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ANTECEDENTS

1. El dia 17 de novembre de 2017 va tenir entrada en el Registre del Consell
de Garanties Estatutaries un escrit de la presidenta del Parlament, de 16 de
novembre (Reg. nim. 5916), en qué es comunicava al Consell I’Acord de la
Mesa de la Diputacié Permanent del Parlament, de 15 de novembre de 2017,
pel qual, segons el que preveuen els articles 16.2.a i 23.f de la Llei 2/2009,
de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries (LCGE), es va admetre
a tramit la sol-licitud de dictamen sobre la Resolucié de 27 d’octubre de
2017, de la presidencia del Senat, per la qual es publica I’Acord del Ple del
Senat pel qual s’aproven les mesures requerides pel Govern, a I'empara de
I'article 155 de la Constitucid, presentada el dia 15 de novembre de 2017,
per tres diputats de la Diputacid Permanent del Parlament de Catalunya, del

Grup Parlamentari de Junts pel Si.

Els sol:licitants demanen el dictamen d’aquest Consell, que té caracter
preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas que es decidis interposar un

recurs d’inconstitucionalitat.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessid del dia 21 de novembre
de 2017, després d’examinar la legitimacio i el contingut de la sol-licitud, de
conformitat amb els articles 23 a 25, apartats 1 a 3, LCGE, va acordar la
seva admissié a tramit, es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent i en va designar coponents el president senyor Joan Egea
Fernandez, el vicepresident senyor Pere Jover Presa i el conseller secretari

senyor Alex Bas Vilafranca.
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3. En la mateixa sessid, a I'empara de l'article 25 LCGE, apartats 4 i 5, i de
I'article 35 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell, va
acordar adrecar-se als sol:licitants i als representants de tots els grups
parlamentaris, a fi de sol-licitar-los la informacid i la documentacio

complementaries de qué disposessin sobre la norma sotmesa a dictamen.

4. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié del
Consell, el dia 5 de desembre de 2017 ha tingut lloc la votacid i I'aprovacio
d’aquest Dictamen, d'acord amb el que preveuen els articles 30.2 LCGE i 38

del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

1. Com s’ha posat de manifest en els antecedents, la Mesa de la Diputacid
Permanent del Parlament ha admeés a tramit i ha lliurat a aquest Consell la
sol-licitud de dictamen presentada per tres diputats del dit organ,
pertanyents al Grup Parlamentari de Junts pel Si, sobre la Resolucié de 27
d'octubre de 2017, de la presidéncia del Senat, «por la que se publica el
Acuerdo del Pleno del Senado, por el que se aprueban las medidas
requeridas por el Gobierno al amparo del articulo 155 de la Constitucidn» (en
endavant, la Resolucid), publicada en el BOE num. 260, del mateix 27

d’octubre.

De manera preliminar, i a fi de delimitar I'objecte del Dictamen, hem
d’assenyalar que ens pronunciarem sobre I'’Acord del Ple del Senat pel qual

s'aproven les mesures proposades pel Govern, un cop ha estat formalment
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publicat en el Butlleti Oficial de [I’Estat mitjancant la Resolucid de la
presidéncia de la mateixa Cambra. Com ja varem indicar en el recentment
emes DCGE 13/2017, de 26 d’octubre, amb mencié de la jurisprudéncia
constitucional que ho avala, I'esmentat Acord participa de la naturalesa de
decisié o acte parlamentari que, sense tenir el caracter de llei formal, pot,
conforme a la Constitucid, afectar o exceptuar normes legals o assimilades,
o, el que és el mateix, suspendre-les o modificar-les i, per tant, és
susceptible de ser impugnat davant la jurisdiccié constitucional mitjangant el
corresponent recurs. Dit aixd, s’‘observa que el text del referit Acord, tot i
que les assumeix, no reprodueix el conjunt de les mesures estatals
autoritzades, sind que només conté les modificacions o els condicionants que

amb relacié a aquestes va introduir el mateix Ple.

En conseqiéncia, i atés que I'esmentat Acord del Ple s’ha traduit, finalment,
en l'aprovacié de les mesures requerides pel Govern de I'Estat, és obvi que el
nostre Dictamen, tenint en compte les variacions introduides en el Senat, ha
de comprendre també —en alld que sigui qilestionat pels sol-licitants—
I'analisi del contingut de I’Acord del Consell de Ministres de 21 d’octubre de
2017, «por el que, en aplicaciéon de lo dispuesto en el articulo 155 de la
Constitucidn, se tiene por no atendido el requerimiento planteado al M. H. Sr.
Presidente de la Generalitat de Catalufia, para que la Generalitat de Catalufia
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 aprobacidon las medidas necesarias para garantizar el
cumplimiento de las obligaciones constitucionales y para la proteccion del
mencionado interés general», inclos com a annex de I'Ordre PRA/1034/2017,
de 27 d’octubre, publicada, igualment, en el BOE de 27 d’octubre, és a dir,
en la mateixa data que la Resolucié del president del Senat. A més, el nostre
pronunciament es referira també als decrets dictats pel Govern de |'Estat en
allo que afectin directament les mesures autoritzades que han estat

guestionades pels peticionaris.
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Partint de les precisions efectuades, en el present fonament juridic
exposarem el context en el qual s’insereixen els acords esmentats,
n‘indicarem el seu contingut i posarem en relleu els dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat que, a criteri dels sol:licitants, plantegen,
com també els motius que els fonamenten. Aixi mateix, indicarem
I'estructura que adoptara el Dictamen a fi i efecte de donar resposta a la

sol-licitud formulada.

Per iniciar I'esmentada contextualitzacié, i com a antecedent, hem de fer
mencié al suara citat DCGE 13/2017, on el Consell va donar resposta a la
peticié del Govern de la Generalitat sobre «l'acord que pot adoptar el Ple del
Senat d’autoritzacié al Govern de I'Estat, a I'empara de l'article 155 de la
Constitucid, per a I'adopcié de les mesures que ha sol-licitat el mateix Govern
de I'Estat en I’Acord del Consell de Ministres adoptat el dia 21 d’octubre de
2017». En el fonament juridic primer d’aquest pronunciament varem fer una
exposicid sobre l'itinerari procedimental seguit per a |'aplicaciéd de I'article
155 CE que va conduir fins a la sol-licitud d’autoritzacié al Senat, al qual, per
motius de brevetat, ens remetem. Posteriorment, el mateix Govern va
interposar el recurs d’inconstitucionalitat 5241-2017, que va ser inadmes per
la ITC 142/2017, de 31 d’octubre, perque el Tribunal va considerar que, en el
moment de la seva interposicid, I'’Acord del Senat que es pretenia impugnar
no només no havia estat publicat com exigia la LOTC sind que ni tan sols

existia dins de |I'ordenament juridic.

Val a dir que, préviament a la implementacié de l'article 155 CE, amb
justificacid en «la defensa del interés general y en garantia de los servicios
publicos fundamentales», ja es van adoptar una série de disposicions de
caire intervencionista i de diversa indole contingudes en ordres ministerials,
de caracter economic i financer, que tenien com a destinataria la Generalitat.

Entre aquestes, podem destacar diferents acords de la Comissidé Delegada del
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Govern per a Afers Econdmics que incorporaven mesures de supervisio i
control dels comptes de la Generalitat i establien diverses obligacions, entre
les quals la d’informacié (Ordre PRE/2454/2015, de 20 de novembre, on es
contenien una série de condicions addicionals que havia de complir la
Generalitat per tenir accés als recursos del Fons de Financament a
Comunitats Autonomes i, posteriorment, ordres PRA/686/2017, de 21 de
juliol, i HFP/878/2017, de 15 de setembre —concretada per [|'Ordre
HFP/996/2017, de 17 d’octubre, quant al sistema de pagament a tercers
creditors per compte de la Comunitat Autonoma de Catalunya—). A les
anteriors cal afegir I'Ordre HFP/886/2017, de 20 de setembre, per la qual es
declara la no-disponibilitat de credits del pressupost de la Comunitat

Autonoma de Catalunya per al 2017.

