 47 de la Ley 39/2015, pero
el art. 155 CE permite excepcionar el ordenamiento juridico, de tal modo que cabe la
introduccién de una nueva causa de nulidad. Lo mismo cabe decir respecto de la
segunda de estas medidas, que ha de ser interpretada junto a lo dispuesto en el
apartado anterior, relativo a la adecuada publicacion de resoluciones, actos, acuerdos o
disposiciones normativas en el «Diario Oficial de la Generalitat» o en el «Boletin Oficial
del Parlamento de Catalufia». La medida tiene dos finalidades. De una parte, evitar que
pueda producirse una conducta contraria a las decisiones del Gobierno, en cuanto
gobierno de la Generalitat de Catalufia. De otra dotar de seguridad juridica a las
instituciones y a los ciudadanos, puesto que la infraccién dolosa de esta prevision
carecera de efectos juridicos.

d) Respecto a la asuncion por el Gobierno de competencias en materia de orden
publico (apartado C.1) la abogacia del Estado recuerda que, de conformidad con el
art. 164 EAC, la Generalitat cuenta con el cuerpo policial al que la citada prevision se
refiere y observa que, a efectos de la aplicacion de estas medidas, puede resultar
necesario el respaldo de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado. La medida es
acorde con el principio de intervencion minima. La autorizacion, segun las
circunstancias, del despliegue de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, y la
funcion de coordinacién que se atribuye a las autoridades estatales de la actuacion de
los Mossos d’Esquadra, junto a la posibilidad de que estos puedan ser sustituidos por
efectivos de aquellas fuerzas y cuerpos constituye sin duda una circunstancia no
deseada, pero posible. EI Gobierno, caso de que concurra esta necesidad, debe, con
caracter proporcional y progresivo, disponer de la fuerza necesaria para poder controlar
el libre desarrollo de los derechos fundamentales de los ciudadanos de Catalufia, lo que
puede implicar, en el caso extremo, la sustitucion de la policia autondémica y en todo caso
su coordinacion a las directrices que adopten las autoridades estatales competentes. Se
trata de una medida que se incardina dentro de la actividad de colaboracion entre las
policias autondémicas y las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, segun se prevé
en la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo.

No se prevé una sustitucion general de las funciones, en abstracto y en su totalidad,
de la organizacién policial, pues la medida no puede entenderse al margen de lo que
dispone el parrafo anterior dentro del mismo apartado C.1 del acuerdo, que establece
que los 6rganos o autoridades creados o designados por el Gobierno podran acordar el
despliegue de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado en Catalufia, coordinando
la actuacion de la Policia de la Generalitat de Catalufia-Mossos d’Esquadra.

9. Por providencia del Pleno de 5 de junio de 2018, perdida la vigencia del Real
Decreto 944/2017, de 27 de octubre, se alz6 la suspensiéon del plazo acordado y se
dispuso se diera traslado al Gobierno de la Generalitat de Catalufia, por conducto de su
presidente, al objeto de que, en el plazo de quince dias, pudiera personarse en el
proceso y formular las alegaciones que estimare convenientes.

10. Las alegaciones de los abogados de la Generalitat de Catalufa en
representacion y defensa del Gobierno de la comunidad auténoma se presentaron por
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escrito registrado en el Tribunal el dia 12 de junio de 2018. Pueden resumirse como
sigue:

A) Se comienza por argumentar que el acuerdo del Senado de 27 de octubre
de 2017 es susceptible de impugnacion mediante un recurso de inconstitucionalidad,
pues no se trata de un acto de naturaleza administrativa, sino parlamentaria, y no
comporta solo la habilitacion al Gobierno para la adopcidén de las medidas, sino que
reviste una funciéon normativa de regulaciéon de las mismas. Se citan, por analogia, el
ATC 7/2012 y la STC 83/2016.

B) Para esta representacion, el acuerdo del Senado se adopt6é con vulneracién del
procedimiento previsto en el art. 155 CE y en el Reglamento del Senado:

a) El acuerdo mediante el que el Senado puede autorizar o no la aplicacion de
medidas al amparo de aquel precepto constitucional no es un acto aislado, sino que la
Constitucion lo prevé como un acto resolutorio, de control parlamentario, que se inserta
en el procedimiento cuyos tramites esenciales vienen definidos en ese mismo precepto
de la Constitucion. La autorizacion del Senado, la propuesta de medidas que le someta
el Gobierno y el requerimiento previo que se haya dirigido al presidente de la comunidad
auténoma han de ser explicitos, fundados y congruentes en cuanto a su objeto, poniendo
de manifiesto los hechos que constituyen la grave alteracion del orden constitucional, la
negativa de la comunidad auténoma a subsanar el incumplimiento o corregir su
actuacion y la necesidad de adoptar unas medidas adecuadas y proporcionadas para
restablecer dicho orden.

No se habrian observado las garantias formales y procedimentales establecidas en
el art. 155 CE, ya que el objeto del requerimiento previo no es congruente con las
medidas cuya aprobacion se solicité al Senado y éste aprobd. En el escrito dirigido por el
Gobierno al presidente de la Generalitat el 11 de octubre de 2017 se establecia como
incumplimiento constitucional la supuesta declaracion de independencia de Catalufia y el
objeto del requerimiento se cefiia a que se confirmara o no la misma vy, para el caso de
una respuesta afirmativa, se requeria también la revocacion de tal declaracion y que se
ordenase el cese de cualquier actuacion dirigida a tal declaracién y a la configuracién de
Catalufha como Estado independiente del resto de Espafia. El 16 de octubre del mismo
afo, el presidente de la Generalitat dirigid un escrito al presidente del Gobierno en el que
solicitaba revertir la represién contra el pueblo y el gobierno de Cataluia y celebrar una
reunion para establecer un didlogo y alcanzar acuerdos. Este escrito tuvo respuesta en
la misma fecha por el presidente del Gobierno en el que, entre otras consideraciones, se
afirmaba que el procedimiento establecido en el articulo 155 CE «no implica la
suspension del autogobierno, sino la restauracién de la legalidad en la autonomia,
emplazandose de nuevo al presidente de la Generalitat a dar respuesta dentro del plazo
fijado inicialmente. Se afiade que el 19 de octubre el presidente de la Generalitat remitio
la respuesta al requerimiento, dejando claro que no se habia proclamado la
independencia, puesto que, por una parte, el presidente habia propuesto al Parlamento
suspender los efectos del mandato popular expresado el 1 de octubre y porque, ademas,
se decia que, si no se abria el dialogo propuesto, el Parlamento podria «votar la
independencia que no votd el 10 de octubre». No obstante, el Consejo de Ministros
adoptd el acuerdo de 21 de octubre de 2017 por el que se tuvo por no atendido el
requerimiento y se propusieron al Senado, para su aprobacién, las medidas necesarias
para garantizar el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y para la proteccion
del interés general.

Se advierte, a continuacion, que en el acuerdo del Consejo de Ministros no se hizo
mencién alguna a la debida solicitud de dictamen previo al Consejo de Estado, cuando, a
tenor de lo dispuesto en el articulo 21.10 de la Ley Organica 3/1980, resulta patente que
debiera haberse solicitado, dada la indiscutible relevancia constitucional y, por tanto,
trascendencia y repercusion de este procedimiento.

Se examinan a continuacion las referencias del acuerdo del Consejo de Ministros
de 21 de octubre a la respuesta del presidente de la Generalitat y se afiade que en los
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debates mantenidos en el Senado tampoco se entré a analizar el objeto especifico del
requerimiento ni el contenido y sentido de la respuesta dada por el presidente de la
Generalitat. La mayoria de la camara optd por aprobar las medidas solicitadas, dando
por validas y suficientes las afirmaciones del acuerdo del Consejo de Ministros. Del
mismo modo, el acuerdo del Senado de 27 de octubre de 2017, en sus apartados l.a y b,
se limita a constatar la extraordinaria gravedad en el incumplimiento de las obligaciones
constitucionales y la realizacion de actuaciones gravemente contrarias al interés general
por parte de las instituciones de la Generalitat. Resulta asi que ni por parte del Gobierno
se acreditd la existencia juridica y factica de los hechos que, en su caso, hubieran
permitido fundar la determinaciéon de que se habia desatendido el requerimiento, ni por
parte del Senado se llevaron a cabo las actuaciones para constatar ese extremo, por lo
que no se cumplié la premisa establecida por el art. 155 CE para habilitar la adopcién de
las medidas

b) Ademas, es patente la falta de congruencia entre el objeto del requerimiento
previo, las medidas solicitadas y las aprobadas por el Senado. El requerimiento se cefiia
a determinar si se habia declarado o no la independencia y, ante la respuesta negativa
dada por el presidente de la Generalitat, se solicit6 del Senado y este autorizé las
medidas extraordinarias al amparo del art. 155 CE. Las medidas autorizadas por el
Senado no se dirigieron a dejar sin efecto la supuesta resolucién o actuacién por la que
se suponia que habia declarado la independencia, sino que tuvieron por objeto directo e
inmediato el cese del presidente y del gobierno de la Generalitat y la sustituciéon en el
ejercicio de la integridad de sus funciones, la disolucién del Parlamento de Catalufia y la
convocatoria de elecciones. Si estas eran las medidas que estimaba procedentes el
Gobierno, debié haberlo advertido asi al formular el requerimiento y, en lugar de
preguntar si se habia declarado la independencia, debi6é haber requerido al presidente de
la Generalitat para que disolviera el Parlamento y convocase elecciones autonémicas.
Por tanto, ni la solicitud de medidas formulada el 21 de octubre por el Gobierno ni su
autorizacion por el Senado el siguiente dia 27 fueron congruentes con el objeto del
requerimiento previo.

c) Por ultimo, se pone de manifiesto que el Senado, al negar la intervencion ante la
camara del representante del presidente de la Generalitat, vulnerd el procedimiento
establecido en el art. 155 CE y en el art. 189 RS. El presidente de la Generalitat designé
al delegado del gobierno de la Generalitat en Madrid para que asumiera su
representacion a los efectos requeridos, pero la mesa acordé negarle la posibilidad de
intervenir en la sesion del Pleno, negativa desproporcionada y que no puede entenderse
subsanada por la intervencién de los senadores designados subsidiariamente. Se privd
asi a la camara de conocer la posicion del presidente de la Generalitat. Se recuerda la
doctrina constitucional en orden a que los procedimientos previstos en los reglamentos
parlamentarios son parametro de constitucionalidad y se concluye que, al impedir la
intervencién ante el Senado del representante del presidente de la Generalitat, se
incurrid en una grave infraccion del procedimiento previsto en el Reglamento de la
camara, causando indefensidon a los intereses del presidente de la Generalitat,
sustrayendo al debate del Pleno el conocimiento de uno de los elementos precisos para
adoptar su decision e incurriendo asi en un vicio de nulidad invalidante del acuerdo del
Pleno.

C) Se argumenta, a continuacion, que ni el sentido originario del art. 155 CE, ni su
interpretacion logica y sistematica, habilitan al Senado para autorizar las medidas
incluidas en su acuerdo.

a) El procedimiento de que se trata no habilita para la adopcién de cualquier tipo de
medidas. La interpretacion légica de los dos apartados de este precepto constitucional
obliga a entender que el segundo no es un enunciado superfluo o redundante, sino
necesario para que el Gobierno pueda impartir instrucciones a las autoridades
autondmicas. En consecuencia, el apartado primero no permite por si solo que el
Gobierno imparta esas instrucciones. Es decir, en las situaciones excepcionales en las

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-11901



&

SCE BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO 2458
Ndm. 192 Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89530

que este precepto puede tener efecto, determinadas decisiones que ordinariamente
corresponden a autoridades autondmicas pueden ser adoptadas por el Gobierno con la
autorizacion del Senado, pero su implementacion ha de corresponder a los 6rganos
competentes de la comunidad auténoma, a los que el Gobierno ha de dirigir las
instrucciones correspondientes para que las lleven a efecto. Ademas, por su caracter
accesorio, pueden entenderse también comprendidos en la habilitaciéon del art. 155 CE
los mecanismos y actuaciones que puedan resultar precisos para las garantias y el
cumplimiento efectivo de las instrucciones impartidas. La excepcionalidad de las
situaciones en las que se puede aplicar este precepto y el caracter extraordinario de las
medidas que habilita obligan a hacer una interpretacion estricta de la facultad del
Gobierno de impartir instrucciones a las autoridades de la comunidad auténoma.
También el tenor del art. 155 CE revela que no puede dar cabida a medidas como el
cese del presidente o de los miembros del gobierno de una comunidad auténoma o la
disolucién de un parlamento autondémico. No resulta coherente que el constituyente
estimase necesario hacer constar expresamente que el Gobierno pueda adoptar
medidas dando instrucciones a todas las autoridades de las comunidades auténomas vy,
en cambio, no hiciese constar en ese precepto que también habilita una medida mas
incisiva como es la posible disolucién de la camara o el cese de esas autoridades
autondmicas.

b) Se observa que cuando la mayoria de las constituciones vigentes en los Estados
europeos de estructura compuesta han conferido a una autoridad federal la facultad
excepcional de disolver una camara regional o territorial 0 de cesar un gobierno regional
lo han estipulado expresamente. También de los trabajos parlamentarios de elaboracion
de la Constitucion de 1978 queda claro que la posibilidad de intervencién del poder
central en las comunidades autbnomas no incluia la posibilidad de cesar cargos ni de
suspender o disolver érganos de las comunidades autbnomas.

c) A una conclusion equivalente se llega si se atiende a la interpretacion sistematica
del precepto, que ha de ser interpretado junto a los demas de la Constitucion,
salvaguardando en todo caso los principios de unidad y autonomia y conforme a los
valores superiores de libertad, justicia, igualdad y pluralismo politico. Es evidente que el
art. 155 CE no permite adoptar medidas inherentes a los estados excepcionales (art. 116
CE) y de forma similar no puede entenderse que habilite al Senado ni al Gobierno a
eludir los cauces de impugnacion jurisdiccional de las normas o actos de las
comunidades auténomas ni a erigirse en organos jurisdiccionales para adoptar las
medidas que dentro de dichos procedimientos el articulo 153 CE vy los titulos VI y IX de la
Constitucion han reservado al Tribunal Constitucional y al Poder Judicial.

El art. 155 se ha de interpretar en concordancia con dichos preceptos y con el
articulo 2 CE, que inmediatamente a continuacién de la unidad de Espafa reconoce y
garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y
en concordancia también con el articulo 137 CE, que reconoce la autonomia de las
comunidades auténomas para la gestion de sus respectivos intereses. Tampoco este
precepto habilita para la reforma de los Estatutos de Autonomia, para lo que existe un
procedimiento propio (arts. 152.2 y 147.3 CE y arts. 222 y 223 EAC). En términos
equivalentes, la aplicacion del art. 155 CE no puede dejar sin efecto la organizacién
institucional de la Generalitat de Catalufia (arts. 152, 147.3 y 152.2 CE). La interpretacion
del art. 155 CE en el contexto de la Constitucion determina que las medidas autorizadas
por el Senado se adecuen al criterio de temporalidad, que comporta su transitoriedad
efectiva, sin ultraactividad, y no puede impedir, una vez agotado su plazo de aplicacion,
el retorno al funcionamiento ordinario del régimen autonémico.

En cambio, el acuerdo de 27 de octubre de 2017 produjo el cese del presidente y del
Gobierno de la Generalitat, la disolucién del Parlamento de Catalufia y la convocatoria de
elecciones, liquidando la legitimidad democratica con la que en aquel momento contaban
las instituciones de la Generalitat y generando una situacion irreversible que, en el mejor
de los casos, da lugar a una nueva legislatura con una nueva legitimidad. Los arts. 147
y 152 CE y 67 y 68 EAC determinan expresamente la forma de eleccion y cese del
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presidente y de los miembros del Gobierno de la Generalitat y, segun recoge el art. 147.3
CE, esas disposiciones estatutarias sélo pueden modificarse por el procedimiento de
reforma constitucional y por el procedimiento previsto en el propio Estatuto, por lo que el
acuerdo del Senado incurri6 en una manifiesta contradiccion con tales preceptos. La
modificacion del sistema de instituciones de la Generalitat no esta a disposicion de la ley
estatal ni tampoco a disposicion de meros acuerdos adoptados por el Gobierno y el
Senado, ya que el procedimiento seguido en este caso no es ninguno de los que prevé el
titulo X de la Constitucion para su reforma [cita SSTC 103/2008, FJ 4; 42/2014, FJ 4.c);
31/2015, FJ 6.a); 138/2015, FJ 4; 259/2015, FJ 7; 128/2016, FJ 5 B).b); 52/2017, FJ 5;
90/2017; FJ 6.b); 114/2017, FJ 5.c), y 124/2017, FJ 5.d)].

De conformidad con este entendimiento, cabe admitir que las autoridades estatales
autorizadas por el Senado puedan llegar a sustituir a las autonémicas en la adopcién de
determinadas decisiones, pero solo a los efectos de adoptar medidas ejecutivas
concretas dentro del ordenamiento vigente y no permite que las autoridades estatales
adopten decisiones no amparadas en dicho ordenamiento mediante la definicién de un
nuevo marco normativo o de una nueva regulacion legal del sistema de instituciones de
la comunidad auténoma. El art. 155 CE no puede habilitar a autoridades estatales para
sustituir la labor parlamentaria de la camara autondmica, ni para la elaboracién de
normas legales de esa comunidad, ni para la adopcion de cualquier otra decision o
acuerdo que interfiera en la relacion fiduciaria establecida entre el presidente y el
gobierno y el parlamento autonémicos, puesto que ha quedado definida de forma
taxativa por el articulo 152.1 CE que seran politicamente responsables ante la asamblea.
Otro tanto cabe decir de la disolucion del Parlamento de Catalufia y la convocatoria de
elecciones, reguladas de forma expresa en los articulos 56.4 y 75 EAC. Ni siquiera
resulta I6gico que mediante las medidas aprobadas por el Senado puedan desplazarse y
desfigurarse las disposiciones del Estatuto de Autonomia de Catalufa. Para la
autorizacion de estas medidas ha bastado un simple acuerdo adoptado por el Senado
por mayoria absoluta, cuando la aprobacién del Estatuto de Autonomia y su reforma
requieren la aprobacion en el Parlamento de Catalufia, la aprobacién en las dos camaras
de las Cortes por mayoria absoluta y la aprobacién en referéndum por el pueblo de
Catalufia.

A una conclusién equivalente se llega si las medidas aprobadas por el Senado se
analizan desde la perspectiva de su funcién estrictamente correctiva, su necesidad,
proporcionalidad y minima intervencion.

D) Corresponde al Senado autorizar la adopcion de las medidas correctivas
necesarias, pero mediante su acuerdo ha renunciado a valorar la necesidad y
proporcionalidad de las medidas propuestas.

El art. 155 CE no puede ser empleado como un mecanismo preventivo y no permite
adoptar medidas prospectivas dirigidas a evitar futuros incumplimientos o atentados al
interés general. Habilita simplemente un mecanismo extraordinario de compulsién para
que una comunidad auténoma cumpla sus obligaciones constitucionales o legales o para
corregir actuaciones que hayan supuesto un atentado al interés general de Espafia.
Ademas, el entendimiento sistematico del art. 155 CE indica claramente que
corresponde al Senado autorizar la aplicacién inmediata y de medidas concretas y que
no puede habilitar de forma amplia e indeterminada al Gobierno para que sea éste quien
valore discrecionalmente las circunstancias concurrentes en cada momento. Eso es lo
que se hecho con la autorizacion del Senado del 27 de octubre, de modo que el Senado
ha renunciado a valorar la necesidad de las medidas propuestas y a ejercer la funcion
autorizadora que le reserva el art. 155 CE. Ademas, el enunciado de muchas de las
medidas respecto de la administracién de la Generalitat o sobre determinados ambitos
de actividad administrativa y las medidas de caracter transversal de los apartados B, C y
E es tan indeterminado que deja a la discrecional apreciacion de los nuevos érganos o
autoridades designados por el Estado la verdadera decisién sobre la oportunidad,
alcance y objeto de las medidas.
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El caracter extraordinario de las circunstancias en las que el art. 155 CE puede ser
aplicado y su mencién al principio de necesidad comportan que la determinacion de
cuales deban ser las medidas a adoptar y cuando deben ser aplicadas ha de estar
presidida por los principios de proporcionalidad, gradualidad y transitoriedad, entendida
esta Ultima no solo como limitaciéon temporal, sino también como prohibicién de efectos
irreversibles. La adecuacion de las medidas autorizadas al criterio de necesidad y por
tanto al test de proporcionalidad requiere su contraste, tanto por su idoneidad como por
su necesidad, en el sentido de que no existan otros medios de obtener el mismo efecto
con una menor injerencia en la autonomia politica. Por ello, el acuerdo de autorizacién
del Senado tendria que haber previsto una gradaciéon temporal de su aplicacién, en
funcion de la necesidad y del nivel de injerencia en la autonomia de la Generalitat,
comenzando por la intervencion menos lesiva para el autogobierno y solo en el caso de
que esa intervencion resultara insuficiente podria el Senado haber decidido la aplicacién
de otras medidas. En esencia, atendiendo a la necesidad, idoneidad y gradualidad de las
medidas, su aplicacion al amparo del art. 155 CE ha de priorizar, en primer lugar, que el
Gobierno imparta 6rdenes a las autoridades autonémicas y solo en caso de que dichas
ordenes no se cumplan cabria la posibilidad de que érganos o autoridades actuaran en
sustitucion de las autonémicas para llevar a efecto aquellas 6rdenes. En el caso extremo
de que las autoridades autonémicas actuasen de forma que impidiesen u obstaculizaren
el cumplimiento de las o6rdenes, el Cdédigo penal y la legislaciéon de enjuiciamiento
criminal ya tipifican las conductas y prevén los cauces suficientes para garantizar la
eficacia del ordenamiento juridico-constitucional. Ademas, la LOTC prevé también los
procedimientos de impugnacion y suspension de actos y disposiciones impugnadas, asi
como las medidas para la ejecucién de las resoluciones dictadas por el Tribunal
Constitucional, que permiten garantizar su plena eficacia inmediata.

A mayor abundamiento, la observancia del criterio de necesidad explicito en el
art. 155 CE determina también que, en el caso extremo de tener que recurrirse a la
sustitucion por autoridades estatales del ejercicio de funciones propias de las
autondmicas, no podria alcanzar a la integridad de las funciones que corresponden a
una autoridad o cargo autondémico, ni podria comportar su cese. El Senado ignoré todo
sentido de la proporcionalidad y gradualidad al aprobar, como primera medida, y de
eficacia inmediata, el cese definitivo e irreversible del presidente, del vicepresidente y del
gobierno de la Generalitat.

E) Las medidas autorizadas por el Senado no son idéneas, necesarias ni
proporcionadas para servir a la finalidad en la que se han pretendido justificar y exceden
del marco del art. 155 CE.

a) En cuanto a las medidas dirigidas al presidente de la Generalitat, al
vicepresidente y al Consejo de Gobierno, se sefala que el Gobierno del Estado y su
presidente se arrogan la mas alta representacion de la Generalitat por una causa de
cese distinta a las que aparecen tasadas en el articulo 67.7 EAC y la designacion de un
nuevo presidente de la Generalitat por procedimiento distinto al previsto en los arts.
152.1 CE y 67 EAC, alterando de este modo el sistema parlamentario y la organizacion
institucional de la Generalitat, con manifiesta infraccion de la reserva estatutaria (art. 147
CE) y del procedimiento para la reforma del Estatuto de Autonomia, que remite al
art. 152.2 CE. Se rompe asi, ademas, la legitimidad que solo el Parlamento de Catalufia
puede conferir al presidente de la Generalitat.

La modificacion del sistema de instituciones de la Generalitat no esta a disposicion
de la ley estatal, ni a la de meros acuerdos adoptados por el Gobierno y el Senado. Otro
tanto cabe decir del cese del vicepresidente y de los consejeros, citandose al efecto los
arts. 68 y 74 EAC y 12.1 d), 15, 16 y 17 de la Ley 13/2008, de 5 de noviembre, de la
Presidencia de la Generalitat y del Gobierno. Todos estos ceses no son coherentes con
el objeto del requerimiento previo, ni una medida idonea, necesaria y proporcionada en
relacién a la finalidad perseguida. Se destaca que en el acuerdo del Senado no aparece
justificaciéon ni motivacion alguna que explique porqué las medidas de cese y sustitucion
son necesarias. Luego de citar el apartado D de la exposicion de motivos del acuerdo del
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Consejo de Ministros de 21 de octubre, se sefiala que las medidas autorizadas tuvieron
efectos sobre autoridades y cargos y una vocacion preventiva respecto a sus posibles
actuaciones futuras. Estas medidas no se ajustaron a la funcién correctiva del
procedimiento, sino que habilitaron una labor de prevencién mediante la mas drastica de
las medidas, el cese de todos los miembros del gobierno de la Generalitat y la disolucion
de su Parlamento, obviando la posibilidad de impartir instrucciones y, caso de que no
fueran cumplidas, de someter a comunicaciéon o autorizaciéon previa el ejercicio de
algunas de sus potestades y funciones o, incluso, suspender o residenciar el ejercicio de
algunas de ellas en 6rganos estatales.

Ademas, el cumplimiento de las instrucciones impartidas podia ser objeto de control
jurisdiccional. Los meses transcurridos desde el 27 de octubre de 2017 han demostrado
que las resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional bastaron para dejar sin
efecto juridico las disposiciones y actuaciones del Parlamento de Catalufia y del
presidente y del gobierno de la Generalitat que dieron lugar al requerimiento, por lo que
estos ceses tuvieron Unicamente una funcién preventiva. EI Gobierno y el Senado
disponian de instrumentos menos lesivos de la autonomia que hubieran bastado para
dejar sin efecto las disposiciones y actos que reputaban inconstitucionales o ilegales y
garantizar la actuacion del presidente y del gobierno de la Generalitat dentro del orden
constitucional y estatutario. Por tanto, la medida de cese resulta a todas luces
desproporcionada. Esta medida es contraria al derecho fundamental al ejercicio del
cargo (art. 23 CE) y también al derecho al juez ordinario predeterminado por la ley
(art. 24.2 CE), por la modificaciéon del aforamiento del art. 70.2 EAC.

b) En cuanto a la disolucién del Parlamento de Catalufa, se vuelve a hacer
referencia a los trabajos constituyentes, en los que tal medida se habria rechazado
expresamente. La potestad del presidente de la Generalitat de disolver el Parlamento de
Catalufa es de ejercicio discrecional y constituyen uno de los mecanismos de control y
balance inherentes a la esencia misma del sistema parlamentario (arts. 75 y 222 EAC).
Conferir esa potestad al presidente del Gobierno comporta una ilegitima injerencia en la
autonomia politica que los arts. 2 y 137 CE reconocen a la Generalitat de Catalufia, una
vulneracion del sistema institucional de la comunidad auténoma (art. 152 CE) y una
vulneracion también del art. 75 EAC, con la infracciéon consiguiente de los arts. 147.3
y 152.2 CE y 222 EAC.