Fetes aquestes consideracions, i centrant-nos en el contingut de I’Acord del
Ple del Senat, hem de dir que aquest conté dos aspectes principals. D’una
banda, la constatacid formal per aquesta Cambra de lI'incompliment de les
obligacions constitucionals i la realitzacié d’actuacions greument contraries a
I'interés general per part de les institucions de la Generalitat, com també la
desatencié del requeriment formulat pel president del Govern de I'Estat. I,
d’altra banda, l'aprovacié de les mesures incloses en I'’Acord del Consell de
Ministres de 21 d’octubre i publicades, com hem dit, per [|'Ordre
PRA/1034/2017, amb una serie de condicionaments i modificacions, mesures

sobre les quals se centrara la nostra opinidé consultiva.

En el DCGE 13/2017, ja varem fer palés que I’Acord del Consell de Ministres
contenia un reguitzell de mesures estructurades en diversos blocs, a més
d’'una part introductoria expositiva i argumentativa molt amplia sobre el
compliment del pressuposit habilitant per a I'aplicacié de l'article 155 CE, el
requeriment previ i I'objectiu i la necessitat de I'actuacio de la coercid estatal
justificada en Il'assoliment de quatre objectius: «restaurar la legalidad

constitucional y estatutaria, asegurar la neutralidad institucional, mantener el
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bienestar social y el crecimiento econdmico, y asegurar los derechos y

libertades de todos los catalanes».

Quant al seu contingut, en nom de la brevetat, i sens perjudici de I'analisi
que durem a terme en els fonaments juridics quart i cinqué d’aquest
Dictamen, ens remetem al resum, transcrivint-lo en la seva literalitat, que en
varem efectuar en el fonament juridic primer del DCGE 13/2017, al qual

afegirem les novetats que introdueix el Ple del Senat en el seu Acord.

Com vam exposar, de conformitat amb l'apartat 2 de I’Acord del Consell de

Ministres, aquestes mesures s’agrupen en:

A. «Mesures dirigides al president de la Generalitat de Catalunya, al
vicepresident i al Consell de Govern, que inclouen, entre d‘altres,
I'autoritzacié per al seu cessament i I'assumpcié pel president del Govern de
I'Estat de la competencia del president de la Generalitat de decretar la
dissolucié anticipada del Parlament de Catalunya o la fi de la legislatura i la
convocatoria d’eleccions autonomiques». El Ple del Senat introdueix la
referencia explicita al Govern de I'Estat com a organ al qual s’atribueix la
substitucid en l'exercici de les funcions dels carrecs cessats, a més de la
relativa als organs que aquest Govern crei o designi als quals es feia

referéncia en la redaccio originaria (apt. II.a de I’Acord del Ple del Senat).

B. «Mesures dirigides a I’Administracié de la Generalitat i, entesos com a tal,
a tots els organismes, els ens i les entitats vinculades o que en depenen,
com també el sector public empresarial al qual es refereix |'article 216 EAC.
Les dites mesures, sense anim d’exhaustivitat, comporten I'obligacié de
I'actuacié de I'’Administraci6 esmentada sota les directrius dels organs o
autoritats creats o designats pel Govern de I|'Estat en substitucid del
president, vicepresident i membres del Govern cessats i inclouen les facultats

de dictar i adoptar disposicions, actes, resolucions i instruccions o ordres de
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servei que seran d’obligat compliment; com també la submissié al regim de
comunicacié o autoritzacid préevia de les seves actuacions o acordar el
nomenament, el cessament o la substitucié temporal de qualssevol autoritat,
carrec public i personal d’agquesta Administracié». El Ple del Senat aprova en

la seva integritat aquestes mesures.

C. «Mesures singulars sobre determinats ambits de I'activitat administrativa
com son: seguretat i ordre publics; gestié econdmica, financera, tributaria i
pressupostaria, i telecomunicacions i comunicacions electroniques i
audiovisuals». S’exclouen de I'autoritzacié del Senat les mesures relatives al
servei public autondmic de comunicacié audiovisual (apt. II.b de I'’Acord del
Ple del Senat).

D. «Mesures dirigides al Parlament de Catalunya. En aquest cas,
consisteixen, entre d’altres, en la prohibici6 per a la presidéencia del
Parlament de proposar candidat a la presidéncia de la Generalitat i que el
Parlament celebri el debat i la votacidé de la investidura, com també suposen
la no-aplicacié de les funcions de control del Parlament sobre el Govern i
I’Administracié de la Generalitat i el veto perqué el Parlament pugui tramitar
iniciatives que siguin contraries a les mesures o al seu pressuposit, objecte i
finalitat». L'’Acord del Ple del Senat introdueix una modificacié en la darrera
mesura, de manera que, tot i que n’autoritza la previsidé general, elimina,
perqué la considera contraria a la Constitucio, la referéncia que es feia a la
remissié a una autoritat designada pel Govern de I'Estat dels actes del
Parlament per al seu control, sotmetent-los a la seva conformitat perquée

poguessin continuar la tramitacio (apt. II.c de I’Acord del Ple del Senat).

E. «Mesures de caracter transversal, amb caracter complementari de les
generals i singulars anteriors i que es refereixen a: la normativa estatal i
autonomica d’aplicacid; la declaracié d’invalidesa i ineficacia de disposicions,

actes i resolucions autonomiques dictades en contravencid respecte de les
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mesures aprovades en |I'’Acord; publicacions en butlletins oficials; modificacié
dels departaments, de les estructures organiques i dels organismes, ens i
entitats vinculades a la Generalitat de Catalunya o dependents d’ella; creacio
d'organs i designacié d’autoritats pel Govern de I'Estat per al compliment de
les mesures; disposicions i protocols d’actuacid; seguretat juridica dels
funcionaris publics o empleats subjectes al regim laboral de la Generalitat de
Catalunya; potestat disciplinaria i trasllat d’informacié al Ministeri Fiscal;

durada i revisié de les mesures; notificacid, entrada en vigor i publicacié».

Pel que fa a aquest darrer bloc, I’Acord del Ple del Senat modifica el primer
apartat d’aquestes mesures concernents a la normativa estatal i autonomica
d’aplicacié on, a més d’una supressio de caracter tecnic per repeticid, afegeix
una precisio relativa a la revisié jurisdiccional dels actes i les disposicions
dictades per substitucidé en les funcions o en l’'exercici de competencies dels
organs de I'’Administracid de la Generalitat que s’ha de subjectar a les

previsions de la legislacié processal (apt. II.d de I’Acord del Ple del Senat).

També, respecte de la modificacié dels departaments, introdueix la mateixa
referéncia explicita al Govern de I'Estat, a més de la relativa als organs que
aquest crei o designi, pel que fa a la seva competencia en l'exercici de les
funcions relatives a 'organitzacié dels departaments esmentats (apt. II.e de
I’Acord del Ple del Senat).

Igualment, quant a la potestat disciplinaria i el trasllat d’informacié al
Ministeri Fiscal, s’estableix per part del Senat que no seran necessaris els
informes previs sobre els expedients disciplinaris (apt. II.f de I'’Acord del Ple
del Senat). A més, s’afegeix que, sens perjudici del que estableix I'article
66.2 CE, les facultats de seguiment i control de les mesures s’atribueixen a la
Comissié conjunta de les comissions General de Comunitats Autonomes i

Constitucional (apt. II.g de I’Acord del Ple del Senat).
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Finalment, en relacié amb la durada i revisioé de les mesures, el Ple del Senat
afegeix una prescripcié relativa al fet que el Govern de I'Estat, atenent a
I'evolucid dels esdeveniments i a la gravetat de la situacid, dura a terme una
utilitzacié proporcionada i responsable de les mesures aprovades pel Senat,
modulant la seva aplicacid si es produeixen canvis en la situacié o

circumstancies que ho aconsellin (apt. II.h de I’Acord del Ple del Senat).

Paral-lelament, en connexié directa amb les mesures esmentades i amb
I'objectiu de fer-les efectives, en la mateixa data d’adopcié de I’Acord del Ple
del Senat, el 27 d’octubre, s’aproven un conjunt de normes estatals dirigides
per una part al Govern i a I'’Administracié de la Generalitat i, per l'altra, al

Parlament.

Respecte de les primeres, en concret, es disposa:

a) el cessament del president de la Generalitat de Catalunya, i de tot el
personal eventual que hi esta adscrit (RD 942/2017, de 27 d’octubre), com
també del vicepresident i dels consellers integrants del Consell de Govern de
la Generalitat aixi com de tot el personal eventual que hi esta adscrit (RD
943/2017, de 27 d’octubre);

b) la designacioé del president i de la vicepresidenta del Govern de I'Estat, del
Consell de Ministres i dels ministres com a organs habilitats per a l'efectiva
aplicacié de les mesures autoritzades pel Senat en relacié amb el Govern i
I’Administracié de la Generalitat, els seus organismes, ens, entitats i sector
public empresarial dependents, i el Parlament de Catalunya (RD 944/2017,
de 27 d’octubre). En aquest sentit, mitjancant aquest Reial decret, els
ministres queden habilitats per a l|'exercici de funcions i per a |'adopcié
d’acords, resolucions i disposicions que corresponguin als consellers. A
aquest efecte, el seu annex I fixa I'esfera especifica de I'exercici de funcions

dels diversos ministeris dins de |'ambit competencial de la Generalitat.
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Altrament, per mitja de nota informativa de I’Entitat Autonoma del Diari
Oficial i de Publicacions de la Generalitat de Catalunya, es posa de manifest
que, per aplicaci6 d'aquest Reial decret, es publiquen temporalment al
Butlleti Oficial de I’Estat les disposicions, els actes, els acords i les
resolucions adoptats pel Consell de Ministres i pels altres organs habilitats en
compliment del Reial decret esmentat (entre d’altres, DOGC num. 7486 i

7488, de 2 i 6 de novembre de 2017, respectivament);

c) I'adopcié de mesures respecte de I'organitzacio de la Generalitat, entre les
quals, la supressid d’organs administratius i entitats diverses —I'Oficina del
President i I'Oficina del Vicepresident de la Generalitat, el Consell Assessor
per a la Transicid Nacional, la Comissid Especial sobre la Violaci6 de Drets
Fonamentals a Catalunya, el Patronat Catalunya Mon-Consell de Diplomacia
Publica de Catalunya (DIPLOCAT) i les delegacions del Govern de la
Generalitat a l'estranger, llevat de la delegacié davant la Unié Europea a
Brussel-les— i el cessament de determinats alts carrecs de la Generalitat (RD
945/2017, de 27 d’octubre).

Quant al segon conjunt de normes, que tenen per destinatari el Parlament de
Catalunya, se’n disposa la seva dissolucié i es du a terme la convocatoria
d’eleccions, que tindran lloc el 21 de desembre de 2017 (RD 946/2017, de
27 d’octubre).

Posteriorment, i sense solucid de continuitat, en desenvolupament o com a
complement o addici6 de les normes esmentades s’han adoptat diverses
disposicions. Entre d‘altres, algunes relatives a I‘organitzacié de
I’Administracié de la Generalitat i al cessament i nomenament de carrecs
(reials decrets 954/2017, de 31 d’octubre; 983/2017, de 10 de novembre, i
990/2017, de 17 de novembre, i ordres INT/1038/2017, de 28 d’octubre, i
ECD/1142/2017, de 22 de novembre), com també a la delegacié de

competencies entre organs (ordres INT/1074/2017, de 7 de novembre, i

11
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PRE/255/2017, de 30 de novembre) o al tancament de [|'exercici
pressupostari de 2017 (Ordre HFP/1102/2017, de 16 de novembre).

Ultra aixo, i pel que fa a la convocatoria d’eleccions al Parlament de
Catalunya podem citar, entre d‘altres, el Reial decret 953/2017, de 31
d’octubre, pel qual es dicten normes complementaries per a la seva
realitzacidé, o el Reial decret 955/2017, de 3 de novembre, pel qual se’'n

regulen les subvencions i el control de comptabilitat electoral.

2. Pertoca a continuacié referir-nos breument als dubtes expressats pels

peticionaris i a la seva fonamentacio.

En aquest sentit, cal posar de manifest que, tot i no fer-hi referencia
expressa, la peticié se centra en les mesures dels apartats 2.A i .D de |’Acord
del Consell de Ministres, aprovades per I’Acord del Senat, que hem exposat
en aquest mateix fonament juridic, és a dir, les relatives al president de la
Generalitat i al Govern, com també al Parlament. En concret, pel que fa al
president i al Govern, els peticionaris al-leguen que la seva destitucio
sobrepassa les facultats de l'article 155 CE, que s’ha de centrar a donar
«instruccions i no pas destitucions o cessaments, facultat que correspon al
President de la Generalitat i només a aquest d’acord amb l'article 152.1 de la
Constitucié», destitucié d'altra banda que es considera que «constitueix “de
facto” la suspensié de I'autonomia reconeguda al Parlament de Catalunya i
de les potestats reconegudes al mateix President respecte dels Consellers
que nomena». D’aquesta manera, sostenen que no es pot «alterar una
facultat estatutaria del president de la Generalitat en un deure imposat fora
del mateix Estatut» perqué seria modificar-lo «al marge dels mecanismes
previstos per a la seva reforma», cosa que «suposaria un atac contra I'Estat

de dret vulnerant el principi de legalitat i de jerarquia normativa».

12
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Aixi mateix, quant al Parlament, se sosté que l'aplicacié de l'article 155 CE
«elimina el sistema parlamentari configurat per I'Estatut i la Constitucié»
contravenint els articles 152 CE i 55, 67 i 74 EAC, norma aquesta ultima «de
rang estatal que només pot ser modificada pel procediment que el mateix
Estatut estableix i amb ratificacié a través de referendum dels ciutadans de
Catalunya (articles 152 de la Constitucid i 222 i 223 de I'Estatut)». En
concret, les mesures com no poder investir president, la impossibilitat de
crear comissions d’investigacié o la limitaci6 de compareixences i del control
a les autoritats que prendran les decisions, com també la impossibilitat de
tenir debats generals, interpel-lacions o0 preguntes «deixen el sistema
parlamentari [...] de forma residual i sense les capacitats que sdn propies de
qualsevol Parlament en un Estat democratic», a més, en resulta un
Parlament practicament impossibilitat per actuar en relaci6 amb el control del
Govern i aix0, de retruc, «implica la suspensié per als diputats i els ciutadans
de Catalunya del dret de participacid politica de l'article 23 de Ia

Constitucio».

3. Arribats a aquest punt, estem en disposicié de descriure I'estructura que
adoptara el Dictamen per donar resposta a la peticid. En el fonament juridic
segon, efectuarem una série de consideracions de caire procedimental en
relaci6¢ amb la sol-licitud i el fet que aquesta ha estat presentada després
d’haver-se dissolt el Parlament. En el fonament juridic tercer, analitzarem la
configuracié constitucional de I'article 155 CE. Posteriorment, i d’acord amb
el parametre constitucional exposat, dedicarem els fonaments juridics quart i
cinqué a les especifiques mesures qliestionades; en concret, les que afecten
el Parlament de Catalunya i el president i el Govern de la Generalitat,
respectivament, per tal d’examinar la seva adequacié a la Constitucid i
I'Estatut.
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Segon. La sol-licitud de dictamen al Consell de Garanties Estatutaries
amb caracter previ a la interposiciéo de recurs d’inconstitucionalitat,

un cop ha estat dissolt el Parlament

Abans d’entrar en I'examen dels dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat
plantejats pels sol-licitants, cal fer tres precisions de caire procedimental,
gue se susciten pel fet que la peticié de dictamen ha estat presentada un cop
ha estat dissolt el Parlament. La primera es refereix a la legitimacié dels
diputats per demanar dictamen a aquest Consell; la segona, vinculada a
I'anterior, es relaciona amb la legitimacié de la Diputaci6 Permanent per
impugnar una disposicid normativa o acte amb forga de llei de I'Estat davant
el Tribunal Constitucional, i la tercera fa referencia a la impugnacio, en el cas
que fos procedent, de les normes que pugui dictar I'Estat en aplicacié de les
mesures aprovades pel Senat, ateses les especials caracteristiques que

concorren en l'acte parlamentari que aqui es gqlestiona.