La disolucidon de una camara parlamentaria y convocatoria de elecciones no son
medidas que permitan obligar a una comunidad auténoma a cumplir sus obligaciones
constitucionales ni sirve a la preservacion de los intereses generales de Esparia, sino
que se trata de una medida puramente politica, de sustitucion de una determinada y
legitima mayoria politica por otra que resulte de las nuevas elecciones. Es por ello una
medida inadecuada, innecesaria e impropia a efectos del art. 155 CE.

c) Porlo que se refiere a las medidas dirigidas a la administracion de la Generalitat,
la prevista en el parrafo sexto del apartado B no tiene caracter correctivo respecto de
actuaciones ya realizadas, sino general y prospectivo, de tutela sobre actuaciones futuras
y constituye una disposicion de alcance general que modifica el régimen juridico de la
actuacion administrativa y el procedimiento administrativo vigentes y se impone sin seguir
los debidos procedimientos legislativos y mediante un instrumento que no puede habilitar
el ejercicio de la potestad legislativa. Es ademas una medida contradictoria con el art. 153
CE y con los arts. 53 y concordantes de la Ley 26/2010, de 3 de agosto, de régimen
juridico y de procedimiento de las administraciones publicas de Catalufia y con el art. 47 y
siguientes de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comun de
las administraciones publicas. En modo alguno se aviene, por tanto, con el art. 155 CE,
precepto que, ademas, no puede dar cobertura a la regulacion normativa de un nuevo y
especial régimen juridico, sino que solo habilita para la adopcion de determinados actos
por el Gobierno del Estado o las autoridades y 6rganos de la administracién general del
Estado, citandose al respecto los arts. 103.2 y 105.c) CE.

d) Respecto de las medidas singulares sobre determinados ambitos de actividad
administrativa, el apartado C.1 permite, caso de que sea necesario, que los miembros
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del cuerpo de Policia de la Generalitat-Mossos d’Esquadra sean sustituidos por efectivos
de las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado. Esta medida no es de sustitucion de
determinadas autoridades, sino que la sustitucion puede ser completa de las unidades
de policia de la Generalitat e incide de modo directo en la competencia del art. 164 EAC
y en el marco de lo previsto en los arts. 37 a 50 de la Ley Organica 2/1986, de 13 de
marzo, de fuerzas y cuerpos de seguridad, permitiendo que por via de la sustitucién de
un cuerpo policial por otro se pueda dejar materialmente sin efecto esa competencia de
la Generalitat, contrariando el art. 223 EAC y los arts. 147.3 y 152.2 CE. La sustitucion
de autoridades autondmicas por otras estatales es solo para adoptar medidas ejecutivas
concretas dentro del ordenamiento vigente. Por ello, el art. 155 CE no habilita para la
sustitucion de unas unidades policiales de la Generalitat por otras de las fuerzas y
cuerpos de seguridad del Estado, lo que supone la sustitucién de los medios personales
de una administracién por otra y subvierte radicalmente el sistema de distribuciéon
competencial.

e) En cuanto a las medidas dirigidas al Parlamento de Catalufia (apartado D.1, 2, 3
y 4), se dice que lo argumentado a propésito de la disolucion de la camara es
integramente de aplicacion a las restricciones que aqui se imponen al Parlamento,
limitaciones que comportan una ilegitima injerencia en la autonomia politica (arts. 2
y 137 CE), una vulneracioén del sistema institucional de la comunidad auténoma (art. 152
CE) y una conculcacion también de los arts. 55, 58, 59, 61 y 67 EAC. Al haberse
autorizado estas medidas sin la previa reforma del EAC, se vulneran asimismo los arts.
147.3y 152.2 CE y el art. 122 EAC.

Se vulnera también el derecho de los diputados del Parlamento de Catalufia al
ejercicio del cargo (art. 23 CE). Se sustrae a los representantes electos del Parlamento
de Catalufa la posibilidad de investir un presidente de la Generalitat, asi como la de
ejercer las funciones ordinarias de control e impulso de su gobierno y la de celebrar
debates parlamentarios y adoptar resoluciones en el seno de la camara respecto de la
aplicacién por parte de las autoridades estatales de las medidas autorizadas por el
Senado. Estas restricciones de debates, declaraciones y propuestas son innecesarias,
desproporcionadas y contrarias al principio de necesidad exigido por el art. 155 CE. No
cabe decir que con estas medidas se pretende garantizar que el Parlamento de Catalufia
ejerza su funcién representativa conforme a la Constitucion y al Estatuto, puesto que, en
el marco de estas normas fundamentales, y bajo el principio democratico (art. 1 CE),
ninguna medida puede impedir a la camara catalana el libre ejercicio de sus funciones
parlamentarias mas elementales, como son las de debatir y adoptar resoluciones,
propuestas y declaraciones sobre cualquier asunto que la propia camara estime
relevante y afecte a sus propios intereses (art. 147 CE).

Se trata de medidas con las que no se pretende reconducir una actuaciéon ya
realizada por el Parlamento, sino impedir preventivamente su actuacion, de forma que la
actuacion de la camara catalana se mantenga del todo ajena a la intervencion que se
esta produciendo. El caracter preventivo de estas medidas demuestra que no pueden
tener encaje en el art. 155 CE y que atentan a la necesaria presuncion de
constitucionalidad de los poderes constituidos (art. 9.1 CE). La limitaciéon de funciones de
una camara parlamentaria choca con la esencia misma del parlamentarismo y los
hechos acaecidos desde el 27 de octubre de 2017, asi como las resoluciones dictadas
por el Tribunal Constitucional, anulando diversos actos y medidas del Parlamento de
Catalufa, revelan claramente la falta de idoneidad y de necesidad de estas limitaciones,
puesto que el ordenamiento juridico vigente proporciona los procedimientos e
instrumentos mas que suficientes para reaccionar frente a cualquier actuacién del
Parlamento de Catalufia que pueda incurrir en inconstitucionalidad o contravenir las
resoluciones dictadas por el Tribunal Constitucional suspendiendo su eficacia y
declarando su nulidad e inconstitucionalidad.

f) Respecto de las medidas de caracter transversal, se alega que en los apartados
E.2 (nulidad de pleno derecho e ineficacia de actos que contravengan las medidas o los
requisitos en desarrollo de las mismas), E.3 (falta de vigencia o de validez y efectos de lo
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publicado en el «Diario Oficial de la Generalitat» o en el «Boletin Oficial del Parlamento
de Catalufia» sin autorizacién o en contra de lo acordado) y E.7 (nulidad de pleno
derecho de los expedientes sancionadores incoados por considerar infraccion del
ordenamiento el acatamiento de resoluciones del Tribunal Constitucional o de las
medidas aprobadas) se establecen medidas de caracter normativo que no cumplen
funcion correctiva ni coercitiva, sino que se dirigen de modo prospectivo a futuras
posibles actuaciones, modificando el régimen juridico de la actuacion administrativa y el
procedimiento administrativo vigente. En lo que se refiere a la publicacién en el «Boletin
Oficial del Parlamento de Catalufia», el apartado E.3 supone una ilegitima y
desproporcionada intromision en la autonomia parlamentaria, al someter la tramitaciéon
interna de procedimientos a un control previo por parte de la administracion estatal,
totalmente incompatible con la naturaleza parlamentaria de la camara que resulta del
art. 152.1 CE, contrario al art. 153 CE y a la autonomia parlamentaria (arts. 58 EAC
y 106 y concordantes del Reglamento del Parlamento de Catalufia). Desproporcionada,
ademas, por su caracter indiscriminado y absoluto. Atendiendo a consideraciones
equivalentes el Senado aprecio la inconstitucionalidad de los parrafos segundo y tercero
del apartado D.4 de las medidas propuestas por el Gobierno.

11. Por providencia de 2 de julio de 2019 se sefialé para deliberacion y votacién de
la presente sentencia el dia 2 del mismo mes y afo.

ll. Fundamentos juridicos
1. Objeto del recurso de inconstitucionalidad.

Este proceso constitucional tiene por objeto resolver el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por mas de cincuenta diputados del grupo parlamentario
Unidos Podemos-En Comu Podem-En Marea en el Congreso de los Diputados contra el
Acuerdo del Pleno del Senado, de 27 de octubre de 2017, mediante el que se aprueban
las medidas requeridas por el Gobierno al amparo del articulo 155 de la Constitucion,
publicado por resolucion de 27 de octubre de 2017 de la Presidencia del Senado en el
«Boletin Oficial del Estado», num. 260, de esa misma fecha.

Dicho acuerdo hace suyas, con determinadas modificaciones, las medidas sometidas
a la aprobacion del Senado por el acuerdo del Consejo de Ministros del 21 de octubre,
mediante el que «se tiene por no atendido el requerimiento planteado al M. H. Sr.
Presidente de la Generalitat de Catalufia, para que la Generalitat de Catalufa proceda al
cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y a la cesacion de sus actuaciones
gravemente contrarias al interés general, y se proponen al Senado para su aprobacién
las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de las obligaciones
constitucionales y para la proteccién del mencionado interés general» (Orden PRA/
1034/2017, de 27 de octubre, publicada en el «Boletin Oficial del Estado», nim. 260, de
la misma fecha). En dicho acuerdo se tiene por no atendido el requerimiento dirigido en
su dia al presidente de la comunidad auténoma y se solicita del Senado, «al amparo de
la facultad prevista en el articulo 155 de la Constitucién espafiola, y de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 189 del Reglamento del Senado, y con el fin de proteger el
interés general de la Nacion espafola» la autorizacién al Gobierno para la adopcién de
determinadas medidas. Tales medidas se ordenaron en cinco apartados: «A. Medidas
dirigidas al Presidente de la Generalitat de Catalufia, al Vicepresidente y al Consejo de
Gobierno», «B. Medidas dirigidas a la Administracién de la Generalitat», «C. Medidas
singulares sobre determinados ambitos de actividad administrativa», «D. Medidas
dirigidas al Parlamento de Catalufia» y «E. Medidas de caracter transversaly,
previéndose que «[l]Jas medidas que resulten autorizadas por el Senado, entraran en
vigor desde el momento de la publicacién del presente acuerdo en el Boletin Oficial del
Estado» (apartado E.10, segundo parrafo).

En el posterior acuerdo de aprobacién del Pleno del Senado se constata, en primer
lugar, la «extraordinaria gravedad en el incumplimiento de las obligaciones
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constitucionales y la realizacion de actuaciones gravemente contrarias al interés general
por parte de las instituciones de la Generalitat de Catalufia», y, en segundo lugar, la
desatencion del requerimiento que fue planteado por el presidente del Gobierno al
presidente de la Generalitat de Catalufia (puntos «a» y «b» del apartado 1),
considerandose, segun su apartado Il, que «procede la aprobacién de las medidas [...]
incluidas en el Acuerdo adoptado por el Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017»
con los «condicionamientos y modificaciones» que a continuacion relaciona el mismo
acuerdo.

La demanda reclama que se declare la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad
del mencionado acuerdo del Pleno del Senado de 27 de octubre de 2017 por resultar
contrario a las previsiones del art. 155 CE tanto en cuanto a las vulneraciones
procedimentales padecidas en su adopcién como respecto a las medidas aprobadas por
el Pleno de la camara, las cuales excederian de lo permitido por el citado precepto
constitucional.

Para el caso de que la anterior peticion, que afecta a la totalidad del mencionado
acuerdo, no sea atendida, se solicita la declaracién de inconstitucionalidad y nulidad de
algunas de las reglas aprobadas por el Senado. Son las siguientes: apartados A (cese
del presidente y gobierno de la Generalitat y atribucién de la facultad de disolucién
parlamentaria y convocatoria de elecciones al Presidente del Gobierno), B ( en su
parrafo sexto, por el que se autoriza a someter la actuacién de la administracion de la
Generalitat a un régimen de comunicacién o autorizacion previa), C.1 (parrafo tercero, en
cuanto a la sustitucidon, en caso de necesidad, de la policia de la Generalitat por las
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado), D en su totalidad (por entenderlas
limitadoras de las facultades parlamentarias de investidura, de control e impulso de la
actuacion del Gobierno autondémico y de la potestad legislativa del Parlamento de
Catalufa) y las de los apartados E.2 (sancion de nulidad de pleno derecho para las
disposiciones, actos y resoluciones autondmicas dictadas en contravencién con las
medidas aprobadas en el acuerdo) y E.3 (denegacion de efectos juridicos para las
disposiciones y actos publicados en el «Diario Oficial de la Generalitat de Catalufia» que
contravengan lo dispuesto en el propio acuerdo). En todos los casos se trata de los
apartados del ya referido acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017, en
los términos finalmente aprobados por el Pleno del Senado, tal y como ya se ha
expuesto.

Las representaciones procesales del Parlamento y del gobierno de la Generalitat de
Catalufha comparten, en lo sustancial, las censuras de inconstitucionalidad que los
diputados recurrentes formulan frente al acuerdo del Senado. Censuras que son
negadas por la Abogacia del Estado y también, en lo que hace estrictamente a los
aducidos vicios de procedimiento, por la representacion procesal del Senado.

2. Consideraciones previas.

Expuesto lo anterior es preciso, antes de comenzar el enjuiciamiento que se nos
demanda, hacer unas consideraciones previas en torno a: a) la delimitacién precisa del
objeto del recurso; b) la adecuacién de la via procesal utilizada para impugnar el acuerdo
del Senado y c) los efectos que sobre el objeto de este proceso tiene la pérdida de
vigencia de las medidas contenidas en el acuerdo impugnado.

Estas cuestiones previas deben ser despejadas en los términos siguientes:

a) El objeto del presente recurso se circunscribe al acuerdo del Senado de 27 de
octubre de 2017 «por el que se aprueban las medidas requeridas por el Gobierno, al
amparo del articulo 155 de la Constitucion», medidas que provienen del previo acuerdo
del Consejo de Ministros del dia 21 de octubre. Lo cuestionado en este recurso es, por
tanto, el acuerdo que contiene el conjunto de medidas en los términos en los que fueron
aprobadas por el Senado. Es irrelevante a estos efectos que tal acto parlamentario se
formalizara incorporando o integrando, con determinadas modificaciones y afiadidos, las
medidas previamente propuestas por el Gobierno de manera que su contenido ha sido

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-11901



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 192

Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89537

materialmente definido, a salvo de los cambios introducidos por la camara, por remision
a las planteadas en el acto gubernamental por el que se solicité la aprobaciéon del
Senado.

Queda excluido del objeto de este proceso la aplicacion o ejecucion del acuerdo
impugnado por el Gobierno mediante unos actos y disposiciones que la demanda,
explicitamente, deja al margen de su pretensién, pues el objeto del proceso queda
acotado por lo fijado en la suplica de la demanda (STC 155/2017, de 21 de diciembre,
FJ 2). No cabe pronunciamiento alguno sobre lo pedido adicionalmente por la
representacion del Parlamento de Catalufia en estas actuaciones, la cual, por remision a
su recurso de inconstitucionalidad 143-2018, interesa la declaracion de
inconstitucionalidad del acuerdo aqui impugnado y la de todas «las disposiciones que se
han dictado, sin solucién de continuidad, en desarrollo 0 como complemento o adicion»
de las medidas aprobadas por el Senado. Tampoco, por la misma razén, procede
atender las peticiones de la representacion procesal del Gobierno de la Generalitat, que,
como solicitud subsidiaria a la de la declaraciéon de inconstitucionalidad del acuerdo,
plantea la inconstitucionalidad de determinados apartados o reglas, no todos los cuales
han sido impugnados en la demanda. Tales peticiones parecen querer basarse, en algun
caso, en la posible inconstitucionalidad por conexién o consecuencia art. 39.1 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) o bien, en otro caso, como el apartado E.7,
se insta una declaracién de inconstitucionalidad de un apartado no mencionado en la
demanda.

Ninguna de estas pretensiones puede ser atendida, ya que, de una parte, el objeto
del recurso de inconstitucionalidad queda «definitivamente delimitado en el escrito de
interposicion del mismo» (STC 207/2013, de 5 de diciembre, FJ 1), sin que las partes
comparecidas en apoyo del demandante puedan formular pretensiones auténomas a las
de la demanda ni tampoco impugnar preceptos que no hubiesen sido impugnados vy, de
otra, la declaracién de inconstitucionalidad por conexidén o consecuencia es, cuando
proceda, prerrogativa de este Tribunal, «sin que pueda ser objeto de pretensién de
parte» (STC 49/2018, de 10 de mayo, FJ 2).

Finalmente, carece de todo relieve la referencia de la representacion del gobierno de
la Generalitat en orden a la «debida solicitud de dictamen previo al Consejo de Estado»,
conforme al art. 21.10 de su Ley Organica 3/1980, de 22 de abiril, respecto al acuerdo del
Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017. Dicho precepto dispone que el Consejo
en Pleno deberd ser consultado, entre otros casos, en los «[a]suntos de Estado a los que
el Gobierno reconozca especial trascendencia o repercusiony». Esta disposicion no
establece un deber incondicionado de consulta y, en todo caso, no podria ser nunca
entendida como introductora de un nuevo y necesario tramite en un procedimiento, como
el del art. 155 CE, que esta reglado por la Constitucion, con la Unica excepcién de lo
relativo al proceso de formacion de la voluntad del Senado.

b) No es objeto de discusion entre las partes comparecidas la viabilidad de la
impugnaciéon por este cauce constitucional. De un modo u otro, todas sostienen que el
controvertido acuerdo del Senado cuenta con «fuerza del ley» y que es susceptible de
control en via de recurso de inconstitucionalidad [art. 27.2.b) LOTC].

Este Tribunal, que hizo una primera mencion al respecto en el ATC 142/2017, de 31
de octubre, fundamento juridico Unico, no puede sino confirmar que asi es. En los dos
apartados del art. 155 CE se ha configurado un procedimiento extraordinario para
imponer a la comunidad auténoma incumplidora de sus obligaciones constitucionales o
legales el «cumplimiento forzoso» de las mismas, o para la proteccién del interés general
de Espafa frente al que aquélla hubiere atentado gravemente (apartado 1), mediante la
posible adopcién de unas medidas para cuya ejecucién «el Gobierno podra dar
instrucciones a todas las autoridades de las Comunidades Auténomas» (apartado 2). A
los exclusivos efectos que ahora importan, es indudable que esta prevision
constitucional, cuando concurran los presupuestos que contempla y mediante la
tramitacién que establece, permite la constriccion de la autonomia, con mayor o menor
alcance, y, por lo mismo, la inaplicacién excepcional de normas estatutarias y legales y
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su desplazamiento temporal por las reglas mediante las que la camara, a propuesta del
Gobierno, determine las concretas medidas a adoptar por el ejecutivo y discipline el
régimen juridico de esta intervencion.

Se trata, en definitiva, de un acto parlamentario susceptible de ser impugnado a
través de un recurso como el presente [art. 27.2.b) LOTC]. Como ocurre con los actos,
gubernamentales o parlamentarios, de declaracion o autorizacién de unos u otros
estados de emergencia o de su prorroga (art. 116 CE), el relativo al art. 155 CE puede
contener «excepciones o modificaciones pro tempore en la aplicabilidad de determinadas
normas del ordenamiento vigente, incluidas, en lo que ahora importa, determinadas
disposiciones legales, que sin ser derogadas o modificadas si pueden ver alterada su
aplicabilidad ordinaria» (STC 83/2016, de 28 de abril, FJ 9), de manera que «si la
Constitucion y el ordenamiento habilitan a determinados actos, decisiones o resoluciones
parlamentarias para modificar de tal modo la aplicacion de las leyes, no es de dudar que
tales actos, decisiones o resoluciones ostenten ese genérico "rango" o "valor de ley"»
(STC 83/2016, FFJJ 9y 10, y ATC 7/2012, de 13 de enero, FJ 3).

c) De conformidad con lo dispuesto en el apartado E.9 de la propuesta aprobada
por el Senado, las medidas «se mantendran vigentes y seran de aplicacion hasta la toma
de posesion del nuevo Gobierno de la Generalitat, resultante de las correspondientes
elecciones al Parlamento de Catalufia», sin perjuicio de que el propio apartado previera
el eventual levantamiento anticipado de lo establecido en el acuerdo («si cesasen las
causas que lo motivany).

Algunas de las medidas se agotaron, dada su naturaleza, con su adopcién por el
presidente del Gobierno (la inmediata convocatoria electoral y simultanea disolucion del
Parlamento de Cataluina, mediante Real Decreto 946/2017, de 27 de octubre, de
conformidad con lo previsto en los parrafos cuarto y quinto del apartado A), por el
Gobierno de la Nacién (ceses autorizados en el mismo apartado A y hechos efectivos
por los Reales Decretos 942/2017 y 943/2017, ambos de 27 de octubre).

Otras (la prevista en el apartado D.1, sobre la exclusién de propuesta de candidato a
la Presidencia de la Generalitat y del debate y votacion de investidura por la camara)
solo regian hasta «la constituciéon del nuevo Parlamento de Catalufia surgido de las
elecciones». Las elecciones convocadas por el citado Real Decreto 946/2017 tuvieron
lugar el 21 de diciembre del mismo afio, constituyéndose el nuevo Parlamento
autondémico el 17 de enero siguiente (Real Decreto 1/2018, de 9 de enero). El nuevo
presidente de la Generalitat, luego de ser investido como tal por la asamblea autonémica
el dia 14 de mayo de 2018, fue nombrado por Real Decreto 291/2018, de 15 de mayo, y
tomoé posesion del cargo el dia 17, tras lo cual fueron a su vez nombrados el
vicepresidente del Gobierno y los consejeros de los departamentos de la Generalitat
(Decreto 3/2018, de 29 de mayo), que tomaron posesion el dia 2 de junio, lo que
conllevé la constitucion del nuevo gobierno autonémico (art. 17.2 de la Ley 13/2008, de 5
de noviembre, de la presidencia de la Generalidad y del gobierno). Se cumplié con este
ultimo acto la condicién a la que se vinculaba la vigencia del acuerdo impugnado en este
recurso, decayendo, en consecuencia, la vigencia de las medidas discutidas en este
proceso.

Lo anteriormente expuesto no impide a este Tribunal llevar a cabo el enjuiciamiento
constitucional que el recurso demanda. En primer lugar, ha de advertirse que, mediante
providencia de 10 de enero de 2018 (antecedente 2 de esta sentencia), y a fin de evitar
un conflicto en la defensa de los intereses del Estado y de la comunidad auténoma, se
suspendio el plazo para que el gobierno de Catalufia pudiera personarse en este recurso
y formular alegaciones en tanto el Consejo de Ministros, de conformidad con el articulo 5
del Real Decreto 944/2017, de 27 de octubre, ejerciera las funciones y competencias que
corresponden al consejo de gobierno de la Generalitat de Catalufia. Personacién y
alegaciones ya realizadas y con las que las presentes actuaciones quedaron conclusas.

Debe tenerse en cuenta también la imposibilidad de que exista un «ambito normativo
inmune al control de la jurisdiccién constitucional», algo excluido ya en otros ambitos por
la doctrina de este Tribunal (STC 43/2017, de 27 de abril, FJ 2, y las que alli se citan,
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respecto a normas de vigencia temporal limitada). Relacionado con lo anterior es
indiscutible la relevancia constitucional que ofrece la cuestién que aqui se debate (en
parecidos términos, STC 19/2019, de 12 de febrero, FJ 2 y STC 83/2016, FJ 5). Se
discute acerca de la interpretacién de una disposicion constitucional de gran importancia
para nuestro modelo de descentralizacion territorial como es el art. 155 CE. A este
Tribunal compete controlar, en su funcién de intérprete supremo de la Constitucion, el
cumplimiento de los limites materiales y formales que, en su caso, deriven del citado
precepto constitucional, esto es, controlar la adecuacion a la Constitucion del ejercicio
del poder de coercion estatal. Lo contrario supondria «no s6lo admitir una zona inmune
al control de constitucionalidad, sino también hacer dejacion de nuestra funcion en el
ambito tan decisivo para la propia supremacia de la Constitucion como la jurisdicciéon de
este Tribunaly [STC 215/2016, de 15 de diciembre, FJ 3.b), respecto al alcance del
control de constitucionalidad de la LOTC].

3. Orden de anélisis de los motivos de impugnacion.

Procede ahora indicar el orden en el que se dara respuesta a las cuestiones
planteadas en la demanda, para lo que también sera necesario, previamente, determinar,
en lo que hace al caso, el sentido y alcance del art. 155 CE (FJ 4), tras lo que se
abordaran las tachas de inconstitucionalidad que la demanda plantea.

Respecto a las concretas quejas planteadas, se examinaran, en primer lugar, los
vicios de procedimiento: i) la apreciacion del Gobierno y, mas tarde, del Senado de que
el requerimiento en su dia dirigido al presidente de la Comunidad Auténoma fue
desatendido, cuando, segun los recurrentes, no lo habria sido (FFJJ 5 a 7); ii) la falta de
coherencia entre lo requerido inicialmente por el Gobierno y lo que luego planted el
mismo érgano ante la camara que fue, en su mayor parte, asumido por el acuerdo
impugnado (FJ 8) y iii) el vicio de procedimiento directamente imputable al Senado en la
tramitacion de la propuesta del Gobierno (FJ 9).

Posteriormente, se enjuiciaran los motivos sustantivos de inconstitucionalidad que se
imputan a todas las medidas aprobadas mediante el acuerdo que se impugna (FJ 10). Y,
ya con caracter subsidiario, los reproches de inconstitucionalidad que merecerian, al
haber traspasado los limites generales que el art. 155 CE impondria (FJ 11),
determinadas medidas singulares del acuerdo: las relativas al cese y sustitucion del
presidente de la Generalitat y de los miembros del Consejo de Gobierno y la
convocatoria de elecciones autondmicas con la consiguiente disolucion de la asamblea
(FFJJ 12 y 13); las referidas a ciertas modalidades de control sobre la administracion y
otras instituciones de la Generalitat (FJ 14); la que tiene por objeto un concreto extremo
en materia de seguridad y orden publicos (FJ 15) y las atinentes al Parlamento
autondmico, en lo relativo a la limitacion de algunas de sus potestades (FJ 16).

4. Precisiones sobre la naturaleza del procedimiento del art. 155 CE.

Procede ahora ya, conforme a lo expuesto, examinar el sentido general de las
previsiones establecidas por la Constitucion en su articulo 155, lo que resulta
imprescindible para el adecuado examen de las pretensiones deducidas en la demanda.
Y eso aunque en ella no se cuestione que las actuaciones de la Generalitat de Catalufia
a las que se refiere el acuerdo recurrido fueran subsumibles en los supuestos que
contempla el citado precepto constitucional, esto es, el incumplimiento de obligaciones
constitucionales o legales o el grave atentado al interés general de Espafia. Supuestos
que, tanto en criterio del Gobierno como del Senado y de conformidad, también, con lo
alegado por la abogacia del Estado, habrian concurrido en el presente caso.