1. La singularitat que presenta l'actual peticié de dictamen formulada per
tres diputats de la Diputacid Permanent «d’acord amb el que estableixen els
articles 16.2.a i 23.f de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries», en un moment en qué la Cambra catalana esta
dissolta en virtut del Reial decret 946/2017, de 27 d’octubre, de convocatoria
d’eleccions al Parlament de Catalunya i de la seva dissolucid, fa necessari

gue explicitem els motius pels quals hem admeés a tramit la sol-licitud.

Sobre aix0, hem de comencar recordant que, d’acord amb la nostra Llei
constitutiva, el Consell és competent per emetre dictamen préviament a la
interposicié de recurs d’inconstitucionalitat davant el Tribunal Constitucional
(art. 16.2.a LCGE) i que la legitimacié per demanar-lo correspon a dos grups
parlamentaris o0 a una desena part dels diputats (art. 23.f LCGE). La
sol-licitud, afegeix l'article 30 LCGE, s’ha de tramitar a través de la Mesa de

la Cambra, en el termini de trenta dies a comptar de la publicacid de la
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disposicié contra la qual es pretén interposar el recurs i, un cop rebuda, la
Mesa ha d’'acordar-ne l'admissié o la inadmissid a tramit i trametre-la a
aquest Consell, si escau, en el termini de dos dies. Per la seva part, el
Consell ha d’examinar la legitimacié dels peticionaris, com també si la peticio
reuneix els requisits procedimentals exigits, de manera que si aquella
manqués o l'incompliment d’aquests requisits no fos esmenable, en podriem
denegar l'admissié a tramit (art. 23 a 24 LCGE i art. 29 Reglament

d’organitzacié i funcionament del Consell).

Una simple lectura d’aquests preceptes permet constatar que no fan cap
al-lusié expressa al cas que el Parlament estigui dissolt, per la qual cosa hom
podria questionar si tres diputats, que representen la desena part de la
Diputaci6 Permanent (composta per vint-i-tres membres, art. 73.1
Reglament del Parlament de Catalunya, RPC), estan legitimats per sol-licitar
I'opinid del Consell. La nostra conclusié, com ha quedat palés en els
antecedents del Dictamen, és afirmativa i es fonamenta en les raons que

expressem a continuacio.

En primer lloc, s'ha de partir del caracter preceptiu que els articles 76.3 EAC,
16.2 i 17.2 LCGE i 174.2 RPC atribueixen a la sol-licitud de dictamen al
Consell per poder interposar recurs d’inconstitucionalitat davant el Tribunal
Constitucional. En aquest sentit, les normes indicades es veurien vulnerades
si el recurs s’arribés a plantejar sense que, previament, hi hagués hagut el
nostre pronunciament consultiu. Aixi, no es pot obviar que, de la mateixa
manera que |'esmentat article 174 RPC atribueix al Ple del Parlament la
legitimacidé per interposar un recurs d’inconstitucionalitat, I'article 74.2.f RPC,
com veurem més detalladament en el segilent apartat, la reconeix també a
la Diputacié Permanent, un cop dissolta I’Assemblea Legislativa i mentre no
es constitueixi la nova. Per tant, essent aix0 aixi, el més logic féora que la

peticié de dictamen l'instessin diputats que integren la Diputacié Permanent.
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Ara bé, com hem vist, res no diu expressament la Llei del Consell sobre quin
ha de ser el nombre minim de diputats que es requereix en aquestes
circumstancies, pero entenem que les dificultats interpretatives que presenta
aquest buit normatiu a I’hora de regular la legitimacié per demanar el nostre
parer consultiu (partint sempre del fet que les disposicions sobre aquesta
poden ser objecte d’'una interpretaci®é més laxa que les que regulen la
interposicid del recurs) s’ha de resoldre en el sentit d’entendre que la desena
part (art. 23.f LCGE) es computa respecte del total dels diputats que integren
la Diputacié Permanent (els Unics, d’altra banda, que mantenen aquesta
condicié [art. 24.d RPC]) que, en realitat, com ja s’ha dit i argumentarem
més extensament en l'apartat seglient, és I'0Organ que té la legitimacié per
recorrer davant el Tribunal Constitucional. No podem passar per alt, a més,
que la seva composicid, per imperatiu de I'article 73.1 RPC, és equilibrada a
la del Ple, en el sentit que tots els grups parlamentaris hi participen en

proporcié a llurs membres i, en qualsevol cas, amb un minim d’un diputat.

El nostre posicionament es fonamenta en l'aplicacié mutatis mutandis a la
funcid consultiva del principi general pro actione, el qual permet una
interpretacid oberta de les regles que regeixen el procés i, afegim nosaltres,
les sol-licituds de dictamen, cosa que es tradueix en el fet que, en cas de
dubte, s’han de superar els obstacles que ens impedeixin resoldre o opinar

sobre el fons.

Aix0 anterior sense oblidar, no podem deixar de dir-ho, que també resulta
ser una interpretacié favorable al jus in officium dels diputats (art. 23 CE), la
qual, com ja varem manifestar en el DCGE 7/2017, de 6 de juliol, i té
declarat també el Tribunal Constitucional (STC 114/2017, de 17 d’octubre, FJ
6.d, i 124/2017, de 8 de novembre, F] 6.c), sempre ha de prevaler. Es a dir,
per als grups i diputats legitimats per la Llei, la peticiéo de dictamen al Consell
constitueix una garantia que porta causa del mateix Estatut d’autonomia de

Catalunya. A més, tant si el dictamen s’incardina en el procediment legislatiu
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de la mateixa Cambra, com si s’adreca a promoure el control de
constitucionalitat de lleis estatals ja aprovades, resulta ser una garantia que
s’'estableix en favor de la regularitat constitucional de les iniciatives
legislatives i alhora també com a facultat dels diputats i dels grups

parlamentaris legitimats.

De fet, una interpretacid de l'article 23.f LCGE que no casés amb les
previsions del referit article 74.2.f RPC o, dit d'una altra manera, que
entengués que, tot i la dissolucid del Parlament, els legitimats per demanar
dictamen al Consell continuen essent una desena part dels cent trenta-cinc
diputats que integren el Ple, conduiria irremeiablement a un pronunciament
de manca de legitimacio dels peticionaris i, conseglientment, a la inadmissio
de la sol-licitud, la qual cosa, al nostre parer, no resultaria ni estatutariament

ni constitucionalment acceptable.

D’altra banda, exigir la signatura de la desena part dels diputats que integren
el Ple del Parlament, per tant de catorze diputats, per demanar l'opinio
consultiva a aquest Consell en el cas que el Parlament estigui dissolt, tampoc
no encaixa amb el fet que, al mateix temps, l'article 74.2.f RPC permeti,
segons hem dit, que el recurs d’inconstitucionalitat el pugui interposar la
Diputacié Permanent, previ acord adoptat per majoria simple (art. 90 RPC),
és a dir, dotze diputats o menys. Per dir-ho més clarament, aniria contra les
regles de la logica que s’exigissin més diputats per demanar dictamen que

per interposar el recurs subseguent.

En relacié amb la interposicié d’un recurs d’inconstitucionalitat per més de
cinquanta senadors (en un moment en qué també s’havia produit la
dissolucié anticipada de les cambres), no ignorem que el Tribunal
Constitucional, i a fi que es pogués assolir aquest nombre de signatures, va
arribar a admetre que la perdua de la condici6 de senador no impedeix la
titularitat de I'accié d’inconstitucionalitat (ITC 547/1989, de 15 de novembre,
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FJ 3). En el nostre cas, perd, ateses les diferencies del moment
procedimental en que ens trobem i la naturalesa consultiva de la nostra
funcid, no resulta necessari aplicar aquesta solucié ad hoc que es va adoptar
amb la finalitat d’evitar que les normes promulgades durant o
immediatament abans de l'interregne poguessin esdevenir inimpugnables en
via constitucional. Amb aixd volem dir que, mentre que cinquanta senadors
€s un nombre absolut fixat per la LOTC, que legitima per interposar el recurs
i gue s’ha d’assolir amb independéncia que la Cambra funcioni en regim de
Diputacié Permanent, en la nostra Llei reguladora la desena part dels
diputats per demanar el dictamen pot donar, legitimament, un nombre
diferent segons s’hagi de calcular sobre el Ple o, en el cas que el Parlament

estigui dissolt, sobre la Diputacié Permanent.

En resum, quan el Parlament esta dissolt, la desena part dels diputats
exigida per l'article 23.f LCGE per a la sol-licitud de dictamen s’ha de calcular
sobre els vint-i-tres membres que integren la Diputacié Permanent (art. 73.1
RPC).

2. Seguidament, convé esvair també qualsevol mena d’incertesa sobre la
possibilitat que la Diputaci6 Permanent pugui plantejar recurs
d’inconstitucionalitat respecte de lleis, actes o resolucions de |'Estat amb

forca de llei.

Quant a l'anterior, hem de dir, ja d’entrada, que gaudeix d’aquesta
legitimacid, si bé farem algunes consideracions addicionals, ates que l'article
174 RPC, relatiu a la interposicid de recursos d’inconstitucionalitat, només

esmenta el Ple.
Convé retenir, pel que ara interessa, que l'article 162.1.a CE va adoptar un

sistema de legitimacié per recoérrer davant la jurisdiccid constitucional de

numerus clausus, taxatiu i rigords, basat en raons de prudencia politica i de
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seguretat i normalitat juridica (ITC 6/1981, de 14 de gener, F] 2), que inclou
les cambres parlamentaries autonomiques. L'esmentat  precepte
constitucional, com és sabut, ha estat desenvolupat per l'article 32 LOTC
que, en el seu apartat 2, pel que fa a les assemblees de les comunitats
autonomes (i logicament també als organs col-legiats executius), en certa
mesura s’aparta d’aquella previsid constitucional, en circumscriure les seves
facultats per interposar recurs d’inconstitucionalitat al cas que aquest
s’'adreci contra lleis, disposicions o actes amb forca de llei de I'Estat «que

puguin afectar el seu propi ambit d’autonomia».

Aquesta darrera expressio ha estat interpretada pel Tribunal Constitucional
en el sentit que alld que es demana és «que exista un punto de conexion
entre ley estatal y ambito competencial autondmico» (per totes, STC
133/1990, de 19 de juliol, FJ 2), per bé que, en el suposit que ens ocupa, no
cal aprofundir en si concorre o no aquesta exigéncia, ates que és del tot
evident l'existencia de competencies autonomiques directament vinculades
amb la Resolucid contra la qual els peticionaris pretenen recérrer en
considerar-la inconstitucional. Per tant, n’hi haura prou de dir que, en aquest
recurs, el Parlament actuaria com a institucid publica que es veu afectada
per I’Acord del Ple del Senat que aprova les mesures requerides pel Govern,
el qual, com varem argumentar a bastament en el recent Dictamen 13/2017
(FJ 2), té forca o valor de llei i, indubtablement, pot condicionar I'actuacié

present i futura de la Generalitat.

Dit aix0, passarem a argumentar per qué la referéncia a les assemblees de
les comunitats autonomes que conté la LOTC no es pot considerar en
propietat com una crida estricta al Ple de la Cambra, sind que també inclou

la Diputacié Permanent en cas que aquella estigui dissolta.

Aixi, d’'una banda, de la doctrina constitucional es despren que allo que

I'article 32.2 LOTC exigeix amb caracter essencial és que la decisid
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d’interposar el recurs es fonamenti en un «previo acuerdo adoptado al
efecto». Es a dir, 'existéncia d’aquest acord constitueix el veritable requisit
formal que ha de concérrer quan l'accidé d’inconstitucionalitat és exercida per
un organ col-legiat, com és, en el present cas, el Parlament, ja que és el que
garanteix la prévia formacié de la voluntat impugnatoria segons les regles de

procediment intern de I'drgan en questio.

Aixi ho expressa la STC 42/1985, de 15 de marg, quan afirma que «el
ejercicio de la accidn requiere la previa formacién de la voluntad
impugnatoria de acuerdo con las reglas de procedimiento interno propias del
organo en cuestién, y el recurso no sera admisible cuando no se acredite la
preexistencia de tal voluntad» (FJ 2). En el mateix sentit es pronuncia la STC

68/2007, de 28 de marg, per als organs col-legiats executius (FJ 3).

D’altra banda, com hem vist, en I"Unica ocasié en que el Tribunal s’ha trobat
amb problemes de legitimaci6 per a la interposici6 d'un recurs
d’inconstitucionalitat quan la Cambra legislativa estava dissolta, ha advocat
per una interpretacié favor actionis perque ha considerat inadmissible
constitucionalment que algunes lleis aprovades immediatament abans de la
dissolucié de les cambres no es puguin impugnar, en la mesura que aixo
«quiebra el desenvolvimiento normal de la funcidn de control de la
constitucionalidad de las leyes». D’aquesta manera, ha dut a terme una
interpretacid de la legitimacié prevista a l'article 32 LOTC «en el sentido mas

favorable a la funcidon de garantia que supone» (ITC 547/1989, FJ 3).

Arribats a aquest punt, podem afirmar que la legitimacid que els articles
162.1.a CE i 32.2 LOTC reconeixen a les assemblees legislatives
autonomiques ho és en la seva condicié mateixa i forma part del feix de les
atribucions que els sén propies. Es a dir, alld realment important i alhora
imprescindible és la constatacié que existeix la voluntat efectiva d’exercir

aquesta facultat, adoptada segons les normes internes de funcionament de
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I’drgan i sense necessitat d’'indagar en els interessos d’aquest o del conjunt

de carrecs que actuen en virtut de la legitimacid.

Tot aix0, sense perdre de vista una altra dada igualment rellevant, com és
gue la Diputacido Permanent és una institucié parlamentaria que funciona en
el periode d’inactivitat de la Cambra i que la substitueix, assumint, per bé
que limitadament, les seves funcions per tal de preservar la continuitat del
Parlament de Catalunya com a organ permanent de la Generalitat (art. 2.2
EAC).

Conseglientment, podem concloure que, per al cas que hagi expirat el
mandat o la Cambra hagi estat dissolta (com és el que ens ocupa) l'article
74.2 RPC completa el procediment intern del Parlament relatiu al regim
d’'interposicié del recurs d’inconstitucionalitat previst a l'article 174 RPC. A
aquests efectes, atribueix a la Diputacid Permanent un feix tancat de
funcions, entre les quals, com ja hem vist, s’inclou I'exercici de «les facultats
parlamentaries en materia de constitucionalitat> (lletra f), que és una
expressié que, sense forcar el més minim la interpretacié de la norma,
compren, de forma natural, la d’interposar recursos d’inconstitucionalitat.
Una hipotesi en contra trencaria el desenvolupament normal de la funcidé de
control de les lleis, i aixi ens ho confirma també el fet que altres reglaments
parlamentaris autonomics atribueixin a la diputacié permanent la facultat
d’acordar la interposicié de recursos d’inconstitucionalitat davant el Tribunal
Constitucional. A tall il-lustratiu, aquest és el cas dels reglaments de les Corts
d’Aragé (art. 99.1.e), la Junta General del Principat d’Asturies (art. 269.5), el
Parlament de les Illes Canaries (art. 66.2.6 i 198), les Corts de Castella-la
Manxa (art. 203.1), les Corts de Castella i Lleé (art. 56.2.c i 169.1),
I’Assemblea de Madrid (art. 82.2.c i 222), I’Assemblea Regional de Mdurcia
(art. 76.c) i el Parlament de La Rioja (art. 52.1.c). Sense que aquesta
referéncia expressa s’hagi d’interpretar, obviament, en el sentit que, en els

reglaments que no la preveuen, s’exclogui I'esmentada funcié.
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Val a dir que, en algun aspecte complementari, com ara la presentacié de
propostes alternatives sobre els preceptes que es pretenen impugnar per
part dels diputats, caldra adaptar les regles generals a I'especific regim de
funcionament de la Diputacié Permanent (ens referim als apts. 3, 4, 5i 7 de
I'esmentat art. 174 RPC).