El Tribunal ya ha sefalado que en este precepto constitucional se configura una de
las «modalidades de control de la actividad de los 6rganos de las Comunidades
Auténomas» (STC 33/2018, de 12 de abril, FJ 12). Control que debe calificarse de
extraordinario, pues, segun la doctrina constitucional, el art. 155 CE regula una «via
especifica de coercion directa» [STC 185/2016, de 3 de noviembre, FJ 17.a)] o un
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«medio extraordinario de coercion» del Estado sobre las comunidades auténomas
(SSTC 6/1982, de 22 de febrero, FJ 7; 27/1987, de 27 de febrero, FJ 9, y 49/1988, de 22
de marzo, FJ 31) «para afrontar incumplimientos constitucionales extremadamente
cualificados» (STC 41/2016, de 3 de marzo, FJ 16) o como «medida de ultimo recurso
del Estado ante una situacion de incumplimiento manifiesto y contumaz» o de
«incumplimiento flagrante de las obligaciones constitucionalmente impuestas»
(STC 215/2014, de 18 de diciembre, FJ 8).

El articulo 155 CE confiere a dos érganos la articulacion del poder de coercion sobre
las comunidades auténomas. Al Gobierno, al que le corresponde tanto iniciar el
procedimiento mediante el previo requerimiento, como, en su caso, la propuesta de las
medidas que considere necesarias; y al Senado, al que incumbe la decision final sobre si
procede aprobar las medidas propuestas por el Gobierno y en qué términos. Se
configura asi un procedimiento extraordinario de intervencién estatal sobre las
comunidades auténomas respecto del que cabe especificar ahora ciertos rasgos basicos.

a) Este Tribunal ha admitido que el Estado, en materias de su competencia, pueda
establecer medidas de vigilancia o supervision de la actividad de las comunidades
auténomas (asi, SSTC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 12, sobre el proyecto de Ley
Organica de armonizacién del proceso autonémico, y 134/2011, de 20 de julio, FJ 10,
examinando la normativa sobre estabilidad presupuestaria). La autonomia
constitucionalmente garantizada es compatible con los controles sobre la actuacion de
aquellas, siempre que tales controles se ajusten a la Constitucién [STC 14/2018, de 20
de febrero, FJ 10 c)]. Por otro lado, ha hecho hincapié en que los controles genéricos e
indeterminados resultan contrarios al principio constitucional de autonomia. También ha
excluido que las competencias estatales permitan proyectar sobre la autonomia que la
Constitucion garantiza controles de caracter jerarquico o que coloquen a las
comunidades autonomas, respecto del Estado, en situaciones de subordinacion
[STC 79/2017, de 22 de junio, FJ 17.a), y STC 33/2018, de 12 de abril, FJ 12.b)], ya que
«tal situacién no resulta compatible con el principio de autonomia y con la esfera
competencial que de éste deriva (Sentencia 4/1981, de 2 de febrero, y 6/1982, de 22 de
febrero)» (STC 76/1983, FJ 12, y STC 134/2011, FJ 10). En todo caso, en este ambito,
«el ejercicio de las competencias propias del Estado no puede suponer una sustitucion
en la definicion autondmica de sus propias politicas en el ambito de su competencia»
[STC 14/2018, FJ 10.c), y STC 101/2016, de 21 de mayo, FJ 7].

El procedimiento del art. 155 CE no responde a dicha légica, ya que no se trata de un
control de naturaleza competencial como el que el bloque de constitucionalidad atribuye
en determinados supuestos al Estado respecto de las comunidades auténomas. Se trata
del uso de la coercién estatal que da lugar a una injerencia en la autonomia de las
comunidades auténomas, la cual quedara temporalmente constrefiida en mayor o menor
grado, segun la concreta situacion lo requiera, en pro de la consecucion de los fines para
los que la norma fundamental autoriza dicha injerencia. El principio de autonomia no
puede oponerse al de unidad, sino que «es precisamente dentro de éste donde alcanza
su verdadero sentido, como expresa el art. 2 de la Constitucion» (STC 4/1981, de 2 de
febrero, FJ 3). La estructuracién del poder del Estado se basa en el principio de unidad,
fundamento de la propia Constitucién. La indisoluble unidad de la Nacién espafola que
afirma el art. 2 CE se combina con el reconocimiento del derecho de las nacionalidades y
regiones a la autonomia. El derecho a la autonomia se encuentra asi proclamado en el
nacleo mismo de la Constitucion junto al principio de unidad, en cuyo seno alcanza su
pleno sentido. Mediante el ejercicio de aquel derecho, la Constitucién garantiza la
capacidad de las comunidades autbnomas de adoptar sus propias politicas en el marco
constitucional y estatutario [STC 259/2015, de 2 de diciembre, FJ 5.b)].

Este Tribunal ha insistido, por tanto, en que nuestro sistema constitucional descansa
en la adecuada integracion del principio de autonomia en el principio de unidad, que lo
engloba. La autonomia significa precisamente la capacidad de cada nacionalidad o
region para decidir cuando y como ejercer sus propias competencias, en el marco de la
Constitucion y del Estatuto. Por eso «[l]a autonomia [...] no se garantiza por la
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Constitucion para incidir de forma negativa sobre los intereses generales de la Nacién»,
ya que el principio de autonomia no puede oponerse al de unidad. Principio éste que es
el que se refleja precisamente en el art. 155 CE (SSTC 4/1981, FJ 10; 64/1990, de 5 de
abril, FJ 7, y 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 4). Este precepto constitucional determina
que el Estado, como una consecuencia del principio de unidad y de la supremacia del
interés de la Nacion, quede colocado en una posicién de superioridad en relacién a las
comunidades auténomas.

La coercion estatal que ahora se considera depara, para los casos en los que esta
prevista, la constriccion o limitacion directa de la autonomia, sin perjuicio de que esta
coercion esté sometida a limites por lo dispuesto en el propio art. 155 CE o en otros
preceptos constitucionales. La Constitucién garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que integran Espaia (art. 2 CE), pero también establece este
procedimiento de control extraordinario, debiendo recordarse que «[l]a unidad de la
Constitucion no toleraria que alguna de sus disposiciones [...] se desvirtuase
integramente por lo establecido en otras» (STC 118/2016, de 23 de junio, FJ 3). El
art. 155 CE es, respecto de las normas del bloque de constitucionalidad relativas a la
configuracion de la autonomia y a la articulacion de competencias entre el Estado y las
comunidades auténomas, ley extraordinaria, y perderia esa condicion si los limites a la
autonomia a los que puede dar lugar quedaran limitados por la invocacién del régimen
ordinario de aquella configuracién institucional y de su articulacion competencial. En
suma, este precepto constitucional habilita para constrefiir o limitar la autonomia que la
Constitucion garantiza a las comunidades auténomas a través de los Estatutos de
Autonomia, cuando concurran las condiciones que el mismo preve.

b) Consecuentemente, el potencial control del Estado sobre las comunidades
auténomas previsto en el art. 155 CE no es de naturaleza competencial, como si lo son
otros examinados por la doctrina constitucional [STC 14/2018, FFJJ 10.b) y ¢)]. Gobierno
y Senado son aqui llamados por la Constitucion a actuar como garantes del
«ordenamiento integral del Estado» (SSTC 99/1986, de 11 de julio, FJ 8, y 137/1986,
de 6 de noviembre, FJ 3) o de la «totalidad de la organizacion juridico-politica de la
Nacién espafiola, incluyendo las organizaciones propias de las nacionalidades y
regiones que la integran y la de otros entes territoriales dotados de un grado inferior de
autonomia» (STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 5). Solo ello explica, en atencién a los ya
aludidos principios de unidad y de supremacia del interés de la Nacion, la posicion de
superioridad en la que aqui queda el Estado respecto de las comunidades auténomas
(SSTC 4/1981, FJ 3 y 31/2010, de 28 de junio, FJ 13). Posicion que le autoriza a limitar
su autogobierno en las circunstancias extraordinarias y con las garantias que el art. 155
establece.

De lo anterior deriva que no cabe incoar este procedimiento sino cuando se esté ante
una actuacién autondémica que incumpla la Constitucion u otras leyes o atente
gravemente al interés general de Espafa ante la que no existan otras vias a través de
las cuales se asegure el cumplimiento de la Constitucién y las leyes o el cese del
atentado al interés general. Estamos ante un precepto cuya aplicacion solo procede en
circunstancias especialmente criticas, a fin de remediar la conducta de una comunidad
auténoma, manifestada mediante actos o disposiciones formales, o resultante de
comportamientos facticos, en la que pone de manifiesto la grave alteracién juridica e
institucional en parte del territorio nacional. Reparacion que corresponde, en primer
lugar, a la propia comunidad auténoma, una vez requerida para ello, y que asumiran el
Senado y el Gobierno, si ese requerimiento no fuera atendido, resultando inexcusable,
entonces, acudir a la «coercion directa» [STC 185/2016, de 3 de noviembre, FJ 17.a)].

El art. 155 CE se refiere al incumplimiento de «las obligaciones que la Constitucién u
otras leyes» impongan a la comunidad autbnoma y también a una actuacion autonémica
«que atente gravemente al interés general de Espafia». En su tenor literal, diferencia el
atentado grave al interés general de Espafia respecto al primero de los mencionados,
diferenciacion que no debe entenderse como exclusion o contraposicion entre ambos. El
incumplimiento de concretos deberes constitucionales o legales puede deparar, en segun
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qué casos, lo que también pueda llegar a considerarse un grave atentado al interés
general. Este ultimo, a su vez, no habria nunca de denunciarse al margen del derecho.
Es decir, como una clausula general habilitante para la intervencion discrecional en la
autonomia, en la que, con arreglo a apreciaciones politicas o de mera oportunidad, se
prescinda de constatar la infraccion de la Constitucién y las leyes, lo que no se
compadeceria ni con el principio de estado de derecho ni con la garantia constitucional
de la autonomia (arts. 1.1 y 2 CE) que son «mandatos esenciales de nuestro
ordenamiento constitucional» [STC 128/2016, de 7 de julio, FJ 5.b)].

Con la mencién al atentado al interés general de Espana, el art. 155 CE ha
destacado un supuesto en el que se hace patente el menosprecio, ostensible «desde el
prisma de cualquier observador razonable» (STC 90/2017, de 5 de julio, FJ 11), por parte
de la comunidad autébnoma tanto de la propia fuerza de obligar de la Constitucion a la
que ciudadanos y poderes publicos quedan sujetos, como de un principio de lealtad
constitucional que obliga a todos, concrecion, a su vez, de un «deber general de fidelidad
a la Constitucion» (STC 217/2016, de 15 de diciembre, FJ 3) que resulta «soporte
esencial del funcionamiento del Estado autonémico y cuya observancia resulta obligada»
(SSTC 101/2016, FFJJ 9y 10, y 33/2018, FJ 12).

Ahora bien, el que sea un procedimiento apto para limitar, constrefir o asumir
competencias autonémicas, no implica que pueda ser entendido o aplicado como si la
via que abre el art. 155 CE quedara exenta, a su vez, de todo limite. Eso supondria tanto
como admitir que este precepto abre una brecha, no ya en la estructura territorial del
Estado, sino en la del mismo Estado constitucional, olvidando que el art. 155 CE no es
un fin en si mismo, sino un instrumento para garantizar la validez y eficacia de la
Constitucion en aquellos supuestos en los que sea manifiesto que solo a través de esta
via es posible restaurar el orden constitucional. El fin de la intervencion o injerencia que
este precepto consiente no puede ser otro que restablecer el orden constitucional y, con
él, el normal funcionamiento institucional de la comunidad auténoma en el seno de dicho
orden.

Por lo mismo, las «medidas necesarias» que este precepto permite aprobar y
adoptar estan condicionadas por lo que resulta de su tenor, en el sentido de que han de
responder a la finalidad, bien de obligar la comunidad auténoma a cumplir con las
obligaciones constitucionales y legales incumplidas, bien de preservar o proteger el
mencionado interés general contra el que se ha atentado.

Procede advertir también que esta norma permite la alteracion temporal del
funcionamiento del sistema institucional autonémico, pero en modo alguno puede dar
lugar a la suspension indefinida de la autonomia y, mucho menos, a la supresion
institucional de la misma comunidad auténoma, como corporacion publica de base
territorial y naturaleza politica (STC 25/1981, de 14 de julio, FJ 3), ni consentiria limitar o
excepcionar el «patrimonio comun» de los ciudadanos constituido por los derechos
fundamentales, los cuales establecen «una vinculacion directa entre los individuos y el
Estado y actian como fundamento de la unidad politica sin mediacién alguna»
(STC 25/1981, FJ 5).

c) Elart. 155 CE no es el unico modo de hacer cumplir a una comunidad auténoma
las obligaciones que la Constitucion, el estatuto de autonomia o las leyes le imponen o
de impedir que atente contra el interés general. A este procedimiento no cabe acudir
para reparar los efectos de cualesquiera contravenciones, materiales o competenciales,
de la Constitucidn o, en general, de las leyes, en las que hubieran incurrido, por accién o
por omision, los 6rganos superiores de una comunidad auténoma. Este entendimiento
seria del todo exorbitante, en la medida en que desplazaria el resto de previsiones de la
Constitucion que disponen, sin dar lugar a injerencias en la autonomia, controles de
caracter ordinario (art. 153 CE y concordantes), asi como las demas disposiciones del
bloque de constitucionalidad que hacen referencia al modelo constitucional de controles
del Estado sobre las comunidades autbnomas, mediante los que tampoco se desplaza o
excepciona, sino que se cumple la ordenacion juridica en cada caso aplicable.
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Este procedimiento es de caracter extraordinario en el sentido de que solo puede
emprenderse cuando tales vias generales o comunes de control, jurisdiccionales o no,
hayan resultado insuficientes para restablecer el orden constitucional transgredido o asi
se prevea fundadamente que vaya a ser en atencion ya a la actitud inequivocamente
renuente de los mismos 6rganos superiores de la comunidad autébnoma, ya a la propia
entidad del ilicito de que se trate. Es una via «de ultimo recurso» (STC 215/2014, FJ 8),
que no ha de implicar que este procedimiento deba necesariamente venir precedido de
otros, administrativos o jurisdiccionales, que hayan declarado una contravencién en la
que la comunidad auténoma persista de modo contumaz. También cabria acudir a esta
via, cumplidas sus demas condiciones, ante conculcaciones flagrantes del orden
constitucional que, por su entidad, o por la actitud inequivoca de los 6rganos superiores
de la propia comunidad auténoma, evidenciaran la insuficiencia de los medios ordinarios
a través de los que se defiende, con normalidad, dicho orden. En suma, la aplicacion del
procedimiento extraordinario que prevé el art. 155 CE exige, bien que las vias ordinarias
de control hayan resultado infructuosas, bien que asi se aprecie indubitadamente que lo
fuera a ser, a la vista, en este segundo caso, de la naturaleza de la contravencion, de la
actitud manifiesta de las autoridades autonémicas o de ambas consideraciones.

d) Finalmente, vinculado a lo anterior, la aplicacién del procedimiento previsto en
este precepto no puede dar lugar a una constriccion o limitacion de la autonomia
indefinida en el tiempo. Por su propia naturaleza, atendiendo a la finalidad que este
procedimiento persigue, ha de tener un limite temporal bien expresamente determinado
0, como sera lo mas probable atendiendo a los supuestos que desencadenan su
aplicacién, determinable. Limite temporal que debe ser establecido por la camara alta, a
partir de la propuesta del Gobierno, ya que no cabe dejar en la incertidumbre el cuando
de la plena restauracion de la autonomia, convirtiendo con ello la excepcion en regla,
con el perjuicio para la autonomia constitucionalmente garantizada. Por tanto, el Senado
ha de precisar en su propio acuerdo, bien el término, bien la condicién resolutoria de la
intervencioén estatal, aun cuando esa fijacion inicial quede a su apreciacion en atencion a
las circunstancias y sin perjuicio de que las concretas medidas incluidas en el acuerdo
pudieran ser objeto, llegado el caso, de prorroga o de renovacion, previa solicitud del
Gobierno y aprobacion del Senado. Temporalidad de la intervencion en la autonomia
que, como se ha expuesto, se cumplié en el caso concreto en el que el acuerdo
impugnado predeterminé la condicion a cuya verificacion vinculé su pérdida de vigencia
[FJ 2.0)].

Caracterizado asi, en lineas generales, el procedimiento previsto en el art. 155 CE,
procede entrar ya en el examen y resolucibn de los concretos motivos de
inconstitucionalidad que el recurso plantea. Al hilo de este enjuiciamiento habran de
precisarse otras cuestiones relativas a este precepto constitucional.

5. Requisitos para la aplicaciéon del art. 155 CE: el previo requerimiento del
Gobierno y su desatencion o incumplimiento.

La aplicacion del art. 155 CE exige dos requisitos procedimentales. El previo
requerimiento del Gobierno al presidente de la comunidad auténoma para que cese en el
incumplimiento o en la actuacién contraria al interés general. Y, en el caso de que el
requerimiento no fuera atendido, la aprobacién por el Senado, por mayoria absoluta, de
las medidas coercitivas que estime oportunas a partir de la previa propuesta del
Gobierno.

El requerimiento con el que se abre la via del art. 155 CE cumple una primera
funcion relativa a la identificacion del presupuesto constitucional habilitante para iniciar
este procedimiento. Esto es, la fijacidon o constatacion inicial, a juicio del Gobierno, de
cual es la obligacion legal o constitucional incumplida por la comunidad auténoma o el
atentado cometido por ella contra el interés general. Esta funcion inicial del requerimiento
esta, no obstante, al servicio de su objetivo principal. Remediar «el incumplimiento
detectado mediante el ejercicio de atribuciones propias y de acuerdo con los
procedimientos establecidos por la Constitucion y las Leyes» (STC 6/1982, FJ 9, citada
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en STC 134/2011, FJ 10). Esto es, propiciar la oportunidad de que, a través de las
correspondientes competencias estatutarias y mediante las potestades de los érganos
superiores de la comunidad autéonoma, la obligacion desatendida se cumpla
voluntariamente o de que cese el atentado contra el interés general, sin merma de la
autonomia y antes de recurrir a la coercion directa. De este modo, si no se hubiera
consumado la desatencién ante lo requerido, no cabria proseguir el procedimiento hasta
su eventual conclusion.

Por tanto, que el requerimiento no se atienda es condicidon de procedibilidad para que
el Gobierno acuda al Senado en solicitud de aprobacién de las medidas que entienda
necesarias y asi se concreta por el art. 189.1 del Reglamento de la camara. De acuerdo
con este precepto, en el escrito que presente el Gobierno ante el Senado se debera
justificar «haberse realizado el correspondiente requerimiento al Presidente de la
Comunidad Auténoma» y «su incumplimiento por parte de ésta». El Senado debe
controlar tanto estas condiciones previas como también la verificaciéon del presupuesto
habilitante que fija el mismo art. 155.1 CE. Uno y otro extremo se presentan unidos en el
procedimiento ordenado en el art. 155.1 CE, pues la desatencién que justifica la
iniciacion del tramite parlamentario no es otra cosa que la persistencia, apreciada por el
Gobierno, en la contravencion inicial atribuida a la comunidad auténoma, que, como
presupuesto habilitante, condujo a requerir a su presidente. Esa apreciacion final podra
hacerla el Pleno de la camara también a la luz de hechos o circunstancias posteriores a
la propuesta que el Gobierno le someta y a la vista, asimismo, de los antecedentes,
datos y alegaciones que la comision correspondiente recabe y obtenga del presidente de
la comunidad auténoma. Tramite previsto en el numero 3 del citado art. 189 del
Reglamento, sobre el que luego se volvera.

En dltima instancia, la decision del Senado puede someterse a la consideracién de
este Tribunal si se tacha de inconstitucional la propuesta a la camara, ya porque se
negara la realizacion misma de incumplimiento o atentado alguno que la justificara, ya
porque, como aqui es el caso, se argumente que no hubo desatencion por la comunidad
auténoma al requerimiento del Gobierno.

6. Examen del requisito relativo al previo requerimiento del Gobierno.

La demanda formula varios reproches al acuerdo impugnado que traen causa del
previo requerimiento formulado por el Gobierno de la Nacion al presidente de la
comunidad auténoma, asi como otro que afecta a la tramitacion de la propuesta
gubernamental en el Senado.

Comenzando por las quejas relativas al requerimiento, la primera es que, frente a lo
que considerd el Gobierno y luego el Senado, este no habria sido efectivamente
rechazado, teniendo en cuenta las alegaciones del presidente de la Generalitat en sus
respuestas. La segunda, relacionada con la anterior, es que el acuerdo del Consejo de
Ministros de 21 de octubre de 2017, que solicitdé la autorizacion del Senado, resulta
incoherente con el previo requerimiento, pues se refiere a distintos hechos y medidas de
reparacion. Dado el caracter integrado del procedimiento, las vulneraciones antes
concretadas en relacion con los actos del Gobierno son también imputables a la
actuacion del Senado en la admisidn y posterior tramitacion de la solicitud de
autorizacion.

El primer reproche que se dirige al acuerdo del Senado es que haya asumido que el
requerimiento dirigido en su dia al presidente de la comunidad auténoma habia sido
desatendido, cuando, segun la demanda, no habria sido asi. Se sigue de ello que la
camara admitié y tramité una propuesta del Gobierno con las medidas de intervencién en
la autonomia que debidé ser rechazada desde el principio. Este mismo reproche es
compartido por las representaciones procesales del Parlamento y de la Generalitat de
Catalufa y a él se opone el abogado del Estado en los términos en los que se ha dejado
constancia en los antecedentes.

Esta censura debe entenderse especificamente dirigida frente al punto I.b del
acuerdo senatorial, en el que se «constata» que el requerimiento dirigido por el
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presidente del Gobierno «no ha sido atendido por el Presidente de la Generalitat», si
bien, de ser estimada, afectaria al acuerdo impugnado en su conjunto.

La adecuada valoracién acerca de si hubo o no efectiva desatencion al requerimiento
solo puede hacerse previa constatacion de que lo requerido del presidente de la
comunidad auténoma fue la reparacion de efectivas contravenciones en los términos que
enuncia el art. 155.1 CE. A su vez, lo anterior exige considerar previamente: i) la
situacién que dio lugar a que el Gobierno apreciara en el requerimiento que resultaba
procedente la apertura de la via prevista en el art. 155 CE; ii) cuales fueron los concretos
términos en los que el requerimiento fue formulado en relaciéon con las contravenciones
imputadas por el Gobierno a la comunidad auténoma vy iii) cual fue también el proceder
de sus érganos superiores ante lo que le fue requerido por el Gobierno y en el posterior
tramite de alegaciones abierto por el Senado.

(i) Procede ahora detenerse en las actuaciones relacionadas en el requerimiento
gubernamental, constitutivas, a juicio del Gobierno, del presupuesto constitucional
habilitante para iniciar este procedimiento. Actuaciones que no son objeto de
enjuiciamiento, pues en el recurso no se entra siquiera a discutir que los 6rganos de la
Generalitat de Catalufia las llevasen a cabo con el alcance que el requerimiento expuso.
Las alegaciones de la demanda se refieren especificamente a que las «cuestiones»
objeto del requerimiento «fueron debidamente atendidas y objeto de cumplida
contestacion». No obstante, su consideracion general resulta condicién necesaria para la
correcta valoracién de lo requerido y para apreciar si lo exigido en el requerimiento fue
atendido debidamente o no.

El requerimiento inicial previsto en el art. 155.1 CE fue dirigido al presidente de la
Generalitat de Catalufia por el Gobierno mediante acuerdo de 11 de octubre de 2017. En
lo que ahora importa, dicho acuerdo comienza con una exposicion o relacion de motivos
en la que se identific6 como «culminacién» de la «deriva secesionista» de los 6rganos
superiores de la comunidad auténoma «la declaracion del Presidente de la Generalidad
ante el Parlamento de Catalufia el 10 de octubre de 2017», unida a la firma por el propio
presidente, junto a otros miembros del Gobierno autonémico y a parlamentarios
integrados en los grupos Junts pel Si y CUP, «de un supuesto manifiesto de constitucion
de la republica catalana». Actuaciones ambas que el requerimiento enmarcé en un
«denominado proceso de transicion nacional», en el que «la Generalitat [...] ha hecho
caso omiso de las resoluciones del Tribunal» y cuyos hitos mas inmediatos fijo el
Gobierno en la aprobacion de las leyes 19 y 20/2017, de 6 y 8 de septiembre, intituladas,
respectivamente, «del referéndum de autodeterminacion» y «de transitoriedad juridica y
fundacional de la Republica». El requerimiento sefalaba que «el Tribunal Constitucional
ya ha declarado inconstitucionales» las admisiones a tramite por la asamblea
autondmica de las proposiciones de ley que estuvieron en el origen de estas
disposiciones legales, suspendidas ambas «por el Alto Tribunal». Suspensién de la que
también fueron objeto la convocatoria del referéndum de autodeterminacion, las normas
complementarias para su organizacién y la designaciéon parlamentaria de los miembros
de la sindicatura electoral. «Pese a las prohibiciones judiciales» el Gobierno de la
Generalitat «ha impulsado el pretendido referéndum» y respaldado plenamente su
desarrollo material el 1 de octubre de 2017. Tal es la descripcién por el Gobierno de la
Nacién de lo que el mismo requerimiento estimé «incumplimiento manifiesto, contumaz y
deliberado del orden constitucional vigente».

Las actuaciones autondmicas aqui relacionadas incurrieron en los supuestos
genéricamente enunciados en el art. 155.1 CE, a efectos de que el Gobierno se
considerara habilitado para iniciar el procedimiento previsto en este precepto, pues se
contrariaron con ello principios esenciales de nuestro ordenamiento constitucional.

Asi, se contravino, por un lado, el mandato del art. 9.1 CE, de acuerdo con el cual
todos los poderes publicos estan sujetos a la Constituciéon y deben adecuar su actuacion
a sus determinaciones, cuestionando la fuerza de obligar de la Constitucién y del
ordenamiento juridico fundado en ella. Se puso en duda que el «"imperio de la
Constitucion como norma suprema" (STC 54/1983, de 21 de junio, FJ 2, y STC 16/1982,
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de 28 de abril, FJ 1), declarado expresamente por su art. 9.1, trae causa de que la
Constitucion misma es fruto de la determinacién de la nacién soberana por medio de un
sujeto unitario, el pueblo espafol, en el que reside aquella soberania y del que emanan,
por ello, los poderes de un Estado (art. 1.2 CE)» [STC 259/2015, FJ 4.a)].

Y se atenté también contra el interés general de Espana en cuanto se discutio la
preservacion misma del Estado espaiol, intentando cuestionar su unidad e integridad
territorial y constitucional. Se ignor6é que, como afirma la STC 259/2015, FJ 4, «Se trata
de un Estado también unico o comun para todos y en todo el territorio, sin perjuicio de su
articulacion compuesta o compleja por obra del reconocimiento constitucional de
autonomias territoriales [STC 247/2007, FJ 4.a)], a las distintas nacionalidades y
regiones que, constituidas en Comunidades Auténomas en virtud de sus respectivos
Estatutos, integran Espana (principio de unidad del Estado, deducible también del
articulo 2 CE: SSTC 29/1986, de 20 de febrero, FJ 4, y 177/1990, de 15 de noviembre,
FJ 3)». Se pretendia asi la ruptura del orden constitucional, ignorando que una
comunidad autdnoma no es un ente soberano, sino que, por el contrario, esta sometido a
la Constitucion, al estatuto de autonomia y al resto del ordenamiento juridico.

Para alcanzar esta conclusién basta con recapitular lo declarado por este Tribunal en
los pronunciamientos dictados en relacidon con disposiciones y actos integrados en «el
llamado proceso constituyente dirigido a la creacion de un estado independiente catalan
en forma de republica» (STC 90/2017, de 5 de julio, FJ 3, entre otras). Proceso puesto
en marcha por la resolucion del Parlamento de Catalufia 1/Xl, de 9 de noviembre
de 2015, «sobre el inicio del proceso politico en Catalufia como consecuencia de los
resultados electorales de 27 de septiembre de 2015» (declarada inconstitucional y nula
por STC 259/2015, de 2 de diciembre, a su vez incumplida de modo reiterado por la
Generalitat: AATC 141/2016, de 19 de julio; 170/2016, de 19 de diciembre; 24/2017,
de 14 de febrero y 123/2017 y 124/2017, de 19 de septiembre). Asi es también por lo
que hace a las actuaciones del Parlamento y del gobierno de la Generalitat, a las que el
requerimiento se refiere de modo especifico, para la realizaciéon de un «referéndum de
autodeterminacion» en Catalufia contrario al orden constitucional y estatutario tanto por
razones competenciales como sustantivas (SSTC 31/2015, FJ 6, y 32/2015, FJ 3, ambas
de 25 de febrero, asi como SSTC 138/2015, de 11 de junio, FJ 4, y 51/2017, de 10 de
mayo, FFJJ 5a 7).

En particular, esta conclusién se impone tomando en consideracién exclusivamente
las actuaciones de la comunidad auténoma no impugnadas o pendientes de resolucion
constitucional al tiempo de formularse el requerimiento. La supuesta base normativa para
tal consulta, la Ley 19/2017, promovida mediante una proposicién cuya admision a
tramite por la mesa del Parlamento e inclusién en el orden del dia del Pleno fueron
anuladas por el ATC 123/2017, quedd privada de cualquier efecto a partir de la
providencia de suspension dictada por este Tribunal el 7 de septiembre (recurso de
inconstitucionalidad 4334-2017, resuelto por STC 114/2017, de 17 de octubre, que
declaré aquella ley inconstitucional y nula). Suspensién de la que también fueron objeto
la Ley 20/2017, complementaria de la anterior, «de transitoriedad juridica y fundacional
de la Republica» (providencia de 12 de septiembre siguiente, en recurso de
inconstitucionalidad 4386-2017, estimado por STC 124/2017, de 8 de noviembre, no sin
que antes el Tribunal anulara, por ATC 124/2017, la admisién a tramite e inclusioén en el
orden del dia del Pleno de la proposicion de ley que estuvo en su origen); el Decreto del
Gobierno de la Generalitat 139/2017, de 6 de septiembre, de convocatoria de
referéndum de autodeterminacion (providencia de 7 de septiembre del mismo afo, en
impugnacién 4335-2017, resuelta por STC 122/2017, de 31 de octubre, también
estimatoria); el Decreto 140/2017, de igual fecha que el anterior, de normas
complementarias para la celebracion del referéndum de autodeterminacion (providencia
de 7 de septiembre, en impugnacién 4333-2017, estimada por STC 121/2017, de 31 de
octubre) y la Resolucion del Parlamento de Catalufia 807/XI, de 6 de septiembre, de
designacion de miembros de la sindicatura electoral de Catalufia (providencia de 7 de
septiembre, en impugnaciéon 4332-2017, estimada por STC 120/2017, de 31 de octubre).
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Un referéndum que «no puede entenderse celebrado en Derecho» [STC 114/2017,
FJ 2.B)], pero que se organizé y promovié efectivamente por las instituciones superiores
de la Generalitat [AATC 126/2017, de 19 de septiembre, FJ 5.b), y 127/2017, de 21 de
septiembre, FJ 5], y que se intenté consumar de facto el 1 de octubre de 2017. Todo lo
cual se llevé a cabo desconociendo tanto lo ordenado en las providencias de suspension
citadas como en la doctrina constitucional que se acaba de mencionar.

La vispera del requerimiento formulado por el Gobierno el presidente de la
comunidad autébnoma comparecié ante el Parlamento de Catalufia y con invocacion
explicita de la entonces suspendida Ley 19/2017, dijo asumir, presentando los
«resultados del referéndumy, el «mandato del pueblo» para que Catalufia se convirtiera
en «un estado independiente en forma de republica», sin perjuicio de proponer a la
camara que se suspendieran «los efectos de la declaracién de independenciay, a fin de
iniciar «un dialogo sin el que no es posible llegar a una solucién acordada» («Diari de
Sessions del Parlament de Catalunya, XI Legislatura», nim. 83, sesién de 10 de octubre
de 2017). Esta comparecencia ante la camara se llevé a cabo pese a que la inicialmente
decidida por la mesa para el dia anterior, con idéntica finalidad de «valorar los resultados
del referéndumy», habia sido ya objeto de suspension por el ATC 134/2017, de 5 de
octubre. Concluida esta misma sesion parlamentaria, el propio presidente firmé en acto
publico, junto a otros miembros del Gobierno y diputados integrados en los grupos Junts
pel Si y CUP-CC, una «Declaracion de los representantes de Catalufia» en la que
figuraban, entre otros pronunciamientos, los siguientes: «Constituimos la Republica
catalana, como un Estado independiente y soberano, de derecho, democratico y social.
Disponemos la entrada en vigor de la Ley de transitoriedad juridica y fundacional de la
Republica» e «Iniciamos el proceso constituyente, democratico, de base ciudadana,
transversal, participativo y vinculante», todo ello suscrito por los firmantes como
«legitimos representantes del pueblo de Catalufia». «Declaracién» reiterada en lo
sustancial en la resolucion aprobada por el Parlamento de la comunidad auténoma el 27
de octubre de 2017 (ATC 144/2017, que en incidente de ejecucién anulé dicha
resolucion, junto a otra de igual fecha y alcance, llamada «Proceso constituyente», de la
misma camara).

No cabe duda alguna de que cuanto se ha expuesto integra el presupuesto
habilitante contemplado en el art. 1551 CE para dar inicio al procedimiento
extraordinario alli previsto. Con sucesivas actuaciones durante los meses de septiembre
y octubre de 2017, las instituciones superiores de la Generalitat de Catalufia fueron
utilizadas para incurrir en deliberadas, patentes y reiteradas contravenciones de la
Constitucion y del Estatuto de Autonomia de Catalufia, al regular, impulsar y organizar un
llamado «referéndum de autodeterminaciéon» y al reconocer efectos a las votaciones
finalmente verificadas de hecho. Fueron actuaciones que, atendidas las circunstancias,
no hubieran podido ser reparadas en plenitud, ni revertidas sus consecuencias, por las
vias ordinarias al efecto establecidas, vista la mas que aparente determinacion
irreversible de los titulares de tales poderes publicos, o de la mayoria del Parlamento
autonémico, para actuar de continuo al margen del orden constitucional, ignorar lo que
impone la lealtad constitucional y desoir las resoluciones dictadas por este Tribunal.

(i) Procede examinar ahora los concretos términos en los que se formuld el
requerimiento dirigido por el Consejo de Ministros al entonces presidente de la
Generalitat.

En cumplimiento de lo acordado por el Consejo de Ministros del dia 11 de octubre, el
presidente del Gobierno se dirigié al de la Generalitat de Catalufia, adjuntandole
certificacion del texto del requerimiento decidido por el Gobierno, con invocacion del
art. 155 CE, «para que proceda al cumplimiento de sus obligaciones constitucionales y
legales y a la cesacion de sus actuaciones gravemente contrarias al interés general de
Espana».

El requerimiento comienza con una mencibn a las «graves actuaciones
desarrolladas» por la Comunidad Auténoma «en el denominado proceso de transicién
nacional, atentatorias todas ellas del marco establecido en la Constitucion espafiola y en
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el Estatuto de Autonomia de Catalufa, tal como ha establecido reiteradamente el
Tribunal Constitucional, perjudicando ademas gravemente al interés nacional». Se afiade
que «[l]la actuacion del Presidente y del Gobierno de la Generalidad de Catalufia y de la
mayoria no cualificada del Parlamento de Catalufia se ha apartado con tal intensidad del
cumplimiento de sus obligaciones constitucionales que de no ser atendido este
requerimiento supondria un grave riesgo para el mantenimiento del orden constitucional»
y que «la propia Constitucion ha previsto las medidas a aplicar en tal caso».

Sefiala que en «las actuaciones relacionadas con el llamado proceso secesionista»,
la Generalitat «ha hecho caso omiso de las resoluciones del Tribunal Constitucional»,
«deriva secesionista» de la que se cita como aspecto «esencial» la Ley 19/2017 («en
cuanto parte de la declaracion de soberania de Catalufia»), asi como la Ley 20/2017
(«radicalmente contraria a la soberania del pueblo espafiol» y «paso fundamental para la
pretendida creacion de una Republica catalanay), leyes ambas «suspendidas por el Alto
Tribunal». Se hace referencia, tras ello, a la aprobaciéon de la «convocatoria del
referéndum de autodeterminaciéon y de las normas complementarias para su
organizacion», asi como a la «designacion de los miembros de la Sindicatura Electoral
para dar efectividad a un referéndum ilegal», decisiones todas «también [...]
suspendidas por el Tribunal Constitucional».

No obstante las «prohibiciones judiciales de continuar con la organizacién y
convocatoria del referéndum ilegal, el Gobierno de la Generalidad de Catalufia ha
impulsado el pretendido referéndum, evitando la accion de la justicia hasta donde le ha
sido posible» y «llamando a la ciudadania a la participacion», afadiéndose que «se ha
tratado de desarrollar materialmente la convocatoria del 1 de octubre con pleno respaldo
del Gobierno de la Generalidad, con comparecencias reiteradas de su portavoz, con
incumplimiento manifiesto, contumaz y deliberado [...] de las resoluciones judiciales que
reiteradamente han prohibido tal convocatoria». «Pese a la imposibilidad de considerar
producido el referéndum ilegal el Gobierno de la Generalidad de Catalufia y la mayoria
no cualificada del Parlamento de Cataluia han procedido a presentar como resultado de
tales actuaciones la finalidad previamente establecida de declarar la independencia de
Catalufia, en una actuaciéon sin precedentes en el contexto europeo o de cualquier
democracia avanzada». De este modo, «[r]ota la neutralidad exigible a cualquier poder
publico, eliminada la separacion de poderes por el incumplimiento sistematico de las
sentencias judiciales, quebrados los derechos de los ciudadanos por la utilizacion de sus
datos personales al margen de cualquier garantia, el resultado de la pretendida
culminacién del proceso secesionista es la creacion de un grave riesgo para la
convivencia democratica, del funcionamiento de las instituciones, y del orden
constitucional».

Se afade a ello que «[l]a culminacién de esta deriva se ha producido con la
declaracion del Presidente de la Generalidad ante el Parlamento de Catalufia el 10 de
octubre de 2017 [...], premeditadamente confusa, unida a la firma por parte del
Presidente de la Generalidad, su Gobierno y los grupos parlamentarios de Junts pel Siy
la CUP ese mismo dia de un supuesto manifiesto de constitucion de la republica
catalana». Todo lo cual «exige que por parte del Presidente de la Generalidad se aclare
cual es el efectivo contenido y alcance de sus actuaciones», pues «[s]i dichas
actuaciones del pasado 10 de octubre de 2017 son consideradas por el Presidente de la
Generalidad constitutivas de la declaracién de independencia de Catalufia esté o no en
vigor, se unirian a las actuaciones consistentes en la aprobacion de las leyes
suspendidas 19 y 20 de 2017 [...]». Por tanto, «de confirmarse por el Presidente de la
Generalidad la existencia de una declaraciéon de independencia de Catalufia y en caso
de que no se atienda el presente requerimiento, resultara necesario aplicar el
articulo 155 de la Constitucion [...], sin perjuicio de que se restaure el normal
funcionamiento de las instituciones una vez cese esta situacion de grave perturbacion».

Tras la anterior exposicion, el acuerdo de requerimiento se concreta en los siguientes
términos: «A.—Requerir al M.H. Sr. Presidente de la Generalidad de Catalufia, en su
condicién de mas alto representante de la Generalidad y de representante ordinario del
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Estado en Catalufia, al amparo del articulo 155 de la Constitucion espanola, a fin de que:
1.—El Presidente de la Generalidad confirme si alguna autoridad de la Generalidad de
Catalufa ha declarado la independencia de Catalufia y/o si en su declaracién de 10 de
octubre de 2017 ante el Pleno del Parlamento implica la declaracién de independencia al
margen de que esta se encuentre o no en vigor. 2.—Comunique de forma fehaciente al
Gobierno de la Nacién su respuesta afirmativa o negativa antes de las 10.00 horas del
préximo 16 de octubre. B.—En el caso de que la respuesta sea afirmativa y a estos
efectos la ausencia de contestacion y/o cualquier contestacion distinta a una simple
respuesta afirmativa o negativa se considerara confirmacion, se le requiere, de acuerdo
con el articulo 155 de la Constitucién, a fin de que: 1. Por el Presidente de la
Generalidad de Catalufia se revoque u ordene la revocacién de dicha declaracién de
independencia a fin de restaurar el orden constitucional y estatutario, ordenando el cese
de cualquier actuacién dirigida a la promocion, avance o culminacion del denominado
proceso constituyente, tendente a la declaracién y configuracion de Catalufia como
Estado independiente del resto de Espaia, con cumplimiento integro de las resoluciones
dictadas por el Tribunal Constitucional. 2. Comunique el presente requerimiento a la Sra.
Presidenta y a la Mesa del Parlamento de Catalufia, requiriéndoles igualmente la
restauracion del orden constitucional y estatutario, en los mismos términos realizados al
presidente y al Gobierno de Cataluia. 3.—Comunique de forma fehaciente al Gobierno de
la Nacion, el cumplimiento integro de este requerimiento tanto del Gobierno de la
Generalidad como del Parlamento de Catalufia antes de las 10.00 horas del préximo
dia 19 de octubre. C.—Poner en conocimiento del Sr. Presidente de la Generalidad de
Catalufa, en su condicion de mas alto representante de la Generalidad y de
representante ordinario del Estado en Catalufa, que, en caso de no atenderse el
presente requerimiento, el Gobierno de la Nacién, en cumplimiento de sus funciones
atribuidas por la Constitucién, propondra al Senado la adopcion de las medidas
necesarias para el cumplimiento por parte de la Comunidad Auténoma de sus
obligaciones constitucionales y para la proteccion del interés general, al amparo de lo
dispuesto en el articulo 155 de la Constitucién para restaurar el orden constitucional y
estatutario vulnerado».

(iii) El presidente de la Generalitat de Catalufia respondio al requerimiento mediante
carta de 16 de octubre de 2017. En lo que resulta ahora relevante, dicha carta, junto a
diversas referencias a «soluciones politicas» y al «dialogo, la negociacion y el acuerdo»
como formas «de resolver los conflictos», hace constar que «[e]l domingo 1 de octubre
[...] mas de dos millones de catalanes encomendaron al Parlament el mandato
democratico de declarar la independencia». Posteriormente afiade que «[l]a suspensién
del mandato politico surgido de las urnas el 1 de octubre demuestra nuestra firme
voluntad de encontrar la soluciéon y no el enfrentamiento» y que «[n]uestra intencién es
recorrer el camino de forma acordada tanto en el tiempo como en las formasy,
concluyendo la carta con la peticién de que «concretemos, lo antes posible, una reunién
que nos permita explorar los primeros acuerdos».

El presidente del Gobierno, en contestacion a la carta anterior, se dirigié al presidente
de la Generalitat el mismo dia 16 de octubre de 2017. Lamenté que se hubiera decidido
«no contestar el requerimiento» y «no aclarar el extremo de si alguna autoridad de la
Generalitat ha declarado la independencia de Catalufa»; aclaracion «absolutamente
necesaria», pues «[nJo sélo el Gobierno de Espafia, sino todos los catalanes, tienen
derecho a saber con certeza si su declaracion de 10 de octubre de 2017 ante el Pleno
del Parlamento o la firma posterior de un documento redactado en términos inequivocos,
implican la declaracion de independencia, al margen de que se encuentre o no en vigor».
Tras referirse, entre otras consideraciones, a que el requerimiento «es una oportunidad
para reconducir el grave deterioro de la convivencia que se vive en Catalufia» y «para
que la Generalitat vuelva a la ley», concluyé con el recordatorio de que «aun tiene
margen para contestar de forma clara y sencilla» y con la observacion de que «[s]igue
estando en su mano abrir un nuevo periodo de normalidad y lealtad institucional que
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todo el mundo le esta reclamando. En caso contrario sera Usted el Unico responsable de
la aplicacion de la Constituciony.

El presidente de la Generalitat de Catalufia respondié dicha carta el 19 de octubre
de 2017. En ella se afirma que «[e]l pueblo de Catalufiia, el dia 1 de octubre, decidié la
independencia en un referéndum con el aval de un elevado porcentaje de los electores.
Un porcentaje superior al que ha permitido al Reino Unido iniciar el proceso del Brexit y
con un numero de catalanes mayor del que voté el Estatut d’Autonomia de Catalunya»,
tras de lo cual se hizo constar que «[e]l 10 de octubre, el Parlament celebrd una sesion
con el objeto de valorar el resultado del referéndum y sus efectos; y donde propuse dejar
en suspenso los efectos de aquel mandato popular» a fin de «propiciar el dialogo»,
«suspension [que] continda vigentex». Tras valorar que «[p]ese a todos estos esfuerzos y
nuestra voluntad de dialogo, que la Unica respuesta sea la suspension de la autonomia,
indica que no se es consciente del problema y que no se quiere hablar», se concluyé asi:
«si el Gobierno del Estado persiste en impedir el dialogo y continuar la represion, el
Parlament de Catalufia podra proceder, si lo estima oportuno, a votar la declaracion
formal de la independencia que no voto el dia 10 de octubre».

Abierta la fase parlamentaria del procedimiento, el presidente del Senado se dirigio,
por escrito de 24 de octubre de 2017, al de la Generalitat de Catalufia, solicitandole la
remision, en determinado plazo, de «cuantos antecedentes, datos y alegaciones
considere pertinentes», conforme al art. 189.3 del Reglamento. El dia 26 de octubre, el
presidente de la Generalitat remiti6 su escrito de «alegaciones del Presidente de la
Generalitat en relacion al requerimiento formulado al Senado por el Gobierno de Espafia
al amparo del articulo 155 de la Constitucion». No hay en este escrito argumentacion
acerca de la correcta o incorrecta apreciacion por el Gobierno, en el requerimiento inicial
y en la propuesta a la camara de 21 de octubre, de los presupuestos habilitantes que
exige el art. 155 CE, ni tampoco se controvierte que el requerimiento fuera efectivamente
desatendido. Unicamente se hace una alusién a que el Gobierno «ha considerado que
no se ha atendido su requerimiento», pese a la «voluntad de establecer un didlogo que
permita dar solucién politica a la situacién actual», que expresaban las cartas de 16y 19
de octubre.

7. Valoracion de la alegacion relativa a la falta de desatencion del previo
requerimiento.

La afirmacion de que el requerimiento dirigido por el Gobierno al presidente de la
comunidad auténoma no fue desatendido la apoyan los recurrentes en dos
consideraciones.

Por un lado, en que el requerimiento se limité a inquirir acerca de si alguna autoridad
de la Generalitat habia declarado la independencia de Cataluia, de modo que,
habiéndose negado por el requerido tal declaracion en sus cartas al presidente del
Gobierno de los dias 16 y 19 de octubre, no puede considerarse rechazado el
requerimiento. Por otra parte, los recurrentes entienden que las ofertas alternativas de
«dialogo» y «negociacion» expuestas en aquellas cartas impiden también que el
requerimiento pudiera estimarse desatendido, ya que, con ello, se abriria la via para un
«dialogo politico entre ambos gobiernos» y que «[s]olo tras el fracaso de esta via politica
de acuerdo» se podria dar curso a la «ejecucion forzosa». En consecuencia, segun la
demanda, el Gobierno debia valorar tal contestacion y, en su caso, expresar las razones
que llevaban a considerarla insuficiente o inadecuada a los efectos de restaurar el orden
constitucional. Por esa razén se considera que el acuerdo del Consejo de Ministros
de 21 de octubre resulta contrario a lo previsto en el art. 155 CE, pues se produce sin
que se haya desatendido el requerimiento previo, lo que, a su vez, hubiera debido llevar
al Senado a rechazar la solicitud del Gobierno. Este planteamiento es compartido por los
letrados del gobierno y del Parlamento de Cataluia. Para la abogacia del Estado, como
consta en los antecedentes, no habria duda alguna de que el requerimiento del Gobierno
fue efectivamente desatendido por el presidente de la Generalitat.

Por las razones que se exponen a continuacion, esta queja no puede ser acogida.
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a) La alegacion segun la cual el requerimiento no fue desatendido, dado que el
presidente de la comunidad autdbnoma, mediante sus cartas de los dias 16 y 19 de
octubre de 2017, habria negado la existencia de una declaracion de independencia
desconoce que, como ya se ha expuesto, el requerimiento se articula de modo unitario
en una exposicion preliminar y unas determinadas exigencias a modo de conclusion. Es
cierto que la primera de tales exigencias tenia por objeto que el presidente de la
Generalitat confirmase si se habia producido o no la «declaraciéon de independencia [...]
al margen de que esta se encuentre o no en vigor». No lo es menos que se formula en
un contexto, muy concreto y pormenorizadamente descrito, respecto a una «deriva
secesionista», cuya «culminacién» habria sido la aludida declaracion ante el Parlamento
de Catalufia en sesién del 10 de octubre, «proceso de transicion nacional» acerca del
que el Gobierno citdé pronunciamientos de inconstitucionalidad de este Tribunal de los
gue «ha hecho caso omiso» la Generalitat de Catalufia.

Por el contrario, el presidente de la comunidad auténoma se refirid, en sus
contestaciones, al «mandato democratico de declarar la independencia», «mandato»
cuya «suspension» no puede ahora decirse que supusiera atencion a lo exigido en el
requerimiento. Esta mencién fue acompafiada de la afirmacion, en la segunda de las
cartas, de que «[e]l pueblo de Catalufia, el dia 1 de octubre, decidi6 la independencia» y
de la advertencia de que «el Parlament de Catalufia podra proceder, si lo estima
oportuno, a votar la declaracion formal de independencia que no voté el dia 10 de
octubre».

Se trata de consideraciones ajenas al sentido del requerimiento que busca la
restauracion del orden juridico por la propia comunidad auténoma con la aceptacion del
mismo, lo que implica cumplir con lealtad lo hasta entonces incumplido 0 comprometerse
a hacerlo reintegrandose a la lealtad constitucional. Queda ahora al margen la hipétesis
de que el requerido pudiera llegar a controvertir la misma conculcacion que se le achaca,
pues eso no se produjo aqui. Debe observarse junto a ello que el responsable de
responder a lo exigido y cumplirlo es el presidente de la comunidad auténoma, incluso
cuando, como ocurrid, algunas de las actuaciones contrarias a la Constituciéon y al
Estatuto pudieran ser imputadas al Parlamento autondmico, con el que el presidente
mantiene de ordinario una relacion fiduciaria, basada en una orientacion politica general
compartida.

En suma, ninguna objecion merece el acuerdo impugnado en cuanto constata que el
requerimiento «no ha sido atendido por el Presidente de la Generalitat» (apartado 1l.b).
Tanto mas, por lo que al acuerdo parlamentario se refiere, porque el mismo se aprobd
solo después de que el Parlamento de Catalufia adoptase, el 27 de octubre de 2017, sus
resoluciones llamadas «Declaracién de los representantes de Catalufia» (que contenia la
expresa declaracion de un «estado independiente en forma de Republica») y «Proceso
constituyente». Pronunciamientos ambos contra la Constitucion y el Estatuto de
Autonomia de Cataluiia a los que ya se ha hecho referencia y que fueron anulados por el
ATC 144/ 2017. Es obligado constatar que, mediante estas dos ultimas resoluciones, la
mayoria en la que se apoyaba el presidente de la Generalitat confirmé lo que ya era
explicito en actuaciones anteriores (de modo singular, en las leyes 19 y 20/2017): que el
Parlamento de Catalufia habia ya dejado de ser para si mismo una asamblea
autonémica (art. 152.1 CE), esto es, un 6rgano cuyos poderes no pueden ser ejercidos
sino con fundamento en la Constitucién y en el Estatuto de Autonomia [arts. 9.1 CEy 2.4
del Estatuto de Autonomia de Cataluiia (EAC)], para actuar como un «mero poder de
hecho» (STC 46/2018, de 26 de abril, FJ 8). Vinculacién a la Constitucion y al estatuto de
autonomia cuyo expreso repudio privaba a las disposiciones y actos asi adoptados de
toda presuncién de legitimidad y a quienes los impulsaron, tramitaron y aprobaron de la
posibilidad de invocar las facultades y prerrogativas asociadas al ejercicio de la funcion
parlamentaria [SSTC 114/2017, FFJJ 2 A).a) y 5.d), y 46/2018, FJ 8].

b) Tampoco puede acogerse la tesis de los recurrentes segun la cual el Gobierno
no considerdé debidamente las propuestas de «dialogo» y «discusion politica» que se le
hicieron por el presidente de la comunidad auténoma en respuesta al requerimiento. Se
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parte de una premisa que no puede ser aceptada: la consideracion de este tramite del
procedimiento como cauce para un «dialogo politico» entre gobiernos, sin el cual no
cabria dar por rechazado lo exigido ni acudir, por tanto, al Senado en solicitud de
aprobacion de las «medidas necesarias».

La via extraordinaria establecida en el art. 155 CE vy, por tanto, este concreto tramite,
busca la restauracion de la constitucionalidad conculcada y, mas alla de la especifica via
que el requerimiento proporciona, no queda condicionada al intento de concertaciones o
conciliaciones previas entre los poderes publicos concernidos. ElI Gobierno y el Senado
han sido llamados por la Constitucidén a intervenir frente a contravenciones del orden
constitucional, ya declaradas o, en su caso, flagrantes, que no sean susceptibles de
reparacion plena por otros cauces. No cabe esperar que este procedimiento se preste
para negociar en torno a un «abierto y expreso desafio a la fuerza de obligar de la
Constitucion o del ordenamiento que sobre ella se levanta» (STC 128/2016, de 7 de julio,
FJ 5). Este Tribunal no puede dejar de reconocer el valor, en general, del dialogo entre
gobernantes y titulares de los poderes publicos como soporte vital de la democracia
constitucional [STC 42/2014, de 25 de marzo, FJ 4.b)], pero ese dialogo no puede versar
sobre la sujecion o no a las reglas y principios juridicos de todos cuantos ejercen poder
publico, sujecion sin la cual no cabria hablar de estado de derecho, «cuya garantia y
dignidad ultimas se cifran en el aseguramiento de que los gobernantes sean servidores,
no sefores, de las leyes, y muy en primer lugar de la Constitucion y de las normas que
en ella disciplinan los procedimientos para su propia e ilimitada revisién formal;
exigencias sin cuyo cumplimiento no puede hablarse de libertad politica y civil»
(STC 114/2017, FJ 5).

Por lo expuesto, este motivo del recurso debe ser desestimado.