Perd és que, a més, tampoc es pot passar per alt que, en el cas excepcional
que ara ens ocupa —l'aprovacid pel Senat de les mesures requerides pel
Govern de I'Estat a I'empara de l'article 155 CE—, resulta inexcusable, més
gque mai, atés que la realitat és que el Govern de la Generalitat ha estat
cessat, mantenir un mecanisme de control de la constitucionalitat tant de
I'acord del Ple del Senat que aprova les mesures proposades pel Consell de
Ministres com de l'actuacid duta a terme pel Govern de I'Estat en la seva

aplicacié.

En aquest context, hem de ressaltar que, en un suposit proper al que ara
tractem, el Tribunal ha recordat la rellevancia constitucional de tenir
l'oportunitat de dur a terme la interpretaci6 de les disposicions
constitucionals de dret excepcional (en aquell cas es tractava de l'art. 116
CE), «de enorme calado para nuestro Estado de Derecho» (STC 83/2016, de
28 d’abril, F] 5).

Ultra aix0, no podem acabar aquestes consideracions sense referir-nos al fet
que l'article 24.1 CE no només consagra un dret fonamental, sind que
estableix també un principi general pro actione que s’aplica a tots els ordres
jurisdiccionals, inclds el constitucional, com hem pogut comprovar, per
exemple, en referir-nos a la ITC 547/1989. L’aplicacié d’aquest principi
condueix, segons ja ha quedat dit en tractar de la legitimacié per demanar
dictamen, a una interpretacié oberta de les regles que regeixen el procés, en

el sentit que, en cas de dubte, s’han de superar els obstacles que impedeixin
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la continuacié de I'accié i la resolucid sobre el fons. Traslladant-ho als dubtes
o les llacunes que es poguessin derivar de l'aplicacido de les regles sobre
legitimacié en I'ambit constitucional quan el Parlament esta dissolt, comporta
que s’han de resoldre en favor de poder impugnar la norma, reconeixent, en

aquest cas, la legitimaci6 de la Diputacié Permanent.

3. Finalment, amb caracter previ a I'examen del parametre i dels dubtes
d’inconstitucionalitat i d’antiestatutarietat plantejats per la sol-licitud, en
interés de la nostra funcid consultiva, volem afegir unes consideracions
addicionals pel que fa a una possible impugnacié dels decrets que dicti el
Govern de I'Estat en aplicaci6 de les mesures aprovades per obligar la
Generalitat al compliment forcés de les seves obligacions constitucionals i
protegir l'interés general que es considera vulnerat. Respecte d’aixo,
entenem que la mateixa forga de llei que té I’Acord del Ple del Senat s’ha
d’estendre també als esmentats decrets, en el sentit que aquesta decisid
parlamentaria que aprova les mesures del Govern i els decrets que les
desenvolupen constituirien una unitat normativa que, si escau, pot ser
impugnada en el seu conjunt davant el Tribunal Constitucional. Aixo significa
que entre I'esmentada Resolucid i els reials decrets i les ordres que s’han
dictat o es puguin dictar per a la implementacié de I'article 155 CE no hi ha la

mateixa relacié que es déna entre la llei i el reglament que la complementa.

Aquesta afirmacié resulta rellevant perque, com deéiem, significa que
aquestes disposicions, aparentment de rang reglamentari, sén susceptibles
de ser revisades mitjangant el control de constitucionalitat de les lleis o les
disposicions i els actes amb forca o valor de llei. Aixi ho ha entés també el
mateix Tribunal Constitucional quan, en referéncia a l'estat d’alarma,
I'excepcionalitat del qual, una vegada més, entenem plenament traslladable

al cas que ara ens ocupa, ha afirmat que:
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«Si la Constitucién y el ordenamiento habilitan a determinados actos,
decisiones o0 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 que invoca para
acotar su objeto el art. 42 LOTC, con la consecuencia de que los mismos son
insusceptibles del recurso de amparo previsto en tal precepto y soélo cabe
impugnarlos ante este Tribunal a través de los procesos constitucionales
previstos en la Constitucion y en la Ley Organica del Tribunal Constitucional.»
(ITC 7/2012, de 13 de gener, FJ 3, que posteriorment recull la STC 83/2016,
F19)

Igualment, es diu, quan es tracta d’actes del Govern com a organ politic i no
com a organ de I’Administracid, la seva actuacid no es pot qualificar
d’administrativa i el seu control correspon a la jurisdiccié constitucional (STC
83/2016, F1 11i 12).

Tot aix0, evidentment, sens perjudici que els actes que puguin dictar
posteriorment els organs i les autoritats designats, en substitucié o
subrogacié, per donar compliment a les mesures, també «puedan
impugnarse ante la jurisdiccidn ordinaria en cada caso competente [...] y los
organos judiciales puedan, al enjuiciarlos, promover cuestion de
inconstitucionalidad contra los actos, decisiones o resoluciones con valor o
rango de ley de los que son aplicacién cuando consideren que puedan ser
contrarios a la Constitucidon». Aixi mateix, les persones afectades podran
interposar recurs d’empara constitucional «contra los actos y disposiciones
dictados en aplicacion de aquellos Reales Decretos cuando los estimen
lesivos de derechos fundamentales o libertades publicas susceptibles de
proteccion a través de este proceso constitucional» (mateixa STC i

fonaments juridics).
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Tercer. La configuracio constitucional de I’article 155 CE

Al nostre DCGE 13/2017 (FJ 3), anteriorment citat, varem examinar l'article
155 CE, amb especial referéncia a la seva naturalesa, el seu abast i limits, el
procediment d’activacid, com també a les mesures que podien ser emprades
en la seva aplicacié. Conseglientment, recuperarem i reproduirem en part en
aquest Dictamen les consideracions expressades en aquell moment,
adequant-les al contingut de la sol-licitud i ampliant-les en tot alld que
estimem necessari, atés el caracter urgent i la immediatesa amb qué es va

elaborar.

En particular, feiem aleshores dues observacions prévies que volem recordar
a l'inici d’'aquest fonament juridic. La primera advertia sobre el fet que
«|'aplicacié de I'article 155 CE s’exerceix en un marc eminentment politic i no
jurisdiccional, en el qual I'activacid i I'aprovacié del seu contingut requereix
un pressuposit material contrastat i un procediment que és desplegat per
institucions i drgans de naturalesa essencialment politica i de representacio
democratica (Govern de I'Estat, Comunitat Autbnoma —Govern i Parlament—

i Senat), en el si d'un ordenament constitucional descentralitzat» (FJ 3.1).

Aquest caracter eminentment politic comporta dues conseqiéncies que no
podem oblidar: d’una banda, tal com afirmavem en el text citat, I'aplicacié de
I'article 155 CE ha de ser «l'ultima ratio respecte del protagonisme principal i
prevalent que ha de tenir el dialeg i el pacte politic i institucional en la
resolucid de I'eventual crisi constitucional. Perqué no s’ha d‘oblidar que
aquests instruments i, alhora, valors, a banda de ser el fonament de tot estat
democratic i de dret, ho sén amb una exigéncia especial en aquells estats,
com és el cas d’Espanya, en el qual el sistema de govern fixat a la seva
Constitucié se sustenta en I'existencia i, per tant, en I’'equilibri i la cooperacio
entre els poders centrals i comuns i els propis de I'autogovern, o altrament

dit autonomia, de les nacionalitats i regions (art. 2, 151 i 152 CE)» (FJ 3.1).
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I, de l'altra, és obvi que aquesta circumstancia introdueix dificultats
importants en la realitzacié d’'un examen estrictament juridic de decisions

com les que acabem de caracteritzar.

La segona observacioé que feiem en el DCGE 13/2017 és encara més evident:
I'article 155 CE no s’havia aplicat mai durant els quasi quaranta anys de
vigéncia de la Constitucié, de manera que no disposem de jurisprudéncia
constitucional que resulti rellevant per interpretar el seu abast, fins al punt
gue només les STC 76/1983, de 5 d'agost, i STC 215/2014, de 18 de
desembre, sense constituir ratio decidendi, van anar una mica més enlla de
les simples declaracions obiter dicta. Aixo significa que, a I’hora de respondre
les qlestions plantejades per la sol-licitud, haurem de fer una interpretacié
dels preceptes constitucionals afectats que, al contrari del que succeeix
habitualment en els nostres dictamens, no esta fonamentada en la
jurisprudéncia constitucional directament aplicable. Ara bé, si que és cert que
disposem de posicions acceptades doctrinalment que ens permetran
argumentar degudament els nostres raonaments, inclosos els aportats pel

dret comparat i la tramitacié parlamentaria de la norma.

1. El dret comparat, efectivament, ofereix diversos exemples d’actuacions
assimilables a la previsié continguda a l'article 155 CE. Es més, s’ha pogut
afirmar que la previsié d’instruments de reaccidé per fer front a I'incompliment
per part dels ens territorials de les seves obligacions constitucionals esta en
la logica de tot estat compost, sempre que s’utilitzin com a ultima ratio,
davant la insuficiencia de les técniques d’integracié constitucional i de
resolucid de conflictes. Els exposarem breument, tal com resulten dels
respectius textos constitucionals, encara que hem d’advertir que les
consideracions que farem no son traslladables mecanicament al nostre

ordenament.
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Ens referirem a diferents tipus d’intervencié:

L'anomenat auxili federal és un instrument habitualment emprat per protegir
els territoris autonoms de la Federacié davant situacions d’ordre public que
no poden afrontar amb els seus mitjans (disturbis, vagues il-legals i, en
general, problemes greus d’ordre public), habitualment a instancia del
territori mateix. No obstant aixd, en alguns casos s’ha entés que aquesta
peticié no era imprescindible, i la intervencié s’ha produit fins i tot contra la
voluntat de les institucions del territori afectat. Aquest va ser el cas dels
Estats Units, quan I'anomenada clausula de domestic violence (art. 4, seccid
4 de la Constitucid) va justificar la intervencié a Arkansas decidida al 1957
pel president Eisenhower, per tal d'imposar la integracié racial a les escoles
en contra de la voluntat dels organs estatals i de fer front als aldarulls que
provocava, assumint a aquests efectes el comandament de la guardia

nacional de I'Estat.

Les constitucions d’Austria i Italia, per la seva part, posen l'accent en les
mesures especifiques que es poden emprar, determinades de forma taxada.
A Austria la intervencié Unicament preveu la dissolucié del Parlament federat
(Landtag), decidida pel president de la Republica a proposta del Govern
federal i amb I'aprovacié per majoria de dos tercos del Consell Federal (art.
100 de la Constitucid). Curiosament, aquest precepte no conté cap referéncia

als suposits que justifiquen la indicada dissolucio.

A TItalia, en canvi, la Constitucié preveu dos instruments diferenciats, en
funcid de la gravetat de la situacié que justifica la intervencié de I'Estat:
d’una banda, en els suposits de violacid greu de la llei o d’actes contraris a la
Constitucié i per raons de seguretat nacional, el president de la Republica
decideix per mitja d’un decret motivat la dissolucié de I’Assemblea Regional
(Consiglio) i la remocié del president de la Junta, fins i tot en els casos que

hagi estat elegit per sufragi universal directe. El decret és adoptat una
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vegada «escoltada» una comissido mixta de diputats i senadors (art. 126 de la
Constitucié). D’altra banda, l'article 120 disposa un mecanisme tipic de
substitucid que no comporta la remocié dels organs regionals («el Govern
podra suplir els organs de les regions»), per situacions especificament
taxades (inobservanca de normes i tractats internacionals o de la normativa
comunitaria; perill greu per a la incolumita o la seguretat publica, o quan aixi
ho exigeixi la preservacié de la unitat economica i juridica, entre d’altres).
Una llei de la Republica ha d’especificar I'abast d’aquesta substitucid o

suplencia, d’acord amb principis de subsidiarietat i lleialtat.

Per la seva banda, la Constitucié de Portugal (art. 234) també preveu la
dissolucié dels organs de les regions, tant de I’Assemblea Legislativa com del
Govern, per actes greus contra la Constitucid. La decisid correspon al
president de la Republica, un cop escoltades I’Assemblea de la Republica i el
Consell d’Estat. Recordem que a Portugal només les illes Acores i Madeira

disposen d’estatut d’autonomia.

A la Confederacié Helvetica, l'article 173.1.e de la Constitucié de 1999
atribueix a I’Assemblea Federal (integrada pel Consell Nacional i pel Consell
dels Estats) la competéncia per «prendre les mesures necessaries per al
compliment del dret federal» i, en aquest context, la doctrina suissa reconeix
una certa confusidé en l'aplicacié de les dites mesures, encara que cita
I'anul-lacié o cassacié (Aufhebung) i també la substitucié (Ersatzvornahme),

gue permet a l'autoritat federal actuar en lloc del canté incomplidor.

Finalment, la Republica Federal d’Alemanya disposa del model més elaborat,
ja que preveu instruments variats en funcid del supodsit que justifica la
intervencid. No tractarem aqui les mesures d’intervencié federal stricto sensu
(Bundesintervention), previstes als articles 35.2 i 91 de la Constitucio (Llei
fonamental de la Republica), que regulen actuacions propies d’auxili federal

qguasi sempre a peticié del Land afectat. Més rellevants, als efectes del nostre
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Dictamen, sén la supervisio federal (Aufsicht) i, sobretot, I'execucié forcosa

federal (Bundeszwang).

La supervisié federal és un mitja d’actuacié ordinaria del qual disposa I'Estat
federal per supervisar I'execucié de la seva legislacid pels Ldnder. Segons els
apartats 3 i 4 de l'article 85, el Govern pot enviar comissionats davant les
autoritats regionals a fi d’inspeccionar el seus actes, ja sigui de comu acord
ja amb l'autoritzacié del Consell Federal. En cas de desacord entre el Land i
el Govern federal, és el Consell Federal qui ha de decidir sobre I'existéncia o
no de vulneracié del dret, decisié que pot ser impugnada davant el Tribunal

Constitucional.

En canvi, I'execucié forgosa federal, regulada a l'article 37, és un instrument
de caracter extraordinari, que no s’ha aplicat mai des que la Constitucié de
1949 el va introduir, inspirant-se parcialment en models anteriors. El

procediment s’articula a través de dues fases diferenciades:

Primerament, el Govern federal determina la concurréncia del pressuposit
material, que és I'incompliment per les autoritats del Land de les obligacions
gue imposa la Constitucié o les lleis federals. Es tracta d’'una valoracié que és
impugnable davant el Tribunal Constitucional, fins i tot després que el
Consell Federal n’hagi aprovat I'execucié forcosa, perd només en allo referit a
I'existéncia o no de l'incompliment. Posteriorment, o en el mateix acte, el
Govern en decideix I'execucioé forcosa, que ha de ser aprovada per majoria
absoluta pel Consell Federal, incloent-hi les mesures concretes que s’han
d’aplicar per tal de resoldre l'incompliment. Aquesta decisid, per contra, no
és impugnable davant el Tribunal Constitucional, la qual cosa reforca el seu

caracter substancialment politic.