8. Examen de la alegacion relativa a la «falta de coherencia» entre lo planteado en
el requerimiento inicial a la comunidad auténoma y lo propuesto por el Gobierno al
Senado.

Esta «falta de coherencia» entre lo planteado en el requerimiento inicial a la
comunidad auténoma y lo propuesto por el Gobierno, propuesta que dio lugar al acuerdo
de la camara aqui impugnado, habria ocurrido tanto en lo que se refiere a la
«identificacion del incumplimiento o atentado» como en lo relativo a las «medidas» o
«actuaciones necesarias».

En cuanto a lo primero, porque el requerimiento inicial «se referia tan sélo a una
eventual declaracion de independencia», en tanto que lo planteado mas tarde ante la
camara «se proyecta sobre un conjunto de hechos mucho mas amplio y complejo» que
no fueron objeto de mencion en el requerimiento inicial. Respecto a lo segundo, porque
«frente a unas medidas de reparacién consistentes exclusivamente en la manifestacion
formal de inexistencia de una declaracioén de independencia, su revocacion y el cese de
eventuales actuaciones de desarrollo, se pasa ahora al cese de todo el gobierno de la
Generalitat, [a] la asuncion de sus facultades por el Gobierno de la Nacién, [a] la
imposicidon de regimenes especiales a toda la administracion con caracter general, [a] la
limitacion de las facultades parlamentarias y [a] la disolucion del Parlamento de
Cataluhay, todo lo cual supondria «una auténtica suspensién de la autonomia». La
abogacia del Estado ha negado que haya sido asi, aduciendo que el requerimiento a la
comunidad auténoma no tiene la «consecuencia vinculatoria» que los recurrentes
pretenden, pues las medidas no se aprueban por el Gobierno, sino por el Senado, que
ha de valorar si concurren «las circunstancias requeridas» por el art. 155 CE.

a) La queja relativa a la falta de «coherencia» entre las contravenciones puestas de
manifiesto en el requerimiento dirigido al presidente de la Generalitat y las expuestas
como tales mas tarde ante el Senado debe ser rechazada.

Es indudable la necesidad de congruencia entre el requerimiento y el posterior
acuerdo del Gobierno sobre la adopcién de las medidas necesarias que se sometan a la
aprobacion del Senado, puesto que el requerimiento ha de fijar el supuesto de hecho
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que, en su caso, provocara la coercion estatal. Por eso, no cabe presentar ante la
camara como incumplimientos, o actuaciones gravemente atentatorias al interés
nacional, actos o comportamientos de distinta naturaleza a la de aquellos para cuya
reparacion se requirié previamente a la comunidad auténoma, pues, de hacerse asi, tal
tramite inicial del procedimiento no se habria cumplimentado en el modo
constitucionalmente obligado ni el requerimiento cumpliria su finalidad.

Esa falta de congruencia no se produjo aqui. La justificacién del acuerdo del
Gobierno, de 21 de octubre de 2017, por el que se propusieron al Senado las medidas
de intervencidn en la autonomia, se ordend bajo cuatro rubricas, relativas,
respectivamente, al sentido del art. 155 CE, al «cumplimiento de los presupuestos
habilitantes» para su aplicacion, al «requerimiento previo» y al «objetivo y necesidad» de
las medidas sometidas a la consideracion parlamentaria. El segundo de estos apartados
es el relevante a estos efectos, pues es alli donde se relacionan por el Gobierno las
vulneraciones constitucionales que justificarian el haber acudido a este cauce
extraordinario.

Lo que alli se expone no difiere de lo que previamente se puso de relieve ante la
comunidad auténoma como incumplimientos propios de la Constitucion y a fin de exigir
de su presidente la confirmacién o no de la realizacion de una «declaracion de
independencia» de Catalufia. También se refiere el Gobierno al «incumplimiento
manifiesto, contumaz y deliberado» de «obligaciones constitucionales, a través de la
puesta en marcha de un proceso de secesiony», con «desobediencia rebelde, sistematica
y consciente de los reiterados pronunciamientos y requerimientos del Tribunal
Constitucional, afectando de manera grave al interés general de Espafa» y se hace
mencién asimismo a la adopcion por el Parlamento de Cataluia de las leyes 19
y 20/2017, «abiertamente contrarias a la Constitucién» y «suspendidas inmediatamente»
ambas «por el Tribunal Constitucional».

Todo ello concuerda con lo que se acaba de sefialar en el fundamento juridico
anterior en el que ya se ha descartado que el requerimiento inicial se refiriese tan solo a
una eventual declaracién de independencia sino, por el contrario, a una serie de
actuaciones que evidenciaban la existencia de una amenaza a la unidad del Estado y a
la propia vigencia de la Constitucion y del Estatuto de Autonomia en Catalufia. Lo
expuesto basta para desechar este motivo de impugnacion.

b) También debe desestimarse la tacha fundada en la «incoherencia» entre lo
exigido en su momento del presidente de la comunidad auténoma y las medidas
propuestas al Senado.

El art. 155.1 CE no impone al Gobierno la obligacién de anunciar en el requerimiento
cuales seran las medidas propuestas en el caso de que finalmente decida recurrir a este
procedimiento y solicitar la correspondiente autorizacion del Senado. Tampoco cabe
equiparar las actuaciones que pueden requerirse de una comunidad auténoma en el
tramite inicial de este procedimiento con las «medidas necesarias» para cuya adopcion,
desatendido el requerimiento, se solicite la aprobacién de la camara. En aquella primera
fase de requerimiento se trata de reclamar o exigir una actuacion autonémica, dandole
asi la oportunidad de evitar la coercion. En la segunda, se da lugar a una intervencién
coercitiva en la autonomia, mediante medidas dirigidas a vencer, en los términos que
resulten precisos, la resistencia de la comunidad auténoma a cumplir con la obligacion
incumplida o a cesar en el grave atentado al interés general. Ademas, las medidas que el
Gobierno pueda llegar a proponer al Senado no tienen que ser anticipadas al presidente
de la comunidad auténoma en el requerimiento, pues lo que en su caso se sometiera a la
aprobacion de la camara también depende de la respuesta autondémica al requerimiento
planteado. Las autoridades de una comunidad auténoma no cuentan con «derecho»
alguno a la predeterminacioén, a través del requerimiento dirigido a su presidente, de las
eventuales medidas coercitivas que, de no atenerse a lo requerido, pudieran llegar a
aplicarse mediante este procedimiento, pues tal exigencia no se establece en el art. 155
CE.
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Por tanto, el tramite de requerimiento exigido por el art. 155 CE se formalizé
adecuadamente, de modo que la apertura de la fase parlamentaria no merece reproche
alguno.

9. Tramitacioén de la propuesta del Gobierno en el Senado.

A la tramitacion en el Senado de la propuesta gubernamental de 21 de octubre le
imputa la demanda un vicio de procedimiento que seria determinante de la
inconstitucionalidad del acuerdo impugnado.

La camara rechazé que interviniera ante ella el delegado en Madrid del gobierno de
la Generalitat, como «representante» designado a este propdsito por el presidente de la
Generalitat (art. 189.3 del Reglamento del Senado: RS), lo que habria conllevado el que
se «cercenar[aln gravemente» las «facultades» de aquel para «defender sus
alegaciones personalmente o a través de la autoridad designada al efecto»,
obligandosele «torticeramente» a designar «subsidiariamente» a dos senadores. Este
reproche es compartido por las representaciones del gobierno de la Generalitat y del
Parlamento de Catalufa. Por el contrario, lo niegan tanto la abogacia del Estado como el
letrado de las Cortes Generales, que alega en nombre del Senado.

El examen de este motivo de impugnacién implica analizar si se ha infringido el
Reglamento del Senado ya que, si con ello se hubiera afectado de forma sustancial el
proceso de formacién de la voluntad de la camara, incidiendo en el ejercicio de la funcion
representativa (STC 70/2018, de 21 de junio, F4, y las alli citadas), no se habria
adoptado validamente el acuerdo, con la consiguiente vulneracion del art. 155 CE.

a) La solicitud del Gobierno al Senado ha de acompafiarse, como exige el
art. 189.1 RS, de «escrito en el que se manifieste el contenido y alcance de las medidas
propuestas, asi como la justificacion de haberse realizado el correspondiente
requerimiento al presidente de la Comunidad Auténoma y la de su incumplimiento por
parte de ésta». Recibida la solicitud, la mesa la remitira «a la Comisién General de las
Comunidades Auténomas o bien procederd a constituir una Comisién conjunta»
(art. 189.2 RS). Conforme al art. 189.3, la comision designada requerira al presidente de
la comunidad auténoma para que en el plazo que se fije, remita «cuantos antecedentes,
datos y alegaciones considere pertinentes y para que designe, si lo estima procedente, la
persona que asuma la representacion a estos efectos». Los otros dos apartados de este
art. 189, que no son relevantes para la resolucion de lo que ahora se discute, prescriben
que «La Comision formulara propuesta razonada sobre si procede o no la aprobacion
solicitada por el Gobierno, con los condicionamientos o modificaciones que, en su caso,
sean pertinentes en relacion con las medidas proyectadas» (art. 189.4 RS) y que «El
Pleno de la Camara sometera a debate dicha propuesta, con dos turnos a favor y dos en
contra, de veinte minutos cada uno, y las intervenciones de los Portavoces de los Grupos
parlamentarios que lo soliciten, por el mismo tiempo. Concluido el debate, se procedera
a la votacién de la propuesta presentada, siendo necesario para la aprobacion de la
resolucién el voto favorable de la mayoria absoluta de Senadores» (art. 189.5 RS).

Mediante acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de octubre de 2017 el Gobierno
cumplimenté lo exigido en el art. 189.1 RS. La Mesa de la cdmara decidié el mismo dia
admitir a tramite la propuesta del Gobierno y, conforme al art. 189.2, constituir para su
tramitacién una comision conjunta de las comisiones General de las Comunidades
Auténomas y Constitucional («Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado. XII
Legislatura», num. 162, de 21 de octubre de 2017). Esta comisiéon conjunta acordé, el
dia 24 de octubre, dirigirse al presidente de la Generalitat, a los efectos previstos en el
art. 189.3, a la vez que indicaba su criterio favorable para que pudiera intervenir en la
sesion a celebrar, siendo idéntico el criterio en lo relativo a la sesién del Pleno, de
conformidad, en este ultimo caso, con la junta de portavoces. Mediante carta de 26 de
octubre el presidente de la Generalitat de Catalufia se dirigié al del Senado, adjuntando
sus alegaciones y designando al delegado de la Generalitat en Madrid «para que asuma
mi representacion a los efectos requeridos», afiadiendo que «alternativamente, en el
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caso que no fuera posible, dicha representacion seria asumida» por dos senadores
cuyos nombres cité entonces (carta y alegaciones publicadas en el «Boletin Oficial de las
Cortes Generales. Senado. Xl Legislatura», nimero 165, de 27 de octubre de 2017).

b) EI tramite para que, en la fase parlamentaria del procedimiento previsto en el
art. 155 CE, pudiera el presidente de la comunidad autdbnoma remitir a la comision
correspondiente del Senado «cuantos antecedentes, datos y alegaciones considere
pertinentes» y designar «a estos efectos» a la «persona que asuma la representacion»
no esta previsto en el art. 155 CE, sino que tiene su exclusivo fundamento en el
Reglamento de la camara (art. 189.3). Se trata de un tramite que solo puede entenderse
al servicio de la mejor informacioén, primero, de los senadores miembros de la comisién
sobre lo que han de deliberar y proponer después al Pleno y, segundo, de la totalidad de
la camara que dispone asi de la informacion necesaria para tomar su decision.

Asi pues, el sentido de esta previsibn no es tanto dar una nueva ocasion al
presidente autondémico, tras la contestacidon al previo requerimiento, para la exposicion
de sus argumentos, cuanto el de proporcionar a la camara eventuales nuevas
informaciones o posibles argumentos complementarios, sobre los que ya constan en la
documentacién aportada junto a la propuesta del Gobierno, para que el Senado pueda
formar adecuadamente su voluntad y adoptar la decision que constitucionalmente tiene
encomendada. Finalidad que, por lo demas, se cumple con la publicacion de los
«antecedentes, datos y alegaciones» en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales», lo
que facilita su puesta a disposicion de todos los senadores para que puedan tener
conocimiento de las mismas.

Esto sentado ha de advertirse, ademas, que la designacién de un representante del
presidente de la comunidad auténoma, si lo estima procedente, lo es «a estos efectos»,
es decir, a los de presentar «cuantos antecedentes, datos y alegaciones considere
pertinentes», lo que el presidente de la Generalitat efectué en tramite escrito el 26 de
octubre de 2017 («Boletin Oficial de las Cortes Generales», Senado, nim. 165). Ningun
apartado del art. 189 RS prescribe que el representante designado por el presidente de
la comunidad autébnoma deba ineludiblemente intervenir para la presentacion y defensa
de las mencionadas alegaciones ni ante la comision ni ante el pleno de la camara.

Lo anteriormente expuesto bastaria ya para desestimar la queja planteada. No
obstante, procede hacer algunas precisiones adicionales. Concretamente, que los
o6rganos competentes del Senado, haciendo uso del margen de interpretacion de la
legalidad parlamentaria de que disponen [SSTC 215/2016, de 15 de diciembre, FJ 5.b),
y 34/2018, de 12 de abril, FJ 3.c)] y en atencién a la trascendencia del procedimiento,
abrieron la posibilidad, comunicada por carta del presidente del Senado al presidente de
la Generalitat, de que, pese a no estar previsto en el Reglamento, este ultimo pudiera
intervenir tanto ante la comision conjunta como ante el Pleno de la camara, ampliando
asi las garantias de la comunidad auténoma y de su maximo representante en el
procedimiento previsto en el art. 189 RS. Posibilidad que, a la vista de los hechos, fue
tacitamente desestimada por el presidente de la Generalitat.

En todo caso, en relacién a las decisiones de la camara respecto a la posicion y
funciones del eventual representante al que se refiere el art. 189.3 RS, hay que advertir
que esta norma pierde relieve cuando ha sido el mismo presidente de la comunidad
auténoma quien se dirigié directamente al Senado, lo que podia hacerse presentando
personalmente sus alegaciones, tanto en pleno como en comision, opcién que vino a
declinar, o remitiéndolas por escrito, que fue por lo que optd el presidente de la
Generalitat de Catalufia.

Por otra parte, la no admisioén de la intervencion de los representantes fue dispuesta
en ejercicio de la potestad de interpretacion del mismo Reglamento, en lo que hace a la
posicion y funciones del eventual «representante» al que se refiere el art. 189.3, y no
puede ser tachada de arbitraria o irrazonable a la vista del tenor del Reglamento y de las
actuaciones de los 6rganos de la camara respecto a la intervencion del presidente de la
comunidad auténoma en el procedimiento alli previsto. Ha de observarse que el
presidente de la Generalitat no se vio obligado a designar «subsidiariamente» a dos
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senadores, sino que los individualizé a estos efectos junto al delegado en Madrid del
gobierno de la Generalitat para el caso de que «no fuera posible» su representacion por
este ultimo. Los dos senadores pudieron participar en las deliberaciones y decisiones de
la comision y también en las del Pleno, participacion que se habria verificado para
concurrir a la representacion del entero pueblo espafiol (art. 66.1 CE), pero sin perjuicio,
de los «vinculos y lealtades de orden politico» de unos u otros parlamentarios y también,
por tanto, de los asumidos por los senadores asi designados por el presidente de la
Generalitat [STC 123/2017, de 2 de noviembre, FJ 3.a) y b)].

En suma, debe concluirse que el art. 189.3 RS no ha sido vulnerado, por cuanto el
Senado dispuso de los elementos de juicio necesarios para la adopcion de su decision y
no hubo merma alguna de las posibilidades de alegacién por parte del presidente de la
comunidad auténoma.

Consecuentemente, el recurso debe ser desestimado en este punto.

10. Interpretaciéon del art. 155 CE propuesta por los recurrentes: valoraciéon del
Tribunal.

Cumple ahora examinar los motivos de impugnacion sustantivos que los recurrentes
aducen frente a la totalidad del acuerdo del Senado, si bien para ello es preciso
detenerse previamente en la premisa que informa toda su argumentacion.

La demanda alude a las «posibilidades de actuacién que se derivan del art. 155 CE»
y concluye que este precepto prevé «una doble facultad exorbitante de las instituciones
estatales», siempre en relacion con posibles obligaciones de hacer por parte de las
instituciones autondmicas. La primera seria la fijacion por el Senado, a partir de la
propuesta del Gobierno, de medidas de caracter ejecutivo de obligatorio cumplimiento
por la comunidad autbnoma que se agotarian en si mismas y la segunda, la imparticion,
a estos efectos y con caracter vinculante, de instrucciones por el Gobierno a las
autoridades autondmicas. La interpretacion que defiende la demanda se fundamentaria
en el «caracter excepcional» del propio precepto constitucional, limitandose asi la
«ruptura del modelo constitucional al minimo necesario; por lo que derivaria de los
debates en las Cortes constituyentes («que descartaron expresamente las enmiendas
que proponian otras y mas intensas facultades») y del examen del derecho comparado,
asi como también porque para otras hipotesis de vulneracién del orden constitucional
estda ya previsto el control jurisdiccional, tanto constitucional como ordinario. Esta
interpretacion del precepto constitucional es compartida por las representaciones
procesales de la Generalitat de Catalufia y del Parlament. Por el contrario, la abogacia
del Estado ha mantenido que las medidas a las que la Constitucion se refiere no se
limitan a las «6rdenes o instrucciones» del articulo 155.2 CE y que, «con el limite de la
supresion o suspension indefinida de la autonomia, por un lado, y con los derivados de
las medidas que solo podrian adoptarse en caso de otro tipo de ataques al orden
constitucional (art. 116 CE), las medidas a autorizar por el Senado deben cumplir su fin,
imponer el cumplimiento de las obligaciones por la comunidad auténoma o salvaguardar
el interés general de Espana».

a) La interpretacion del art. 155 CE que proponen los recurrentes y a partir de la
que se construye la impugnacion no puede ser aceptada.

No cabe la reduccién de los posibles supuestos de hecho que podrian dar lugar a la
intervencion coercitiva del Estado a lo que la demanda llama «incumplimientos de
obligaciones de actuar». Como ya se ha expuesto en el fundamento juridico 4, el art. 155
CE contempla una hipoétesis, cuyos rasgos esenciales vienen dados por la existencia, en
primer lugar, de una patente contravencion de la Constitucién o de las leyes o de una
actuacion gravemente atentatoria al interés general de Espafia en la que habrian
incurrido, por accién u omisién, 6rganos superiores de una determinada comunidad
auténoma. Contravencién para cuya plena reparacion no hubieran sido completamente
efectivos los cauces ordinarios de control, jurisdiccionales o no, o asi fuera
indubitadamente de prever ante la actitud mostrada por aquellos 6rganos o, en su caso,
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por la entidad misma de las actuaciones constatadas. Sobre la diversidad de situaciones
concretas y singulares que pudieran darse y ser reconducidas a esta previsién abstracta,
la Constitucién nada dice, pues su funcién es, en coherencia con el caracter de un
precepto aplicable unicamente en situaciones excepcionales, la de permanecer abierta
para llegar a hacer frente a cualesquiera manifestaciones de un poder autondémico
desviado en su ejercicio.

No es admisible tampoco el planteamiento de que las «medidas necesarias» han de
agotarse en si mismas mediante imposiciones de obligaciones de hacer a la comunidad
auténoma, lo que en ningun caso se infiere del precepto constitucional. Tampoco pueden
confundirse tales medidas con las instrucciones a las que se alude en el art. 155.2 CE,
pues eso supondria un reduccionismo que agotaria el entendimiento de las medidas
necesarias del art. 155.1, en la imparticion de las mencionadas instrucciones.

El art. 155.1 CE no especifica las medidas en las que puede materializarse la
coercion estatal, pues elude tasar las que el Gobierno puede proponer y la camara alta
autorizar. Tampoco exige que las medidas aprobadas por el Senado hayan de ser
necesariamente autoaplicativas, en el sentido de que no requieran ulteriores
disposiciones y actos de aplicacion. No cabe en abstracto restringir las modalidades de
intervencion coercitiva, pues el art. 155.1 CE permite tomar «las medidas necesarias», y
el silencio o la apertura del precepto, al no enumerarlas o fijar su caracter, trata de
facilitar su adaptacion a los variables supuestos de incumplimiento de obligaciones
constitucionales o legales o de atentados contra el interés general de Espafia. Las
medidas que se sigan en cada caso dependeran de la gravedad del incumplimiento o del
atentado al interés general y con vistas a la finalidad a la que han de responder, que no
es otra que conseguir el cumplimiento de la obligacién quebrantada o el cese del
atentado contra el interés general. Se otorga asi a los 6rganos constitucionales llamados
a su aplicacién un margen de necesaria discrecionalidad, pues la Constituciéon ha dejado
en manos del Gobierno y, en ultima instancia, del Senado la determinacién concreta de
las medidas que procedan atendiendo a la situacion que se trata de afrontar.

Por otra parte, tampoco cabe la equiparacion entre las «medidas necesarias» para el
restablecimiento del orden juridico conculcado (art. 155.1 CE) y las «instrucciones» que
a efectos de su «ejecucion» pueda el Gobierno dirigir a las autoridades autondémicas
(art. 155.2 CE). Con la confusién entre unas y otras previsiones constitucionales se
desconoce que la Constituciéon ha distinguido netamente entre «medidas necesarias» e
«instrucciones» para su ejecucion, esto es, acerca del modo o el momento de llevar las
medidas a la practica. Las instrucciones y la potestad de impartirlas a que se refiere el
art. 155.2 CE no son propiamente una medida, sino un excepcional instrumento
jerarquico, previsto por la propia Constitucion, puesto a disposicion del Gobierno para
conseguir ejecutar las «medidas necesarias» ya aprobadas por el Senado. Su
identificacion con la posibilidad de impartir instrucciones haria que se confundieran dos
momentos diferentes y sucesivos, pues lo primero es la adopcién de las medidas a lo
que puede seguir o no la emision de unas u otras instrucciones para asegurar su
cumplimiento. Se trata de una posibilidad, no un limite a la actuacién de los 6rganos
constitucionalmente llamados a la aplicacion del art. 155 CE. Posibilidad que no es, a la
vista del tenor del precepto constitucional, la Unica alternativa que, primero, el Gobierno
y, luego, el Senado, tienen a su disposicion.

b) Basta lo anteriormente expuesto para desechar esta queja, sin que esta
conclusién se vea enervada por los argumentos de los recurrentes.

El alcance del art. 155 CE no puede constrefiirse, como se pretende en la demanda,
mediante la apelacion a los medios jurisdiccionales de control, constitucionales o
judiciales, de las actuaciones de una comunidad auténoma, pues ya se ha dicho
(fundamento juridico 4) que a este procedimiento constitucional solo se podra acudir
cuando se advierta que tales medios jurisdiccionales de control no han resultado
plenamente efectivos, o asi se aprecie indubitadamente que vaya a ser, en orden a la
restauracion del orden juridico conculcado o la preservacion y proteccion del interés
general.
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Tampoco cabe deducir esa restriccion por referencia al derecho comparado. Algunos
estados de nuestro entorno europeo regulan mecanismos de defensa del orden
constitucional utilizando algunas de las técnicas de auxilio, supervision o ejecucion
federal, destacando expresamente lo previsto en el art. 37 de la Ley fundamental de
Bonn, precepto en el que, pese a sus diferencias con el art. 155 CE, cabe situar en el
origen de este mecanismo de coercion incorporado a la Constitucion. En las
constituciones de algunos estados se contempla expresamente, con diferencias notables
de unas a otras, la posibilidad de que, en determinados casos extremos, puedan llegar a
ser disueltos, suspendidos o sustituidos érganos de una regién auténoma o de un estado
federado (asi, por ejemplo, en los arts. 126 de la Constitucién italiana, 100 de la
Constitucion austriaca o 234 de la Constitucion portuguesa).

También el Tratado de la Unién Europea prevé un mecanismo especifico de defensa
de los valores en los que se fundamenta la Unién (art. 7 en relacion con el art. 2). No
obstante, las consideraciones de derecho comparado no pueden tener, para este
Tribunal, sino un valor de «mera ilustracion» o «didactico» de las conclusiones
hermenéuticas extraidas de reglas y principios propios (STC 31/2018, de 10 de abril,
FJ 4).

Conforme a la doctrina constitucional «los debates parlamentarios pueden servir de
auxilio para desentrafiar el alcance y sentido de las disposiciones constitucionales y de
las integrantes del bloque de la constitucionalidad» (STC 8/2013, de 17 de enero, FJ 8,
con cita de la STC 68/1996, de 21 de mayo, FJ 10). Sin embargo, en esta ocasion, no
son concluyentes las referencias de los recurrentes a los trabajos constituyentes, en
cuyo curso se rechazaron o no se llegaron a asumir (ni a defender, en algun caso)
enmiendas y votos particulares que buscaban introducir en el texto del actual art. 155 CE
la expresa previsidon de la disolucidn o suspensién por el Estado, en determinados
supuestos, de érganos de las comunidades auténomas. El mero rechazo o no asuncién
de unas enmiendas y votos particulares no puede ser vista necesariamente como una
exclusién o prohibiciéon constitucional de alguna determinada medida, sino, mas bien,
como la opcion de los constituyentes por preservar el caracter abierto de la previsidon
constitucional, sin otro limite que el de que las medidas fueran las «necesarias» para
salir al paso de cualesquiera circunstancias hipotéticas que, en aquel momento, eran
imposibles de prever.

c) En conclusion, las posibles modalidades de esta intervencion coercitiva no se
cifien a la imposicion de concretos deberes de hacer por el Senado sobre la comunidad
autébnoma, ni se agotan en la potestad gubernamental de impartir instrucciones
vinculantes a las autoridades autondémicas. Debe subrayarse que entre las «medidas
necesarias» pueden llegar a estar, en atencién a las circunstancias, las de caracter
sustitutivo mediante las que la camara apodere al Gobierno para i) subrogarse en
actuaciones o funciones concretas de competencia autonémica, u ii) ocupar el lugar,
previo desplazamiento institucional, de determinados o6rganos de la comunidad
auténoma. Se pone asi de relieve la «posicion prevalente del Gobierno en orden a la
salvaguarda del sistema constitucionaly» (STC 215/2016, FJ 11). Posicion sujeta a
limitaciones, a las que luego se hara referencia, pero que no cabe excluir, como los
recurrentes hacen, so pena de dejar inerme al Estado constitucional de derecho ante
actuaciones no reparables de otro modo.

En cuanto a lo primero, dada la amplitud del enunciado constitucional, el ejercicio por
el ejecutivo estatal de determinadas actuaciones o funciones de competencia
autondémica puede presentarse como medida necesaria para imponer a la comunidad
auténoma el «cumplimiento forzoso» de sus obligaciones constitucionales o legales
incumplidas o para la «proteccién» del interés nacional frente al que hubiere atentado
gravemente. Esta posible sustitucion no es factible en las relaciones competenciales
entre las comunidades auténomas y el Estado, pues seria inconstitucional
[SSTC 134/2011, FJ 10; 215/2014, FJ 7.a), y 14/2018, FJ 10.c) y d)], a salvo de los
supuestos en los que la doctrina constitucional ha considerado admisibles otras
modalidades o técnicas de injerencia en la autonomia. Injerencias que, en todo caso, no
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pueden implicar la sustitucion autonémica en la definicion de sus politicas en el ambito
de sus competencias [SSTC 101/2016, FJ 7; 156/2016, de 22 de septiembre, FJ 4,
y 14/2018, FJ 10.c)]. Por el contrario, previsiones de este tipo son posibles en el
procedimiento instituido en el art. 155 CE, ambito en el que 6rganos del Estado son
llamados por la Constitucion a limitar la autonomia, en mayor o menor medida, no a titulo
competencial, sino para garantizar la integridad del orden constitucional frente a
contravenciones del mismo no reparables por las vias ordinarias de control.

Por la misma razén, la amplitud del concepto constitucional de «medidas
necesarias», a los efectos del art. 155 CE, puede llevar a amparar la asuncion integra
por el Gobierno, si el Senado asi lo considerara, de todas las funciones que
corresponden a determinados érganos de la comunidad auténoma, sustituidos por el
Gobierno o por quien él designe. Esta sustitucidon no implica la supresion de la
comunidad auténoma (FJ 4), pues esta subsiste como tal durante la intervencién
coercitiva, por mas que puedan ser érganos estatales los que, a ciertos efectos, decidan
por ella. Es necesario por ultimo advertir que en el desempefo de unas u otras funciones
de sustitucién el Gobierno, o las autoridades que al efecto pudiera llegar a designar,
quedarian siempre sujetos al deber de observar un comportamiento leal para con la
comunidad auténoma asi intervenida.

11. Medidas a adoptar al amparo del art. 155 CE y principio constitucional de
autonomia.

Procede ya examinar los motivos de inconstitucionalidad que se plantean respecto a
concretas reglas aprobadas por el Senado.

Debe tenerse presente que el art. 155 CE permite constrefiir o limitar la autonomia
que la Constitucion garantiza a las comunidades auténomas, por medio de los
respectivos Estatutos. Consecuentemente, la apreciacion acerca de la validez o invalidez
de las reglas asi adoptadas y aqui recurridas, ha de hacerse, no por referencia a las
normas que en el bloque de constitucionalidad delimitan la autonomia, sino atendiendo a
la norma constitucional que permite excepcionar o desplazar aquellas normas (FJ 4). No
obstante, en atencién a lo que se dira en los fundamentos juridicos siguientes, son ahora
convenientes algunas apreciaciones acerca del alcance y limites de la intervencion que
la autorizacién del Senado y su ejecucion por el Gobierno pueden deparar, no sin antes
advertir que su consideracion procede aqui tan solo respecto de las previsiones de este
acuerdo singularmente impugnadas por los recurrentes.

Estas medidas de intervencion quedan acotadas a la luz de: a) el sentido de este
precepto; b) por referencia también a su condicion de «necesarias»; c) en consideracion
a que es solo el Gobierno el llamado por la Constitucién, tras la aprobacién senatorial,
para adoptarlas y ejecutarlas; y d) en cuanto a su posible contenido.

a) En lo que ahora importa, la intervencién coercitiva estatal esta estrictamente al
servicio de la reconduccion de la autonomia a su propio marco constitucional, estatutario
y legal, lo que, ya de por si, impide medidas tales como la derogacion del estatuto de
autonomia o la suspensién indefinida de esa misma autonomia. La comunidad auténoma
no puede dejar de existir. De lo que se trata, es de imponerle el cumplimiento de una
obligacién o de proteger el interés general, lo que supone que no cabe una suspension
general y permanente del régimen de autogobierno fundado en la Constitucion y en el
estatuto de autonomia, pues se contravendria el derecho a la autonomia que la
Constitucion garantiza (art. 2 CE).

La intervencién coercitiva estatal habra de ser asi parcial en un doble plano. Por un
lado, el de la pervivencia del propio ordenamiento autonémico en cuanto no resulte
desplazado por las reglas aprobadas por el Senado al resultar conciliable con la finalidad
y términos de la intervencién. Por otro, ya en el plano organico o institucional, las
medidas coercitivas no podrian incidir directa e indiferenciadamente sobre cualesquiera
organos y autoridades de la comunidad auténoma, pues la coercién estatal unicamente
sera posible sobre aquellos cuyas actuaciones guardan relacién con el supuesto que, a
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juicio del Gobierno y del Senado, ha determinado la aplicacién de lo previsto en el
art. 155 CE.

b) Las medidas a aprobar por el Senado y a adoptar después por el Gobierno
habran de ser las «necesarias», lo que, ante lo argumentado por las partes, requiere de
una primera delimitacion por este Tribunal.

Los recurrentes vienen a entender, y con ellos las representaciones del Parlamento y
del gobierno de la Generalitat, que la expresion medidas «necesarias» es tanto como
decir medidas «proporcionadas», equivalencia que les lleva a invocar y a proyectar sobre
las impugnadas las pautas fijadas al efecto en la doctrina constitucional. Esto es, la
exigencia de que las medidas debieran haber sido adecuadas y, ademas, las menos
gravosas para la autonomia en orden a la consecucion del fin perseguido, lo que niegan
se cumpliera aqui. La abogacia del Estado no se opone a este modo de razonar, aunque
Si a sus conclusiones.

La respuesta a este planteamiento exige dos precisiones. La primera es que la
aparente coincidencia entre las partes sobre la aplicabilidad del control de
proporcionalidad y, en particular, del criterio de la «intervencion minima indispensable» o
«menos gravosa» no vincula al Tribunal ni conlleva que haga suya «esa opinion
compartida» (STC 32/1985, de 6 de marzo, FJ 2). La segunda es que lo que a
continuacion se afirma se refiere a las medidas que conforme al art. 155 CE, aprueba el
Senado, no a las que, con arreglo a la misma norma, adopte y ejecute el Gobierno tras el
acuerdo parlamentario, respecto a las cuales el propio acuerdo de la camara concluyé
con el mandato de que el Gobierno, «atendiendo a la evolucion de los acontecimientos y
de la gravedad de la situaciony, llevase a cabo «una utilizacion proporcionada [...] de las
medidas aprobadas por el Senado».

El principio de proporcionalidad «no constituye en nuestro ordenamiento un canon de
constitucionalidad auténomo, cuya alegacién pueda producirse de forma aislada
respecto de otros preceptos constitucionales. Es un principio que cabe inferir de
determinados preceptos constitucionales, siendo en el ambito de los derechos
fundamentales en el que normalmente resulta aplicable, y como tal opera como un
criterio de interpretacion que permite enjuiciar las posibles vulneraciones de concretas
normas constitucionales (STC 215/2016, FJ 8). El principio conlleva, con caracter
general, el planteamiento de tres juicios sucesivos (de idoneidad, de necesidad y de
proporcionalidad en sentido estricto) que la doctrina constitucional ha aplicado sobre
todo para controlar medidas limitativas de los derechos fundamentales (por todas,
STC 39/2016, de 3 de marzo, FJ 5).

La demanda centra sus alegaciones en la identificacion entre el juicio de necesidad
(paso central del de proporcionalidad) y el que pueden requerir las medidas estimadas
como «necesarias» por el Senado en el procedimiento del art. 155.1 CE, a la vez que
excluye la pauta llamada de proporcionalidad «en sentido estricto». En suma, plantea
que las «medidas necesarias» a las que se refiere el art. 155 CE tendrian que ser las
menos gravosas para cumplir de este modo las exigencias derivadas del principio de
proporcionalidad.

Este criterio no puede ser compartido. La aplicacién de lo que se denomina «medio
mas benigno o0 menos gravoso» no puede ser empleado por esta jurisdiccion en este
caso. No ha de decirse otra cosa a proposito del llamado criterio de «gradualidad»,
sugerido por las representaciones procesales de la Generalitat de Catalufia, porque es
ese mismo criterio formulado de otro modo. De aceptar tales criterios, el Tribunal
ocuparia el lugar que la Constituciéon ha reservado en este procedimiento al Gobierno,
para la propuesta, y al Senado, para la decisiéon final. Ambos deben realizar un
determinado juicio de necesidad sobre las medidas que procedan, valoracién que puede
llegar a ser enjuiciada por este Tribunal, si bien reconociendo el correspondiente margen
de apreciacion con que al efecto ha de contar la camara, dado que nuestro analisis no
puede entrafar un juicio de intenciones politicas (SSTC 66/1985, de 23 de mayo, FJ 1,
y 239/1992, de 17 de diciembre, FJ 2). Los criterios que los recurrentes proponen, junto
a otros, podran ser tenidos en cuenta en la decisidon del Senado, pero no pueden
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considerarse como una abstracta exigencia constitucional para cualesquiera
circunstancias dadas ni, por lo mismo, como pauta para el enjuiciamiento de este
Tribunal.

El concepto «medida necesaria» que emplea el art. 155 CE supone un limite juridico
que el Tribunal ha de utilizar, para juzgar, no la medida en si, sino el juicio que han
realizado otros odrganos constitucionales, el Gobierno y el Senado, acerca de la
adecuacion de la medida a las circunstancias que han desencadenado la aplicacion del
art. 155 CE. En ese juicio externo es al Tribunal, que es el garante de la supremacia
constitucional, al que corresponde decidir si la valoracién de la necesidad se ajusta o no
a lo que exige el art. 155 CE, ejerciendo para ello su papel de intérprete de la definicidon
de las categorias y conceptos constitucionales (STC 31/2010, FJ 6), sin sustituir el juicio
politico ni formular hipétesis sobre la viabilidad de otras alternativas.

Juzgar sobre la «necesidad» o no de unas determinadas medidas aprobadas
mediante este procedimiento supone apreciar si lo acordado en concreto por la camara
fue o no respuesta adecuada a las circunstancias. El juicio que ha de formularse, en
clave de legitimidad y funcionalidad para el fin perseguido (STC 167/2016, de 6 de
octubre, FJ 5), debe llevar a examinar si las decisiones en disputa resultan o no
razonables en orden a lo procurado por el precepto constitucional. Y eso a la vista de la
concreta situacién que ha planteado el ejercicio desviado de la autonomia o, en otros
términos, atendiendo a la gravedad y generalidad de la conducta de la comunidad
auténoma. Esto es, se trata de utilizar parametros de constitucionalidad racionalmente
aceptables, ponderados en atencion a las circunstancias del caso, en funcién tanto de
los hechos consumados como de otros previsibles, para valorar, con un canon de
escrutinio externo, la razonabilidad del juicio acerca de la relacion de las medidas
acordadas con la finalidad de defender el orden constitucional frente a su patente
transgresion por un poder publico.

c) La adopcion y el cumplimiento y ejecuciéon de las medidas de intervencion
acordadas por el Senado corre, de ser necesario, a cargo del Gobierno.

Ahora bien, las posibilidades de actuacién del Gobierno han de examinarse
necesariamente considerando las excepcionales circunstancias a las que se refiere el
art. 155 CE vy la finalidad de restablecer la normalidad constitucional que persigue, asi
como atendiendo al papel que el Gobierno juega en el procedimiento disefiado en este
precepto constitucional. Las del art. 155 CE son aquellas medidas precisas para hacer
frente a actuaciones contra las que no sirven las respuestas ordinarias que pueden
ofrecer los 6érganos constitucionales en su normal funcionamiento. De lo anterior se sigue
que el Gobierno, cuando ejecuta las medidas autorizadas por el Senado, no actua
estrictamente como poder ejecutivo, en relacién al reparto horizontal de funciones entre
el legislativo y el ejecutivo, sino como érgano constitucional garante de la integridad de la
norma suprema del ordenamiento y del orden territorial que de ella deriva y con la
finalidad de reconducir la actuacién de una comunidad auténoma cuyos érganos han
infringido gravemente obligaciones constitucionales o legales o han atentado contra el
interés general de Espana. No esta, asi, ejerciendo las facultades que le atribuye el
art. 97 CE, sino las que especificamente le otorga el Senado a través del procedimiento
previsto en el art. 155 CE, pues «aunque las Comunidades Autbnomas no son ni pueden
ser ajenas al interés general del Estado, la defensa especifica de éste es atribuida por la
Constitucion al Gobierno» (STC 25/1981, FJ 3).

Por otra parte, si la finalidad del precepto es hacer frente a situaciones de crisis
constitucional mediante la intervencion ordenada por el Senado y ejecutada por el
Gobierno es de todo punto légico que no se determinen los érganos y autoridades
autondémicas a los que pueden referirse las medidas que se aprueben y sobre las que se
proyecte la actuacion del Gobierno, pues tal situacién ha podido ser provocada por la
actuacion conjunta de varias de ellas. Ademas, ya hemos indicado que el art. 155 CE no
contempla un elenco tasado de medidas, apertura que también se encuentra en el
art. 155.2 CE con la referencia constitucional, a estos efectos, a «todas las autoridades».
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En todo caso, el parametro de correccion funcional que debe aplicarse por lo que
respecta a la distribucion de poderes establecida en la Constitucion implica que el
Gobierno no podra ser habilitado por el Senado para ejercer, en el curso de esa
intervencion, cualesquiera potestades. Si fuera asi implicaria reconocer que el Senado
puede autorizar una actuacién del Gobierno de alcance ilimitado o universal, cuando en
la Constitucion no caben poderes exentos de limites, ni lo consiente tampoco la via
excepcional que abre el art. 155 CE.

El Gobierno habra de actuar siempre sujeto a la legalidad, estatal o autonémica, que
sea de aplicacion en cada caso, siempre y cuando esa legalidad no haya resultado a su
vez excepcionada o temporalmente innovada por el acuerdo del Senado. Se sigue en
particular de lo anterior que el Gobierno no puede quedar autorizado por el Senado para
ejercer, en este procedimiento, las potestades legislativas ordinarias que corresponden
ya a las Cortes Generales, ya al Parlamento autonémico. El Gobierno ha de actuar
vinculado a lo dispuesto en el acuerdo del Senado y en el marco del mismo y, es también
claro que, como las circunstancias del caso concreto han puesto de manifiesto, las
decisiones que el Gobierno adopte no estan exentas del correspondiente control judicial.
Asimismo, la alteracion institucional de la organizaciéon autonémica que produzca la
actuacion del Gobierno ha de ser, en todo caso, compatible con el mantenimiento del
principio de autonomia que la Constituciéon garantiza, con las modulaciones que en el
caso resulten necesarias, pues la finalidad ultima del art. 155 es la reconducciéon de la
comunidad auténoma al orden constitucional y estatutario.

En particular, dicha alteracion institucional, posible en el seno del art. 155, unida a la
preservacion del principio de autonomia cobra un particular significado en lo relativo a la
asamblea autonémica, depositaria del autogobierno tal como resulta del art. 152 CE y de
lo dispuesto en los estatutos de autonomia. Asi, tomando en consideracién ambos
elementos, es posible concluir que, entre las eventuales medidas que el Senado puede
autorizar para su adopcion por el Gobierno, excluido ya que le corresponda el ejercicio
ordinario de potestades legislativas, pueden incluirse aquellas que supongan una
injerencia en la actividad del parlamento autonémico, siempre que, como ya se ha
sefialado, tales medidas sean temporales [FJ 4.d)] y, atendida la situacién concreta
planteada, puedan considerarse adecuadas para reconducir la actuacion de la
comunidad auténoma que ha dado lugar a la aplicacion del art. 155 CE [FJ 11.b)].

d) El Senado puede disponer, si las circunstancias asi lo requirieran, un propio
marco ordenador de la accién del Gobierno que regule sus condiciones de actuacion y
mediante el que se le dote o bien de instrumentos especificos de control no
contemplados en la legislacion estatal o autondmica, o bien de garantias
complementarias para su accion. Siempre que sean pertinentes, dadas las
circunstancias de la concreta intervencion coercitiva y no contravengan otras
prescripciones constitucionales.

El acuerdo que puede aprobar el Senado en este procedimiento constitucional tiene
fuerza de ley, como corresponde a un acto parlamentario al que la Constitucién apodera
para constrefir, limitar o excepcionar, en el grado que sea, competencias autonémicas
definidas en el bloque de constitucionalidad. En atencién a esa misma eficacia, ese
acuerdo senatorial puede acufar para la ocasidon reglas especificas que,
circunstancialmente, aseguren la eficacia de su ejecucién por el Gobierno y, con ello, la
finalidad misma perseguida por el art. 155 CE. Reglas entre las que pueden incluirse
aquellas que, de modo temporal, ordenen las condiciones y facultades de la accién del
Gobierno en el marco del art. 155 CE y que pueden desplazar pro tempore otras normas
del ordenamiento o afadir a sus previsiones otras que la camara considere a estos
efectos, alterando, en lo necesario, el ordenamiento pero sin integrarse de modo estable
en él.

Sefialado todo lo anterior, procede entrar ya en el enjuiciamiento de las previsiones
de este acuerdo que han sido impugnadas.

12. Examen de la impugnacion de las medidas dirigidas al presidente de la
Generalitat de Catalufia, al vicepresidente y al Consejo de Gobierno.
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Las primeras de estas reglas que se impugnan son las contenidas en el apartado A).
Se dispone alli: a) la autorizacién al Gobierno de la Nacion para proceder al cese «del
Presidente de la Generalitat, del Vicepresidente y de los Consejeros que integran el
Consejo de Gobierno»; b) tales decisiones implicaran la sustituciéon de los cesados en el
ejercicio «de todas las funciones que estatutaria, legal y normativamente les son
propias», funciones cuyo ejercicio habra de corresponder «al Gobierno de la Nacién» o
«a los 6rganos o las autoridades que cree a tal efecto o designey; c) la competencia del
Presidente de la Generalitat para decretar la disoluciéon anticipada del Parlamento de
Catalufa o el fin de la legislatura y para la convocatoria de elecciones autonémicas,
prevista en el art. 10.c) de la Ley 13/2008, de 5 de noviembre, de la presidencia de la
Generalitat y del gobierno, correspondera al Presidente del Gobierno, competencia que
«debera ejercitarse en el plazo maximo de 6 meses desde la aprobacion por el Senado
de las presentes medidas».

La demanda se ocupa de manera separada de las medidas relativas a ceses y
sustituciones generales, de un lado, y, del otro, de las referidas a la convocatoria de
elecciones y a la disolucién anticipada del Parlamento autonémico. En este fundamento
juridico se examinaran las tachas relativas a los ceses autorizados y a las consiguientes
sustituciones y en el siguiente las censuras dirigidas a la disolucion de la camara y a la
convocatoria de elecciones.

Los argumentos de inconstitucionalidad que la demanda expone, y que en lo
sustancial coinciden con los de las representaciones del Parlamento y del gobierno de la
Generalitat, son los siguientes. En primer lugar, se niega que estas medidas de cese y
sustitucion pudieran estar amparadas por el art. 155 CE. También se sostiene que,
atendidas las circunstancias, resultan desproporcionadas y, en cuanto tal,
inconstitucionales, conculcandose lo dispuesto en los arts. 2, 147 y 152 CE y 67 y 68
EAC, esto es, la garantia constitucional de la autonomia y el «modelo parlamentario» de
gobierno de la comunidad auténoma. A lo anterior se afiade que los ceses autorizados
por el Senado conculcaron derechos fundamentales de los titulares removidos del cargo,
en concreto, los enunciados en los arts. 23.2 y 24.2 CE; este ultimo por referencia a la
garantia del juez ordinario predeterminado por la ley, denuncia que se hace con cita del
fuero jurisdiccional que los cesados habrian perdido (art. 70.2 EAC). La abogacia del
Estado ha considerado que la remocién controvertida no es medida que pueda excluirse
del art. 155 CE y que la que aqui se aprobd era «imprescindible» ante la situacion
creada por el propio gobierno de la Generalitat.

Las medidas que se cuestionan pueden ser consideradas centrales respecto de
todas las aprobadas por el Senado, pues el resto derivan, expresamente o no, de los
ceses para los que se autorizé al Gobierno (acordados por Reales Decretos 942
y 943/2017, ambos de 27 de octubre) y de las correspondientes sustituciones (reguladas
en el Real Decreto 944/2017, de 27 de octubre). Por otra parte, la vigencia del acuerdo
impugnado se vincul6 a la constitucion de un nuevo gobierno de la Generalitat tras las
elecciones cuya convocatoria se contempla en el mismo apartado (parrafo primero del
apartado E.9). Por medio de estas medidas, el Gobierno pasé a ejercer, a través de sus
diversas articulaciones organicas (conforme al citado Real Decreto 944/2017), todas las
«funciones» del presidente, vicepresidente y demas miembros del consejo de gobierno
de la comunidad auténoma. Asuncién de las funciones aludidas en los términos previstos
por el EAC y la legislacion catalana, a salvo de los puntuales y temporales
desplazamientos normativos derivados de las medidas aprobadas por el Senado. En
virtud del titulo que otorga el art. 155 CE, pas6 a ser 6rgano de gobierno, extraordinario y
a efectos funcionales, de la comunidad auténoma, a la que habrian de imputarse las
disposiciones y actos que en esa posicién adoptara, sin perjuicio de las excepcionales
potestades de control sobre la administracion autonémica que el Gobierno pudiera llegar
a asumir, con fundamento en el mismo precepto constitucional y por decision del
Senado.

La respuesta a las quejas formuladas exige comenzar recordando que el juicio sobre
la constitucionalidad de las medidas aprobadas por el procedimiento instituido en el
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art. 155 CE no puede llevarse a cabo mediante la sola invocacién de las normas del
bloque de constitucionalidad que configuran la autonomia. Ya se ha expuesto que, con
limites, tales normas pueden llegar a ser desplazadas o inaplicadas a fin de restaurar el
orden constitucional, que haya sido quebrantado de modo manifiesto y sin posibilidad de
reparacion plena a través de las vias ordinarias por una comunidad auténoma. En
segundo lugar, también se ha considerado que los trabajos constituyentes en torno a ese
precepto no pueden entenderse excluyentes de eventuales medidas de sustitucion
organica, como la que aqui se discute. Tampoco hay razéon para considerar que este
precepto impida medidas como esta, que podria llegar a ser adoptada, en atencion a la
concreta situacion planteada. Por tanto, no puede compartirse el planteamiento de la
demanda, pues no cabe descartar, en abstracto y en términos absolutos, que el Senado
pueda autorizar unas medidas de cese y sustitucion como las examinadas.

Sentado lo anterior, debe examinarse ahora si la decisién de la camara puede ser
considerada, atendidas las circunstancias del caso, contraria a la Constitucién, tal como
han alegado los recurrentes.

No es posible compartir esa valoracion.

En primer lugar, en la propuesta dirigida al Senado por el Gobierno se justifica la
pertinencia o necesidad de estas medidas. Como ya se ha aludido antes, en la parte
expositiva del acuerdo de 21 de octubre de 2017, se describen las actuaciones de las
instituciones de la Generalitat a lo largo de su «deriva secesionista», el «caso omiso»
que esas mismas instituciones han hecho de las resoluciones del Tribunal Constitucional,
su «deliberada voluntad de persistir en la secesién de Espafia» y su desatencion al
requerimiento cursado en su dia. De tal modo que «[l]a magnitud del incumplimiento
determina que, en este caso, no baste con la imparticion de instrucciones a las
autoridades autonémicas (las mismas que han quebrado el orden constitucional), ni tan
siquiera con la asuncion puntual de competencias en algunos de los actos que
ordinariamente deben realizar o en algunas de sus funciones. Se hace imprescindible la
sustitucion en el ejercicio de las funciones de esos érganos por el tiempo necesario y
preciso para reponer la legalidad constitucional y estatutaria vulnerada». Medidas que, a
juicio del acuerdo, son, junto a las demas propuestas, «absolutamente necesarias y
proporcionadas» a tal fin.

Tampoco puede considerarse que, en funcién de la situacion creada en Cataluia,
estas concretas medidas fueran contrarias a lo que permite el art. 155 CE. El Senado las
valoré y aprobd en un contexto, ya recordado en esta misma sentencia, a partir del que
se evidenciaba la explicita, persistente y determinada voluntad de las instituciones
superiores de la Generalitat y muy destacadamente de su presidencia y gobierno, con el
apoyo de la mayoria de la camara autondmica, de situarse al margen de la Constitucion,
del propio estatuto de autonomia y del ordenamiento en su conjunto, a fin de constituir, a
lo largo de un proceso al margen de cualquier norma y con menosprecio de toda lealtad
constitucional, un «estado independiente en forma de republica». Este constante y
proclamado «rechazo a la fuerza de obligar de la Constitucion» (STC 114/2017, FJ 5) lo
fue también, consecuentemente, a la obediencia y acatamiento debidos a las
resoluciones de este Tribunal Constitucional.

Ante la evidencia de un gobierno que ha provocado una grave crisis constitucional,
con la proclamacion de una «republica catalana» (ficticia en derecho, pero afirmada y
propugnada de facto) mediante la que se pretendia quebrar la unidad de la Nacion
espafiola constituida en Estado social y democratico de derecho (arts. 1, apartados 1y 2,
y 2 CE), no pueden tacharse de excesivas las medidas autorizadas por el Senado para
el cese y sustitucion de quienes, si bien ostentaban aun los titulos respectivos de
presidente y vicepresidente de la Generalitat de Catalufia y de miembros de su consejo
de gobierno, actuaban como un mero poder de hecho.

Las medidas en cuestion no incurrieron en inadecuacion alguna, no siendo posible
tacharlas de exorbitantes o desmedidas, en atencién a las circunstancias valoradas
entonces por la camara para estimarlas «necesarias». Se traté de medidas con las que
el Senado hubo de salir al paso, en defensa de la Constitucion y del estatuto de
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autonomia, de la arbitrariedad desplegada, con desprecio de toda norma que no sirviera
a su proposito, por el gobierno autondémico, socavando su propio fundamento
constitucional y estatutario (arts. 1 y 2.4 EAC), sustrayéndose de toda vinculacion a la
Constitucion y al resto del ordenamiento juridico. Su cese se acordd para restaurar el
orden constitucional asi comprometido. En concreto, para que los titulares de estos
cargos publicos no prosiguieran en la perpetraciéon de actuaciones de ese género,
sirviéndose para ello, como propias, de las instituciones de todos los ciudadanos de
Catalufa, ni consumaran su propésito Ultimo de quebrar el Estado. No resiste a la logica
considerar que el gobierno autonémico responsable de unas decisiones lesivas para el
interés general de Espafa y vulneradoras del ordenamiento constitucional y estatutario,
fuera, ya fracasado el requerimiento, el encargado de restablecer la integridad de las
funciones y competencias que tiene atribuidas y devolverlas a la legalidad constitucional
y estatutaria.

Esta imposibilidad es la que justifica un desplazamiento extraordinario, excepcional y
temporal de sus funciones a érganos estatales, pues el art. 155 CE permite alterar el
ordenamiento juridico vigente y, en este caso, también la excepcion a las causas de
remocioén previstas en el estatuto de autonomia.

Los mismos razonamientos deben aplicarse a las denuncias de vulneraciones de
derechos de las personas cuyo cese en los cargos que ocupaban se autorizé mediante
las medidas aprobadas por el Senado. Infracciones en los derechos a mantenerse en el
ejercicio del cargo publico al que dichas personas accedieron (art. 23.2 CE), asi como al
juez ordinario predeterminado por la ley (art. 24.2 CE). Los ceses se autorizaron en el
ambito del art 155.1 CE y conforme a lo que este precepto consiente, de modo que,
siendo legitimo tal cese, conforme a lo autorizado por el Senado, no cabe plantear
lesiones de derechos fundamentales. Lo anterior sirve ya para excluir la denunciada
vulneracion del art. 24.2 CE. Respecto a la invocacion del art. 23.2 CE, basta afiadir que,
ademas de ser los afectados cargos de designacion politica y no representativos
(STC 192/2012, de 29 de octubre), se trata de un derecho de configuracién legal en el
marco de la propia Constitucion y de las leyes, con lo que mal puede ser alegado en
defensa de quien, ocupando el poder merced a lo legalmente dispuesto, vulnera la
propia ley. No existen, para los gobernantes, derechos sin Derecho y no se aviene a la
mas elemental razon juridica, el que alguien pudiera ser titular de un derecho subjetivo
para alzarse, con abuso y usurpacion del poder publico que le fue confiado, frente a un
ordenamiento cuya fuerza de obligar expresamente menosprecia.

13. Impugnacion de la medida relativa a la disolucion del Parlamento autonémico.

En el mismo apartado A de la propuesta aprobada por el acuerdo impugnado se
prevé que, una vez cesado el presidente de la Generalitat, su «competencia [...] para
decretar la disolucién anticipada del Parlamento de Cataluia o el fin de la legislatura y
para la convocatoria de elecciones autondémicas, prevista en el articulo 10.c) de la
Ley 13/2008, de 5 de noviembre, de la [P]residencia de la Generalitat y del Gobierno,
correspondera al Presidente del Gobierno de la Nacion». Competencia que «debera
ejercerse en el plazo maximo de 6 meses desde la aprobacion por el Senado de las
presentes medidas».

La demanda nada alega frente a la atribucion al presidente del Gobierno de la
potestad consistente en decretar el fin de la legislatura autonémica «por expiracion del
mandato legal» (art. 66 EAC), sino que se centra en la atribuciéon de la potestad de
disolucion anticipada de la camara, a la que se cefiira la respuesta del Tribunal.

Los recurrentes argumentan que la posibilidad de disolver una asamblea autondémica
fue expresamente desechada en el proceso constituyente y que esa medida seria
contraria al art. 155 CE, cifrado en la imparticion de «instrucciones» a las autoridades
autondmicas, lo que excluiria una medida como la disolucion de la camara autonémica
que solo podria corresponder al presidente de la comunidad auténoma por su
designacioén parlamentaria y en atencién al vinculo de confianza que mantiene con la
camara. Se contradice asi la forma parlamentaria de gobierno en la comunidad
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auténoma (art. 75 EAC). La medida seria también inadecuada e innecesaria, pues con
ella se buscaria «sustituir una mayoria politica por otra alternativa», observandose que,
incluso aprobada la intervencién estatal, el presidente de la Generalitat podria haber
conservado esta potestad de disolucién, cuya atribucién al del Gobierno, por todo ello,
vulneraria el principio de autonomia, ademas de infringir el art. 23 CE. Para la abogacia
del Estado se trataria de una «medida legitima y proporcionada», atribuida al presidente
del Gobierno «en coherencia» con el cese del de la Generalitat, y que se acompafa de
la convocatoria de elecciones, de manera que «se devuelve la voz al pueblo de
Cataluha» y se coadyuva a la mas pronta restauracion del orden constitucional vulnerado
y a la normalidad institucional.

a) El examen de la queja planteada en primer lugar ha de comenzar por dejar
sentado que, en el seno del procedimiento previsto en el art. 155 CE, el Senado puede
autorizar al Gobierno para disolver una asamblea autonémica, siempre que tal medida se
presente como «necesaria», atendiendo a la situaciéon creada. Lo que no podria en
ningun caso es autorizarle para sustituir permanentemente a la camara autonémica en el
ejercicio de sus funciones, pues ya se ha dicho (fundamento juridico 11) que el Gobierno
no puede quedar apoderado para hacer las veces del legislador ordinario (autonémico,
en esa hipdtesis) y tampoco tal sustitucion podria correr a cargo de las Cortes
Generales, que no estan llamadas a intervenir en el ejercicio de la coercion estatal.
Ademas, dicha sustitucion permanente implicaria una suspension indefinida del
autogobierno, representado por el Parlamento, que, como ya se ha indicado, no es
posible en el seno del art. 155 CE.

No es este, sin embargo, el sentido de la medida aqui cuestionada. En efecto, el
Senado ha otorgado al presidente del Gobierno la competencia del presidente de la
Generalitat de Catalufa para decretar la disolucién anticipada del Parlamento o el fin de
la legislatura y para la convocatoria de elecciones autondmicas. Ambas decisiones
excluyen tanto la supresién del Parlamento, como la suspension indefinida de la
actividad parlamentaria, en la medida en que, en todo aquello que no resulte
incompatible con lo acordado por el Senado, la diputacion permanente garantiza la
pervivencia de la cdmara hasta la celebracion de las elecciones y la constitucion de la
nueva asamblea.

Es también indiscutible que la medida supone una evidente afectacion al
autogobierno de la comunidad auténoma, en cuanto este tiene su sede esencial en la
existencia de una asamblea democraticamente elegida (art. 152 CE). Sin embargo, ya
hemos apreciado que el art. 155 CE puede comportar una alteracion temporal del
funcionamiento del sistema institucional autonémico previsto en la Constitucion y en el
estatuto de autonomia. De esta manera, la intervenciéon directa de una asamblea
legislativa, como es la disolucion y posterior convocatoria de elecciones autorizada por el
Senado en los términos que se han expuesto, no esta excluida del art. 155 CE sino que,
por el contrario, encuentra amparo en la clausula abierta y genérica de medidas
necesarias a las que se refiere el precepto constitucional. Esa flexibilidad constitucional
elude fijar una relacién tasada de las posibles medidas a adoptar, lo que hace que no
excluya, a priori, las que pueden considerarse mas graves, como puede ser,
precisamente, la disolucién de la cdmara, acompafada de la consiguiente convocatoria
de elecciones. Por otra parte, aunque ningun «mandato» popular podria nunca amparar
a la asamblea para incumplir el derecho [STC 114/2017, FJ 5.d) in fine], ya se ha
sefialado que si un parlamento autonémico llevase a cabo actuaciones que incumpliesen
obligaciones constitucionales o legales o atentasen gravemente al interés general de
Espafa, la concrecidon de lo necesario para retornar al cumplimiento constitucional o
restablecer el interés general puede también referirse a la asamblea legislativa [FJ 11.c)].

Asi pues, la que ahora examinamos es una medida que resulta constitucionalmente
posible en el ambito del art. 155 CE.

Ademas, en el caso concreto, resulta adecuada, pues ya se ha recordado en el
fundamento juridico anterior que el Parlamento de Catalufia no ha resultado en absoluto
ajeno a los hechos que han desencadenado la aplicacion del procedimiento del art. 155
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CE. Debe tenerse en cuenta que el autogobierno de Catalufia, constituida en comunidad
auténoma, ha de realizarse «de acuerdo con la Constitucion y con el presente Estatuto,
que es su norma institucional basica» (art. 1 EAC) y los poderes de la Generalitat,
incluyendo al Parlamento autondmico, «emanan del pueblo de Catalufa» vy,
consecuentemente, han de ejercerse también «de acuerdo con lo establecido en el
presente Estatuto y la Constituciony» (arts. 2.1 y 4 EAC).

Sin embargo, como este Tribunal ya ha declarado, el Parlamento de Catalufia «se ha
alzado frente a la soberania nacional residenciada en el pueblo espafiol, convocando a
una fraccion de ese pueblo, en desafio a la unidad de la Nacién, a decidir la suerte del
Estado comun (arts. 1.2 y 2 CE), al tiempo que pretendia «arrumbar la actual posicién
institucional, conforme al ordenamiento en vigor, de la Comunidad Auténoma»
[STC 52/2017, FJ 8.A)], con la consiguiente vulneracion, por tanto, del principio
constitucional de autonomia (art. 2 CE) y de las determinaciones basilares del propio
Estatuto de Cataluia (arts. 1 y 2 EAC), minando asi su inmediata fuente de autoridad», y
que ha pretendido «cancelar de hecho, en el territorio de Cataluia y para todo el pueblo
catalan, la vigencia de la Constitucién, del Estatuto de Autonomia y de cualesquiera
reglas de derecho que no se avinieran o acomodaran al dictado de su nuda voluntad». Al
obrar de este modo, la camara «se ha situado por completo al margen del derecho», ha
dejado «de actuar en el ejercicio de sus funciones constitucionales y estatutarias propias
y ha puesto en riesgo maximo, para todos los ciudadanos de Catalufia, la vigencia y
efectividad de cuantas garantias y derechos preservan para ellos tanto la Constituciéon
como el mismo Estatuto» (SSTC 114/2017, FJ 5, y 124/2017, FJ 5).

Como se sefala en el ATC 144/2017, FJ 7, «la sucesion temporal de
acontecimientos en el ambito del Parlamento de Catalufia desde la aprobacién de la
resolucién 1/XI, de 9 de noviembre de 2015, anulada por la STC 259/2015, hasta la
aprobacion de las Leyes 19/2017, de 7 de septiembre, y 20/2017, de 8 de septiembre,
denominadas «del referéndum de autodeterminacion» y «de transitoriedad juridica y
fundacional de la republica», y la sesién celebrada el 10 de octubre de 2017, asi como el
propio desarrollo de la sesién parlamentaria celebrada el 27 de octubre de 2017, en la
que se aprobaron las impugnadas resoluciones denominadas «Declaracién de los
representantes de Catalufia» y «Proceso constituyente», evidencian la inadmision
pretensién de una parte de la camara autondmica de no respetar «el orden constitucional
que sustenta su propia autoridad» (STC 259/2015, FJ 7) y de incumplir las resoluciones
del Tribunal Constitucional, obviando que «es a la propia camara autonémica a la que
corresponde velar porque su actuacion se desarrolle en el marco de la Constitucion y
que todos los poderes publicos estan obligados al cumplimiento de lo que el Tribunal
Constitucional resuelva (art. 87.1 LOTC)» (AATC 141/2016, FJ 7, y 24/2017, FJ 10, por
todos)».

En concreto, las resoluciones aprobadas por el Parlamento de Catalufia el 27 de
octubre de 2017, denominadas «Declaracién de los representantes de Catalufia» y
«Proceso constituyente», plasman la voluntad de esa camara de eludir los
procedimientos de reforma constitucional para llevar adelante su proyecto politico de
desconexion del Estado espafiol y crear un «estado catalan independiente en forma de
republica», dando inicio al llamado «proceso constituyente», lo que implica «intentar una
inaceptable via de hecho (incompatible con el Estado social y democratico de Derecho
que se proclama en el art. 1.1 CE) para reformar la Constituciéon al margen de ella o
conseguir su ineficacia practica» (SSTC 103/2008, FJ 4, y 259/2015, FJ 7).

Por tanto, atendida la situacion planteada en la que se obvidé que «Ningun poder
constituido puede pretender situarse por encima de la norma fundamental»
[STC 114/2017, FJ 5.a)], la autorizaciéon del Senado al presidente del Gobierno para
disolver la asamblea autondmica y para la convocatoria de elecciones, con la
consiguiente formaciéon de una nueva asamblea, puede verse, en si misma, como
«medida necesaria» para restaurar lo infringido o impedir que su conculcacién persista,
que es lo que exige el art. 155.1 CE.

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-11901



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nuam. 192

Lunes 12 de agosto de 2019 Sec. TC. Pag. 89568

La medida en cuestion, adoptada por el presidente del Gobierno en sustitucion del
autondmico, tampoco desfigura la asamblea ni altera de modo permanente la condicién y
posicion de la camara en el sistema institucional del que el parlamento forma parte, por
cuanto es aqui el modo en el que el acuerdo procura la consecucién del objetivo de
restaurar la autonomia constitucionalmente garantizada y el retorno a la normalidad en el
funcionamiento de las instituciones de la comunidad auténoma, en el seno de lo
dispuesto en la Constitucién y en el estatuto de autonomia.

b) La demanda también cuestiona que la genérica sustitucion de las funciones del
presidente de la Generalitat por el del Gobierno de la Nacion no se hubiera
excepcionado aqui, conservando el primero la efectiva titularidad de esta concreta
potestad de disolucion anticipada de la camara. Que el Senado no lo hiciera asi tiene el
inequivoco sentido, en el marco de su acuerdo, de abrir la posibilidad, para el presidente
del Gobierno, de limitar o atemperar en lo posible la duraciéon de estas medidas
excepcionales, en todo caso, dentro del plazo de seis meses al que alude el acuerdo. Es
un medio para propiciar la delimitacion inicial de la duracion de la intervencion coercitiva,
lo que se llevo a cabo mediante el Real Decreto 946/2017.

Por ello, la posibilidad abierta al presidente del Gobierno constituyd, en el marco del
acuerdo senatorial, una via para acompasar y acomodar a las circunstancias la duracién
de estas medidas y para acortar su vigencia, facilitando la restauracion completa del
autogobierno en el plazo mas breve posible. EI mismo acuerdo previé modificaciones o
actualizaciones de las medidas inicialmente aprobadas o su cese anticipado (parrafos
segundo y tercero del apartado E.9, relativo a la duracién y revisién de las medidas).
Esta interpretacién queda abonada también por lo que se sefala en la exposicion
preliminar a la propuesta dirigida al Senado mediante el acuerdo del Consejo de
Ministros de 21 de octubre de 2017: «Promoviéndose el cese del Presidente de la
Generalitat de Catalufia, se prevé que la facultad de convocatoria de unas nuevas
elecciones autonémicas corresponda al Gobierno de la Nacién, a quien se limita el plazo
temporal para el ejercicio de esta facultad al plazo previsto en el mismo acuerdo. Se
persigue de este modo, que transcurrido el plazo que permita la recuperacién del marco
constitucional y estatutario y preservando el autogobierno autonémico, vuelva a ser el
mismo ejercido por quienes sean elegidos por los ciudadanos de Cataluia, sus legitimos
representantes autonémicos, tras unas elecciones de este caracter».

Conforme a lo que se ha expuesto, debe concluirse que la prevision de una
disolucién anticipada del Parlamento de Cataluia, con simultanea convocatoria electoral,
se orienta objetivamente a la mas pronta constitucion de una nueva asamblea que diera
lugar a la conclusion de la intervenciéon. Tampoco esta previsién del acuerdo puede
tacharse de inconstitucional por resultar ajena a la forma parlamentaria de gobierno de la
comunidad autdbnoma establecida en el estatuto de autonomia, pues el cese y sustitucion
del presidente y del consejo de Gobierno de la comunidad auténoma hacen que en su
actuacion no dependa el Gobierno de la confianza del Parlamento de Cataluia, ya que
no existe aqui el vinculo de relacion entre la camara legislativa y el presidente del
gobierno al que aquélla da su confianza. El seguimiento y control de las medidas
contenidas en el acuerdo del Senado se atribuyen a la comisién conjunta de las
comisiones general de Comunidades Autonomas y Constitucional (apartado g del
acuerdo del Pleno del Senado).

Por otra parte, los derechos de los miembros de la camara cuya disolucion anticipada
se previd y los de la ciudadania por ellos representada (art. 23.1 y 2 CE) no resultaron
dafiados, como no lo son nunca por la aplicacion de las reglas, constitucionales y
estatutarias, que apoderan para la convocatoria de elecciones antes de que llegue a
término una legislatura.

Por tanto, el recurso ha de ser desestimado en este punto.

14. Impugnacion de medidas relativas a la Administracion de la Generalitat.

La demanda cuestiona, con planteamientos similares, tres de las medidas aprobadas
por el Senado.
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Se ftrata de las, relativas, respectivamente, al posible sometimiento de las
actuaciones de la administracion de la Generalitat a un régimen de comunicacién o
autorizacion previa (parrafo sexto del apartado B); a la «nulidad de pleno derecho» de
cuantos actos y disposiciones contravinieran las medidas acordadas o incumplieren los
requisitos establecidos en desarrollo de las mismas (apartado E.2) y al control sobre las
«[p]ublicaciones en boletines oficiales» (apartado E.3).

Se enjuiciara ahora la constitucionalidad de cada una de ellas.

a) Segun el parrafo primero del apartado B) «Medidas dirigidas a la Administracién
de la Generalitat», esta «continda funcionando como la organizacién administrativa
ordinaria que ejerce las funciones ejecutivas que el Estatuto y su normativa reguladora
atribuyen a la Generalitat de Catalufia», si bien lo hace «bajo las directrices de los
organos o autoridades creados o designados por el Gobierno de la Nacién» (parrafo
tercero), a los que el acuerdo habilita para, entre otras cuestiones, la que aqui se
discute:

«Someter a un régimen de comunicacion o autorizacién previa de las
actuaciones de la Administracion de la Generalitat, siendo nulos los actos,
actuaciones y resoluciones que se adopten sin este requisito. Cuando dichos
actos, actuaciones y resoluciones se sometan a un régimen de comunicacién
previa, los 6rganos o autoridades designados por el Gobierno de la Nacion podran
oponerse, con caracter vinculante, a su resolucion».

Se alega que esta prevision, al igual que las otras dos que impugnan, supone la
introduccién de un nuevo régimen referido al contenido y efectos de las decisiones
autondmicas ajeno a la finalidad y condiciones del art. 155 CE, que no consentiria
modificaciones de rango legal, toda vez que este procedimiento constitucional «no
incluye ningun extremo que le permita asimilarse a un procedimiento legislativo». En
analogos términos se manifiestan las representaciones procesales del Parlamento y del
gobierno de la Generalitat, si bien esta ultima afiade que «modifica el régimen general de
nulidad de los actos administrativos fijado en la ley bésica estatal y lo hace por un
procedimiento no legislativo». Para el abogado del Estado se trata de una medida
instrumental de control para asegurar el funcionamiento de una organizacion
administrativa bajo la direccién del Gobierno al objeto de asegurar «su adecuacion a los
fines de restauracién de la situacion o estado de cosas de normalidad institucional»,
regla permitida por la fuerza de ley «asociada al art. 155 CE».

La impugnacion ha de ser desestimada.

En primer lugar, la medida no persigue la innovacion del ordenamiento como sefalan
los recurrentes, pues ya se ha dicho que el art. 155 CE no esta concebido para ello, sin
perjuicio de que permita la aprobacién de ordenaciones ad casum que, durante el tiempo
de la intervencion coercitiva, garanticen o preserven la efectividad de la accién del
Gobierno (fundamento juridico 11). Esta regla se ha aprobado mediante un acto del
Senado que cuenta con fuerza de ley y con virtualidad, durante su vigencia, para
desplazar o excepcionar normas legales y para sustituirlas por otras regulaciones que,
temporalmente y en atencion a las circunstancias, disciplinen y ordenen el régimen de
las medidas a adoptar y a ejecutar por el Gobierno.

En segundo lugar, esta concreta medida puede ser considerada necesaria, atendidas
las circunstancias y se relaciona con lo previsto en el art. 155.2 CE. La imparticion de
instrucciones es una forma de hacer valer la jerarquia entre el titular de esa potestad y
quienes le estén subordinados (al respecto, SSTC 27/1983, de 20 de abril, FJ 2,
y 54/1990, de 28 de marzo, FJ 1). Esta potestad esta al servicio de la ejecucién de las
medidas acordadas por el Senado, potestad mediante la que el Gobierno se sobrepone a
las autoridades de la comunidad auténoma y entre ellas, las administrativas, pudiendo
asi dirigir su actuacion cuando, como en este caso, los titulares de los 6rganos
autondmicos de gobierno hayan sido cesados y sustituidos. Por eso, no cabe duda de
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que, vinculada a esta potestad constitucional de dar instrucciones, se encuentra la
medida consistente en fijar los casos en los que las actuaciones de la administracion
intervenida habrian de quedar sujetas a la previa comunicacién o autorizacion del
Gobierno, o de los érganos o autoridades por él designados, con la posibilidad, en el
primer supuesto, de que se llegue a prohibir la concreta actuacion proyectada. Todo ello
con independencia de que tales actos queden a su vez sujetos al correspondiente control
jurisdiccional (parrafo segundo del apartado E.1), lo que no afecta a la medida en si
misma, sino a su eventual aplicacion.

b) El apartado E del acuerdo del Senado lleva por titulo «Medidas de caracter
transversal» e integran determinadas «medidas complementarias», con el fin de
«garantizar la eficacia y eficiencia» de las «generales y singulares» previstas en la
resolucién de la camara. Los recurrentes impugnan el apartado E.2, que, con la
cabecera «[d]eclaracién de invalidez e ineficacia de disposiciones, actos y resoluciones
autonémicas dictadas en contravencion con las medidas aprobadas en el acuerdo»,
dispone lo siguiente:

«Queda prohibida la emisién, aprobacion o dictado de cualesquiera actos,
actuaciones, resoluciones, disposiciones, contratos, convenios, acuerdos o
encomiendas a favor de entidades publicas o privadas, o cualesquiera otro acto
y/o actuacion analoga a los anteriores dictado o realizado por parte de las
autoridades, cargos publicos y personal tanto del Parlamento de Catalufia como
de cualquier 6rgano u organismo de la Administracién de la Generalitat de
Cataluna, que contravengan las medidas contenidas en el presente acuerdo o se
lleven a efecto sin cumplir los requisitos que en desarrollo de las mismas
establezcan los 6rganos o autoridades creados o designados por el Gobierno de la
Nacion.

Los mismos son nulos de pleno derecho y careceran de efecto alguno».

La demanda sostiene la inconstitucionalidad del primer inciso de su enunciado final,
la definicion como «nulos de pleno derecho» de cuantos actos, resoluciones o
disposiciones contravengan esta regla. Entienden los recurrentes que no corresponde al
acuerdo «determinar el alcance de sus consecuencias» ni, en especial, «el régimen de
los actos contrarios al mismo», pues eso seria propio de la Constituciéon y de las
«normas generales de disciplina de la nulidad en el ambito administrativo». Concluyen
en que solo «mediante ley» puede ampliarse el elenco de supuestos determinantes de
esa nulidad. Lo mismo alegan las representaciones del Parlamento y del Gobierno de la
Generalitat. La abogacia del Estado defiende la constitucionalidad de esta medida
sefialando que tiende a garantizar la eficacia y eficiencia de todas las demas y que
mediante el procedimiento del art. 155 CE se puede «excepcionar el ordenamiento
juridico» e introducir, por tanto, una «nueva causa de nulidad» respecto de las
establecidas en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del procedimiento administrativo comun
de las administraciones publicas.

El Senado ha considerado oportuno, mediante el parrafo primero de este apartado
E.2, prohibir de modo expreso cualesquiera contravenciones de «las medidas contenidas
en el presente acuerdoy, prevencion que se impone a cualesquiera «autoridades, cargos
publicos y personal», tanto del Parlamento de Cataluiia como de la administracion de la
Generalitat. El caracter vinculante de las «medidas necesarias» aprobadas por la camara
proviene del mismo art. 155 CE, de modo que nada hay que objetar, desde el punto de
vista de la constitucionalidad, a esta declaracién explicita, que no hace sino reiterar la
indiscutible fuerza de obligar de tales medidas.

En ese contexto, todas las partes han entendido que la referencia a la nulidad de
pleno derecho en la que incurririan los actos y disposiciones dictados en contravencion
de las medidas acordadas, o de los «requisitos» establecidos en «desarrollo» de las
mismas, abre la via a la anulacién de oficio por el Gobierno, o por las autoridades u
organos de él dependientes, mediante el procedimiento previsto, con caracter general,
en el art. 106 de la Ley 39/2015 a que se refiere el art. 47 del mismo texto legal. La
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camara vino asi a acufiar un nuevo supuesto, excepcional y temporal, de nulidad de
pleno derecho, todo ello sin perjuicio del posible y ulterior control jurisdiccional (parrafo
segundo del apartado E.1). Supuesto que se orienta, como el resto de las «medidas de
caracter transversal» a «garantizar la eficacia y eficiencia» de todas las que fueron
aprobadas por el Senado.

El régimen y los supuestos para la anulacién de oficio de disposiciones y actos de las
administraciones publicas estan, como el procedimiento para su adopcioén, reservados a
la ley [apartado c) del art. 105 CE y STC 55/2018, FJ 4.b)]. Pero esa regulacion legal no
puede operar como parametro de constitucionalidad de la medida aqui cuestionada. El
acuerdo del Senado puede disponer reglas especificas y entre ellas puede figurar la
introduccién circunstancial de una nueva causa de nulidad como la discutida. El propio
articulo 47.1 de la Ley 39/2015 cierra el elenco de los supuestos de nulidad de pleno
derecho que establece con una clausula abierta en referencia a «[c]ualquier otro que se
establezca expresamente en una disposicion con rango de ley» [letra g)]. Tampoco es
dudoso que «la revision, como todo acto de género revocatorio, solo puede recaer sobre
actos que han sido dictados por la misma Administracion que emite el acto de contrario
imperio, o al menos que ejerce licitamente la misma competencia en cuyo ejercicio fue
dictado» (STC 148/1991, de 4 de junio, FJ 7). Esto ultimo subyace a la prevision
controvertida, pues la anulacién de oficio se habria de acordar aqui por decisién de
«organos o autoridades» bajo cuyas directrices debe actuar la administracion de la
Generalitat (parrafo tercero del apartado B). En suma, se trata de una regla especifica
que puede ser incorporada por la resolucion parlamentaria para garantizar la efectividad
de la accion del Gobierno, en un contexto en el que la intervencién depard el
desplazamiento y sustitucion de los 6rganos superiores de direccion politica de la
administracion autonémica. Asi, para asegurar el funcionamiento de una organizacion
administrativa legitimamente intervenida por otro poder, estos controles, tanto
preventivos como reactivos, son instrumentales para el control juridico de la
administracion autondémica, sujeta a medidas legitimas de excepcion.

Tampoco plantea problema alguno el ambito de proyeccién de esta regla de nulidad.
La nulidad de pleno derecho se impone, en principio, a cualesquiera «autoridades,
cargos publicos y personal», tanto del Parlamento de Catalufia como de la
administracion de la Generalitat. Se predica de cualesquiera contravenciones de las
medidas contenidas en el acuerdo, asi como también de actuaciones que se lleven a
efecto sin cumplir los requisitos que en desarrollo de las mismas establezcan los 6rganos
o autoridades creados o designados por el Gobierno de la Nacién. Esto ultimo no suscita
reparos en cuanto afecte a «cualquier 6rgano u organismo de la Administracion de la
Generalitat de Catalufia», ni cuanto aplicable a «autoridades, cargos publicos y personal
[...] del Parlamento de Catalufia». La regla del apartado cuestionado se refiere a «actos,
actuaciones, resoluciones, disposiciones, contratos, convenios, acuerdos o encomiendas
a favor de entidades publicas o privadas, o cualesquiera otro acto y/o actuacién analoga
a los anteriores», es decir, actos del Parlamento en linea con lo previsto en las
Leyes 39/2015 y 40/2015 (disposiciones adicionales quinta y vigésimo segunda,
respectivamente), susceptibles, por su naturaleza, de ser anulados en los mismos
términos que las actuaciones de la administracion de la Generalitat, segun se acaba de
exponer. Como ya se ha argumentado, en la aplicacién del art. 155 CE no cabe excluir
que, en determinadas condiciones, el Gobierno quede apoderado por el Senado para
afectar, en las medidas que adopte y en las instrucciones que imparta para su ejecucion,
a la asamblea legislativa de una comunidad auténoma o a sus érganos de gobierno
(FJ 11).

Consecuentemente, debe desestimarse el recurso en este punto.

c) El apartado E.3 aprobado por el acuerdo del Senado, que lleva por titulo
«[p]ublicaciones en boletines oficiales» tiene el siguiente tenor:
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«A fin de garantizar, con arreglo a la normativa estatal o autonémica de
aplicacién, la adecuada publicacion de resoluciones, actos, acuerdos o
disposiciones normativas, cualesquiera que fuese su rango, de naturaleza
administrativa o parlamentaria, en el "Diario Oficial de la Generalitat de Cataluia"
o en el "Boletin Oficial del Parlamento de Catalufia", los érganos o autoridades que
cree a tal efecto o designe el Gobierno de la Nacién dispondran de las facultades
previstas en el apartado "Medidas dirigidas a la Administraciéon de la Generalitat"
de este Acuerdo.

La publicacién en dicho Diario o Boletin sin la autorizacion o en contra de lo
acordado por los érganos o autoridades que cree a tal efecto o designe el
Gobierno de la Nacién en el ejercicio de dichas facultades determinara la falta de
vigencia de la disposicién normativa correspondiente, asi como de la falta de
validez y efectos de la resolucion, acto o acuerdo objeto de publicaciony.

Ademas de reiterar argumentos ya desechados, como la indebida modificacion del
«marco juridico» de las actuaciones autondmicas, la demanda aduce frente a este
apartado, el perjuicio a la seguridad juridica que supone la exclusion de efectos juridicos de
la publicacion oficial de las actuaciones que resulten contrarias al acuerdo. La
representacion del Parlamento de Cataluiia coincide, en esencia, con este planteamiento y
anade que conforme al articulo 65 EAC «[lJas leyes del Parlamento de Catalufia son
promulgadas, en nombre del Rey, por el Presidente o Presidenta de la Generalitat, quien
ordena su publicacion en el "Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya" dentro del plazo de
quince dias desde su publicacién y en el Boletin Oficial del Estado», de lo que se seguiria
que esta prevision del acuerdo contraviene los principios de legalidad y «jerarquia
normativa». Los abogados del gobierno de la Generalitat reiteran también argumentos
anteriores y aducen adicionalmente, por lo que hace al «Boletin Oficial del Parlamento de
Cataluha», que el apartado E.3 «supone una ilegitima y desproporcionada intromision en la
autonomia parlamentaria». La abogacia del Estado considera que ambos parrafos de este
apartado han de interpretarse conjuntamente y que la medida impugnada tiene «dos
finalidades». Evitar que una conducta contraria a las decisiones del Gobierno (como seria
una publicacién sin autorizaciéon o contra lo acordado expresamente) pueda producirse y
«dotar de seguridad juridica» a las instituciones y ciudadanos, «puesto que la infraccion
dolosa de esta prevision carecera de efectos juridicos».

La demanda centra su censura de inconstitucionalidad, con cita del principio de
seguridad juridica (art. 9.3 CE), sobre el parrafo segundo del transcrito apartado E.3, en
el que se disponen determinadas consecuencias juridicas para la eventual desatencién
de lo ordenado o prohibido con arreglo al parrafo primero. La relacién entre ambos
parrafos es evidente, porque el parrafo segundo incorpora una referencia textual al
primero (publicaciones oficiales realizadas «sin la autorizacion o en contra de lo
acordado» por los correspondientes «6rganos o autoridades»), que hace que lo previsto
en el apartado deba ser enjuiciado conjuntamente.

(i) El parrafo primero del apartado E.3 dispone que, con el fin de garantizar, con
arreglo a la normativa estatal o autonémica de aplicacion, la adecuada publicaciéon de
resoluciones, actos, acuerdos o disposiciones normativas, cualesquiera que fuese su
rango, de naturaleza administrativa o parlamentaria en las publicaciones oficiales en él
mencionadas, los 6rganos o autoridades creados o designados por el Gobierno de la
Nacion «dispondran de las facultades previstas en el apartado «Medidas dirigidas a la
Administracién de la Generalitat» (apartado B del acuerdo), remision que se ha de
entender hecha al parrafo sexto de aquel apartado, de conformidad con el cual es
posible «[slJometer a un régimen de comunicacion o autorizacion previa de las
actuaciones de la Administracion de la Generalitat, siendo nulos los actos, actuaciones y
resoluciones que se adopten sin este requisito», afiadiéndose también alli que «[cJuando
dichos actos, actuaciones y resoluciones se sometan a un régimen de comunicacion
previa, los 6rganos o autoridades designados por el Gobierno de la Nacién podran
oponerse, con caracter vinculante, a su resoluciéon».
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La regla a la que remite el apartado E.3 ha sido ya enjuiciada y considerada
constitucional en el apartado a) del presente fundamento juridico. Por las mismas
razones alli expuestas, el control consistente en el sometimiento a un régimen de
comunicacién o autorizacién previa sobre las publicaciones oficiales de actos o
disposiciones de la administracion autonémica no es inconstitucional.

El examen de este control indirecto, a través de su publicacién oficial, de actos y
disposiciones del Parlamento de Catalufia o de sus 6rganos lleva a la misma conclusién,
partiendo de los razonamientos que ya se han expuesto (FJ 11) acerca de las
condiciones en las que el art. 155 CE permite al Senado apoderar al Gobierno para
afectar a la asamblea representativa de una comunidad auténoma, e interferir en sus
potestades estatutarias, lo que evidencia que el acuerdo del Senado se ha movido, en
este caso, dentro de los limites que se han sefialado. La facultad cuestionada no supone
suplantar al Parlamento en sus tareas legislativas ordinarias: se trata de una medida
temporal y es adecuada para hacer frente a la situaciéon creada, desde la o6ptica del
control externo de razonabilidad que, como ya se ha expuesto, ha de adoptar este
Tribunal.

(i) En cuanto al resto de ese parrafo segundo, nada hay que objetar a que el
Senado haya regulado en su acuerdo la potestad del Gobierno para impartir
instrucciones (art. 155.2 CE) a los correspondientes organismos o autoridades de la
comunidad auténoma en orden a la publicacion o no, en el «Diario Oficial de la
Generalitat de Catalufa», de cualesquiera actos, resoluciones o disposiciones de
«naturaleza administrativa», regulacién que pretende evitar la publicacion de decisiones
0 normas reglamentarias autonémicas que contrariasen o desvirtuasen las medidas
aprobadas por el Senado y, a su través, lo preservado por el art. 155 CE.

La reaccioén, sin embargo, ante tal eventual publicaciéon no autorizada o prohibida no
puede ser, sin dafo para la seguridad juridica (art. 9.3 CE), la de tener por ineficaz la
publicacién. La publicidad de las normas esta expresamente garantizada por el art. 9.3
CE vy resulta inseparable de la seguridad juridica que el propio precepto constitucional
preserva (SSTC 195/2005, de 18 de julio, FJ 3; 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 9,
y 33/2018, de 12 de abril, FJ 5). Tal publicidad aporta certidumbre sobre su existencia,
garantia que no es compatible con que el poder publico prive anticipadamente de
vigencia, de manera indeterminada y abstracta, a cualesquiera disposiciones que
hubieran accedido de modo irregular a los diarios o boletines oficiales, medios a través
de los que, precisamente, se asegura la certeza del derecho y se crea en la ciudadania
la legitima confianza de que lo publicado es un precepto juridico y, como tal, merecedor
de obediencia en tanto su presuncion de validez no se destruya. Otro tanto se ha de
decir respecto de los actos administrativos que requieran de publicacion oficial (art. 45 de
la Ley 39/2015) o que la alcancen, actos cuya presuncién de validez y consiguiente
capacidad de producir efectos (art. 39.1 de la Ley 39/2015) tampoco puede negarse
anticipadamente y en abstracto por causa de la irregularidad de una publicacién que
tampoco apareceria aquejada, ante terceros, de vicios ostensibles. Es responsabilidad
del mismo poder publico velar con diligencia por la efectividad de los controles
administrativos previos en orden a lo que pueda o no acceder a un diario oficial, pero
ante la eventualidad de que tales controles se eludieran o resultaran inefectivos, la
seguridad juridica (art. 9.3 CE) impide que el remedio fuera el que tal publicacién se
tuviera por no verificada.

El parrafo segundo del impugnado apartado E.3 ha desconocido en su conjunto esta
exigencia y es, por tanto, inconstitucional.

15. Impugnacion de la medida relativa al Cuerpo de Policia de la Generalitat de
Catalufia-Mossos d’Esquadra.

La siguiente medida cuya constitucionalidad debe ser examinada es la enunciada en
el parrafo tercero del apartado C.1 del acuerdo (seguridad y orden publicos), apartado
que a su vez se integra en la rubrica general C, cuyo titulo es «[m]edidas singulares
sobre determinados ambitos de la actividad administrativa». Se dispone en el parrafo
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impugnado que «[e]n el caso de que sea necesario, los miembros del Cuerpo de Policia
de la Generalitat de Cataluia-Mossos d’Esquadra seran sustituidos por efectivos de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado».

Para el mejor entendimiento de esta prevision, es conveniente transcribir lo
establecido en las distintas reglas del apartado C.1 del que forma parte este concreto
parrafo:

«Acordado el cese del Presidente de la Generalitat de Cataluna y del
Consejero titular del Departamento de Interior en el ejercicio de las funciones
previstas en el articulo 164 del Estatuto de Autonomia de Cataluia, y, en su caso,
de las autoridades dependientes, el ejercicio de dichas funciones correspondera a
los 6rganos creados o designados por el Gobierno de la Nacion, que podran dictar
instrucciones directas y de obligado cumplimiento a los miembros de la Policia de
la Generalitat de Catalufia-Mossos d’Esquadra.

Los 6rganos o autoridades creados o designados por el Gobierno de la Nacion
podran acordar el despliegue de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado
en Catalufia, coordinando la actuacién de la Policia de la Generalitat de Cataluna-
Mossos d’Esquadra.

En el caso de que sea necesario, los miembros del Cuerpo de Policia de la
Generalitat de Cataluna-Mossos d’Esquadra seran sustituidos por efectivos de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado.

En el caso de que el incumplimiento de las disposiciones, actos, resoluciones,
instrucciones u ordenes de servicio dictadas por los 6rganos o autoridades
creados o designados por el Gobierno de la Nacion, pudiera ser constitutivo de
infraccion disciplinaria, se podra proceder a su exigencia, de acuerdo con lo
dispuesto en la normativa estatal y autonémica especial que resulte de aplicacion,
sin perjuicio de las responsabilidades patrimoniales, contables, penales, o de otro
orden a que pudieran haber lugar».

Los recurrentes, y también las representaciones del Parlamento y del gobierno de la
Generalitat, alegan que lo previsto en el parrafo tercero de este apartado C.1 implica un
régimen de sustitucion de la administracion de la Generalitat en el ambito de la seguridad
publica que altera la distribucién competencial entre Estado y comunidades auténomas.
Ademas, la medida no podria considerarse adecuada ni necesaria para el pretendido
restablecimiento del orden constitucional. Segun el abogado del Estado la finalidad de la
medida es permitir el despliegue de fuerzas de policia estatal, no la sustitucion, en el
sentido de inhabilitacion o suspension, de la actividad institucional de la policia
autonomica como tal.

La impugnacioén no puede estimarse en atencién a las siguientes razones.

En primer lugar, frente a lo que sostiene la demanda, y como ya se ha expuesto
reiteradamente en la presente sentencia, el art. 155 CE permite, en los términos en él
previstos, limitar o modular las competencias autonémicas en el grado que el Gobierno vy,
en ultima instancia, el Senado consideren necesario en atencion a las circunstancias,
con lo que la tacha fundada en la alteracion del orden competencial no puede ser
atendida.

En segundo lugar, el cese y la sustitucion del presidente y demas miembros del
consejo ejecutivo de la Generalitat, se concreté por lo que hace a la «seguridad y orden
publicos», en la atribucion de las funciones del presidente y del consejero titular del
departamento de interior previstas en el articulo 164 EAC a los «dérganos o autoridades
creados o designados por el Gobierno de la Nacién». De este modo «el mando supremo
de la Policia de la Generalitat-Mossos d’Esquadra», que el numero 3 de dicho art. 164
atribuye a la Generalitat (al «Gobierno de la Generalitat, por medio de su Presidente»,
conforme al art. 2 de la Ley 10/1994, de 11 de julio, de la Policia de la Generalitat-
Mossos d’Esquadra) paso a ser ejercido por aquellos 6rganos o autoridades, apoderados
por el parrafo primero del apartado C.1 para «dictar instrucciones directas y de obligado
cumplimiento a los miembros de la Policia de la Generalitat-Mossos d’Esquadra».
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En tercer lugar, la prevision del impugnado parrafo tercero debe ser vista como
concrecion de la coordinacion para la que se habilita en el parrafo anterior. Esto es,
como reasignacion o redistribucion administrativa de efectivos o de unidades operativas
segun lo requirieran las circunstancias en las que se han de prestar los distintos servicios
policiales que habrian de contar, excepcionalmente, con un mando supremo comun.

16. Impugnacion de las medidas dirigidas al Parlamento de Catalufia.

La propuesta dirigida por el Gobierno al Senado el 21 de octubre de 2017 sefalaba
que «[e]l Parlamento de Catalufa ejercera la funcidn representativa que tiene
encomendada» y de que la propuesta se hacia «para garantizar que lo haga con pleno
respeto a la Constitucion y el Estatuto de Autonomiay», articulandose las medidas
planteadas a la camara en cuatro apartados (D.1 a D.4), el ultimo de cuales constaba de
tres parrafos, suprimidos el segundo y el tercero por el Senado al «ser contrarios a la
Constitucion» (apartado Il.c de su acuerdo aprobatorio). El texto definitivo quedé en los
siguientes términos:

«D.1 Mientras se mantenga la vigencia de las presentes medidas y hasta la
constitucién del nuevo Parlamento de Catalufa surgido de las elecciones que se
celebren de acuerdo con lo establecido en el apartado "Medidas dirigidas al
Presidente de la Generalitat de Catalufia, al Vicepresidente y al Consejo de
Gobierno", el presidente del Parlamento de Catalufia no puede proponer candidato
a la presidencia de la Generalitat, ni el Parlamento celebrar debate y votacion de
investidura.

D.2 seran de aplicacion las funciones de control y las figuras reguladas en
los articulos 66 y 67, en los apartados segundo y tercero de la seccion primera, en
la seccion cuarta, en la seccidn quinta y en la seccion séptima del Capitulo Il del
Titulo IV del Reglamento del Parlamento de Catalufia, respecto de las autoridades
designadas para el desarrollo y ejecucion de las medidas aprobadas por el
Senado. Las facultades de seguimiento y control sobre las mismas
corresponderan exclusivamente al 6rgano que designe a tal efecto el Senado.

D.3 Las propuestas de resolucion del Parlamento para impulsar la accion
politica y de gobierno y declaraciones institucionales, presentadas al amparo de lo
dispuesto en la seccion sexta del Capitulo Il del Titulo IV del Reglamento de la
Cémara, no podran dirigirse a las autoridades designadas para el desarrollo y
ejecucioén de las presentes medidas y deberan, en cualquier caso, ser conformes
con la Constitucion, el Estatuto de Autonomia y las resoluciones del Tribunal
Constitucional, asi como al presupuesto, objeto y finalidad de las presentes
medidas, careciendo de cualquier validez y efecto en otro caso.

D.4 El Parlamento de Catalufa seguira ejerciendo su potestad legislativa y
de organizacion propia, si bien no podréa tramitar iniciativas que resulten contrarias
a las presentes medidas, ni a su presupuesto, objeto y finalidad».

La demanda argumenta que se habrian vulnerado los derechos de participacion
politica, ignorado el «caracter democratico y representativo de la forma de gobierno de la
Comunidad» (art. 152 CE) y contrariado «las exigencias de adecuacion y necesidad»
que derivarian del propio art. 155 CE. Especificamente respecto al numero 1, se
entiende que debe seguir la misma suerte de inconstitucionalidad que la prevision de
«cese del presidente de la Generalitat». Por su parte, las limitaciones al control e impulso
parlamentarios de los niumeros 2 y 3 de este apartado D deparan «un ejecutivo que no
se somete en su actividad a control politico alguno», tanto mas si se tiene en cuenta la
«indeterminacion absoluta en la configuracion de un control alternativo por parte del
Senado». La representacion del Parlamento de Catalufia afirma la inconstitucionalidad
en la que habrian incurrido los tres primeros numeros de este apartado D, al suprimir
«los rasgos del sistema parlamentario» (art. 152 CE y arts. 55, 67, 74 y 75 EAC) y al
incidir no sélo en la autonomia de Catalufa, sino en la propia del Parlamento, todo lo
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cual excederia de lo consentido por el art. 155 CE. En términos similares se manifiesta la
representacion del Gobierno de la Generalitat. Por el contrario, la Abogacia del Estado
resalta «el papel destacado del Parlamento de Catalufia en el proceso secesionista» y
entiende que la camara mantiene su posicién institucional de acuerdo con lo establecido
en el Estatuto de Autonomia. Afade que, sustituido el gobierno de la Generalitat, «no
existe relacion de confianza en términos parlamentarios entre la nueva autoridad
ejecutiva y el Parlamento de Catalufay, lo que traeria como consecuencia la suspension
tanto del «mecanismo por el que se establece esa relacion de confianza», como de los
relativos a la responsabilidad, al control y al impulso politicos.

Antes de resolver estas quejas han de hacerse dos precisiones. Las reglas
establecidas en el apartado D.1 no tuvieron efectividad alguna, tras la inmediata
convocatoria de elecciones y simultanea disolucion de la camara por el presidente del
Gobierno (Real Decreto 946/2017), sin que eso impida su enjuiciamiento (FJ 2). Por otra
parte, la demanda pide genéricamente la declaracion de inconstitucionalidad de las
medidas contenidas en todo el apartado D, pero no alega nada respecto del D.4, en cuyo
examen no entrara el Tribunal, pues es carga de los recurrentes la de fundamentar
debidamente la inconstitucionalidad cuya declaracién pretenden [STC 142/2018, de 20
de diciembre, FJ 2.b)].

Ademas debe considerarse que las medidas ahora impugnadas guardan una
evidente relacion con la relativa al cese y sustitucion del presidente de la Generalitat y de
los miembros de su consejo de gobierno, en cuanto tienen por objeto limitar
determinadas potestades del parlamento cuando se ejerzan sobre actuaciones de las
autoridades designadas para la ejecucion de las medidas aprobadas en aplicacién del
art. 155 CE. De otra parte, ya se ha descartado que tales medidas puedan ser
consideradas inconstitucionales tan solo porque estén «dirigidas al Parlamento de
Cataluha». Lo que se plantea es si el propio acuerdo del Senado puede fijar, con la
finalidad de garantia de la accién del Gobierno, determinados limites o condiciones para
el ejercicio de potestades parlamentarias de la camara autonémica.

a) En cuanto al apartado D.1, debe senalarse que, cesado y sustituido en sus
funciones el presidente de la Generalitat, la previsibn de que no pueda iniciarse,
tramitarse y culminarse un procedimiento de investidura «[mlientras se mantenga la
vigencia de las presentes medidas y hasta la constitucién del nuevo Parlamento de
Cataluna surgido de las elecciones» (apartado D.1) es consecuencia obligada de
aquellas decisiones de cese y sustitucion adoptadas por el Gobierno de la Nacién con
fundamento en lo aprobado por el Senado y con apoyo, segun ha quedado razonado, en
el art. 155.1 CE y que ya se han declarado constitucionales.

b) El apartado D.2 contiene reglas de diferente signo. Exime, de una parte, a las
«autoridades designadas para el desarrollo y ejecucién de las medidas aprobadas por el
Senado» de todo control politico, cualquiera sea su forma, por parte del parlamento
autondmico y atribuye, de otro lado, «al 6rgano que designe el Senado» las
correspondientes «facultades de seguimiento y control».

El cese del presidente de la Generalitat y de los miembros de su consejo de
gobierno, supuso que el Gobierno paso a ejercer todas sus funciones. Dicha actuacién
se fundamenta en el acuerdo del Senado, dictado en aplicacion del art. 155 CE, lo que
hace que el Gobierno o sus miembros no actuen como autoridades dependientes, en
términos de confianza politica, del Parlamento de Catalufa, y responsables en cuanto
tales ante el mismo. Son responsables, por el contrario, de llevar a término una
intervencion coercitiva sobre la comunidad auténoma, de modo tal que el eventual
control politico que sobre ellos pretendiera realizar la camara autondémica no soélo
careceria del soporte institucional consistente en la relacién fiduciaria que de ordinario
une a gobierno y parlamento, sino que privaria a la intervencion misma de su propio
caracter coercitivo, en cuanto que quedaria sujeta al control de la asamblea autonémica.
Por eso nada hay que objetar a que este apartado D.2 haya eximido a estas autoridades
y 6rganos de sujecién a lo que la misma regla llama «funciones de control» o «figuras» a
tal efecto previstas en el Reglamento del Parlamento de Catalufia, al margen ahora
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situaciones excepcionales que ninguna relacion guardan con lo controvertido en este
extremo (STC 124/2018, de 14 de noviembre, FJ 7).

La anterior conclusion no se ve enervada por lo que la demanda aduce con
invocacion de los derechos de los parlamentarios y de la forma de gobierno de la
comunidad auténoma prefigurada en la Constitucién (art. 152.1 CE), asi como con el
argumento de que estas medidas serian contrarias «a las exigencias de adecuacién y
necesidad». Los invocados derechos de los representantes en orden al control politico
se realizan en el marco de una determinada forma de gobierno parlamentaria
(STC 124/2018, FJ 6). Esa misma relacion e interaccion institucionales entre poderes
publicos es la que queda, en virtud de este acuerdo y del cese y sustitucion del
presidente de la Generalitat y de su gobierno, inevitablemente excepcionada pro
tempore, ya que, la aplicacion de las medidas aprobadas por el Senado hace que no
exista la relacién de confianza entre el gobierno y la camara en la que se basan las
formas de gobierno parlamentario (STC 81/2012, de 18 de abril, FJ 3 y 151/2017, de 21
de diciembre, FJ 4). Nuestra doctrina ha sefialado que dicha relacién de confianza entre
parlamento y gobierno y la funcion de control del primero sobre la actuacion del segundo
estan estrechamente relacionados (STC 124/2018, FJ 7), a salvo de otros supuestos en
los que esa relacion de confianza no exista y que, evidentemente, no concurren aqui
(STC 124/2018, FJ 9).

Tampoco, desde otro punto de vista, pueden considerarse inadecuadas o
innecesarias las medidas contenidas en este apartado D.2. Con independencia de lo ya
dicho en cuanto a las reservas que merecen, en este procedimiento del art. 155 CE, las
genéricas invocaciones a la proporcionalidad, es patente que la exclusion de todo control
politico sobre los 6rganos o autoridades llamados a desarrollar y ejecutar el acuerdo es
condicion inherente a su caracter de intervencién coercitiva, a salvo de los mecanismos
de control especificamente previstos en el acuerdo del Senado.

A este respecto impugnan también los recurrentes «la indeterminacion absoluta en la
configuracion de un control alternativo por parte del Senado», facultades de
«seguimiento y control» que se mencionan en el inciso final de este apartado D.2 y que
fueron precisadas mediante el apartado 1l.g del acuerdo senatorial, y conforme al cual
«[s]in perjuicio de lo establecido en el articulo 66.2 de la Constitucion, las facultades de
seguimiento y control de las medidas contenidas en el Acuerdo se atribuyen a la
Comision conjunta de las Comisiones General de Comunidades Auténomas y
Constitucional». Esta critica se formula en la demanda sin cita alguna de precepto
constitucional y mas bien en relacién con los argumentos ya examinados. Descartados
tales argumentos y carente como esta de toda invocacion constitucional especifica, esta
objeciéon no puede ser considerada por el Tribunal como censura constitucional que
requiera de examen y pronunciamiento.

c) El apartado D.3 se refiere a las propuestas de resolucién del Parlamento para
impulsar la accién politica y de gobierno y a las declaraciones institucionales de la
camara (reguladas en los arts. 167 y 168, para las primeras, y 169, para las segundas,
del texto refundido del Reglamento del Parlamento de Catalufia). Que esas propuestas
de resolucion no puedan «dirigirse a las autoridades designadas para el desarrollo y
ejecucion de las presentes medidas» no es inconstitucional por razones idénticas a las
expuestas respecto del apartado D.2, toda vez que las resoluciones parlamentarias de
ese geénero parten siempre, al igual que las interpelaciones, de una «posicidon
preeminente [de las camaras] sobre el poder ejecutivo» (STC 48/2003, de 12 de marzo,
FJ 17). Esa posicion no la ostenté el Parlamento de Catalufia sobre el Gobierno, o sobre
las autoridades a las que se refiere esta regla, en tanto estuvo vigente el acuerdo del
Senado.

Cuestién distinta a la del control u orientacién del Gobierno por el Parlamento se
plantea a propésito de las declaraciones institucionales de la camara, cuyos destinatarios
directos son «los ciudadanos» (art. 169.1 del Reglamento), por mas que este apartado
D.3 impida también que pudieran llegar a dirigirse a las autoridades designadas para el
desarrollo y ejecucion de las medidas, lo que, por las razones ya expuestas, no plantea
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problema de constitucionalidad. Anade el mismo apartado que tanto estas
«declaraciones» como las propuestas de resolucion han de ser «conformes con la
Constitucion, el Estatuto de Autonomia y las resoluciones del Tribunal Constitucional, asi
como al presupuesto, objeto y finalidad de las presentes medidas». En lo que hace a
estas tres primeras menciones, la regla es meramente declarativa, y en lo atinente al
respeto a las «presentes medidas», no hay sino que constatar que el acuerdo busca
evitar interferencias o perturbaciones en su ejecucion, lo que no puede tacharse de
inconstitucional.

El recurso debe ser desestimado en este punto.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de
cincuenta diputados del grupo parlamentario Unidos Podemos-En Comu Podem-En
Marea en el Congreso de los Diputados y, en su virtud, declarar la inconstitucionalidad y
nulidad del parrafo segundo del apartado E.3, incluido en el acuerdo adoptado por el
Consejo de Ministros el 21 de octubre de 2017 y aprobado por el acuerdo del Pleno del
Senado, de 27 de octubre de 2017 «por el que se aprueban las medidas requeridas por
el Gobierno, al amparo del articulo 155 de la Constitucion».

2.° Desestimar el recurso en todo lo demas.
Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado»

Dada en Madrid, a dos de julio de dos mil diecinueve.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—Firmado y
rubricado.
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