La doctrina d’aquell pais ha considerat de forma generalitzada que, malgrat

aquesta absencia de control jurisdiccional, les mesures adoptades han de
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respectar els principis de necessitat, adequacié i proporcionalitat, i tenir en
compte la gravetat de I'incompliment. Altrament, davant el silenci de I'article
37 i el fet que no s’hagi aplicat, les mesures que més habitualment cita
I'esmentada doctrina son les seglients: la imparticié d’instruccions, la pressid
financera i el control dels comptes i la intervencié a través de comissionats.
També trobem referencies a actuacions més invasives, com poden ser
I'execucid substitutoria, que comporta la subrogacié federal en les funcions
executives i fins i tot legislatives del Land i, en suposits extrems,
I'anomenada sequestration, mitjancant la designacié d'un comissari federal

gue assumeix transitoriament I'exercici de les competéncies del Land.

2. La introduccié de l'article 155 CE durant el procés constituent no va
provocar grans debats, almenys si la comparem amb altres questions. El text
ja va apareixer des dels primers moments a l'avantprojecte elaborat per la
ponéncia constitucional com a article 144, amb una redaccié quasi idéntica a
la de I'article 37 de la Constitucié alemanya, abans examinat. Llevat d’alguns
canvis sintactics i de redaccid, I'Unic aspecte a ressaltar és la referencia a tot
tipus de lleis, i no solament a les lleis federals, a I’'hora d’exigir el compliment

de les obligacions imposades.

Aguest text es va mantenir al llarg de tot el procés constituent al Congrés
dels Diputats i al Senat, amb tres modificacions que sén rellevants. Aixi, es
va introduir l'exigéncia de requeriment al president de la comunitat
autonoma suposadament incomplidora, com a pas previ per a l'activacié de
la intervencid només en el cas que el requeriment fos desates. També es va
incorporar mitjancant esmena la necessitat de majoria absoluta en

I'aprovacié del Senat.
Més importancia presenta, segons el nostre parer, I'afegit d’'un nou suposit
material justificatiu de la intervencid, amb I'expressié «actuava de forma que

atemptés greument contra l'interés general d’Espanya». Es evident que
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aquest afegit comporta un fort element d’indeterminacié i, per tant, reforca
el caracter politic de la decisié i en dificulta el control jurisdiccional,
independentment del fet que no és facil determinar la separacié entre

ambdds suposits, com veurem després.

En canvi, van ser rebutjades algunes esmenes. Entre d’altres, podem citar la
que preveia expressament la possibilitat de recurs davant el Tribunal
Constitucional (Butlleti Oficial de les Corts, num. 170, de 28 d’octubre de
1978), si bé «convé tenir en compte que en el debat parlamentari s’apunta
gue aquesta mencié no era innovadora ni necessaria, ja que el dit control es
trobava inherent en la legitimacié dels presidents autonomics per presentar
el corresponent recurs davant del Tribunal Constitucional (llavors art. 161.a
CE, actual art. 162.1.a CE)» (DCGE 13/2017, FJ 2). I també el vot particular
«a la totalidad» del titol VIII de I'avantprojecte de Constitucié, presentat pel
Grup Parlamentari d’Alianza Popular (Butlleti Oficial de les Corts, num. 121,
d’'1 de juliol de 1978). Aquest vot proposava una redaccid alternativa del
precepte que incloia mesures «de intervencidn» a adoptar pel Govern de
I'Estat, com ara la «suspension de uno o mas o6rganos de la region» o la
«designacion de un Gobernador general, con poderes extraordinarios», que
va ser ampliament rebutjada (Diari de sessions del Congrés dels Diputats,
num. 112, de 18 de juliol de 1978).

De fet, la intervencié que hom considera més rellevant sobre el significat i la
naturalesa de I'article 155 CE va ser la realitzada pel diputat Sr. Pérez Llorca,
membre de la ponéncia constitucional, quan va recordar la inspiracid directa
(«traduccién casi literal») representada per l'article 37 de la Constitucid
alemanya (Diari de sessions del Congrés dels Diputats, num. 80, de 2 de
juny de 1978).

Pel que ara interessa, i com varem dir en el Dictamen precedent, en la

redaccid d’aquest precepte constitucional, el constituent va optar per un
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model propi d’'un sistema federal fortament descentralitzat que no permet
mesures com la dissolucié dels parlaments i governs dels Ldnder per un
organ executiu federal sense el consentiment de la cambra federal de
representacié territorial, a diferencia del que ocorre en estats regionals com
ara Italia o Portugal. D'altra banda, tampoc es pot ignorar que la naturalesa
del Bundesrat (art. 51 de la Llei fonamental) és ben diferent de la del Senat,
el qual no té la mateixa importancia politica i sistemica que el germanic, atés
gue aqui no funciona com a veritable institucié de representacié territorial

sind com a segona cambra legislativa (FJ 3.1).

3. En tot cas, deixant de banda les dades molt limitades que ens pot aportar
el debat constituent sobre I'aprovacid de l'article 155 CE, el cert és que, com
ja hem posat de manifest en el Dictamen 13/2017, practicament no es
disposa de jurisprudencia constitucional sobre aquest precepte, per raons
obvies. En diverses ocasions, el Tribunal Constitucional s’ha pronunciat
respecte de la matéria, perd sempre per fer observacions absolutament
generiques («medio extraordinario de coercién» estatal, permet un «control
excepcional de las comunidades auténomas por parte del Estado», «para
afrontar incumplimientos constitucionales extremadamente cualificados»),
que no afecten la ratio decidendi de la sentencia. Tampoc l'afecten les
consideracions contingudes en les STC 185/2016, de 3 de novembre, i
215/2016, de 15 de desembre, referides a la suspensié de carrecs publics
que pot ser acordada a l'empara de la Llei organica 15/2015, de 16
d’octubre, de reforma de la LOTC.

En definitiva, només dues senténcies tracten directament l'article 155 CE,
encara que tampoc resolen sobre decisions d’intervencié a la seva empara,
sind respecte de previsions legislatives que regulen la seva futura aplicacid.
La primera va ser la STC 76/1983, que va resoldre el recurs
d’inconstitucionalitat presentat contra I'anomenada LOHPA. En la part que

ens interessa, va anul-lar l'article 7.2 de I'esmentada Llei organica. Aquest
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precepte havia refds dos instituts diferents de I'ordenament constitucional
alemany, la coacci6 federal i la supervisié federal de |'execucié de les lleis
federals i, conseglientment, permetia I'aplicacié de l'article 155 CE també
qguan el Govern central denunciés la inadequada execucié de les lleis de
I'Estat per una comunitat autonoma. Amb relacidé a aquesta norma, el
Tribunal va considerar que ampliava de forma abusiva els suposits previstos
al precepte constitucional i, per tant, no va dubtar a declarar-ne la seva

inconstitucionalitat (FJ 12).

La segona, molt més recent, és la STC 215/2014, relativa a l'aplicacié de
I'article 155 CE en casos d’incompliment per part d’'una comunitat autonoma
de les obligacions en matéria d’estabilitat pressupostaria, imposades per
I"article 135 CE. El Tribunal Constitucional va acceptar aquesta possibilitat, en
considerar que es tractava d’una «medida de ultimo recurso del Estado ante
una situacion de incumplimiento manifiesto y contumaz, deliberado o
negligente, de una determinada Comunidad Auténoma, que no ha adoptado,
primero, por propia iniciativa, y luego, a instancia del Estado, las medidas

oportunas para corregir la desviacion en la que ha incurrido» (FJ 8).

Sobre aquesta mateixa qlestié també s’ha pronunciat aquest Consell, en el
DCGE 8/2012, de 2 de juliol, al qual ens referim posteriorment amb més

deteniment.

En conclusio, després de les consideracions efectuades, i abans de continuar
amb l'exposicié d’aquest parametre, hem de reiterar novament que «la
regulacio de l'article 155 CE és el mecanisme de control i coaccié estatal que
preveu la Constitucio amb la finalitat de garantir el compliment de les
obligacions constitucionals i/o preservar linterés general d’Espanya en
suposits d’extraordinaria gravetat. La seva activacié i aplicacio, inedita fins al
moment, és excepcional i habilita el Govern de I'Estat per proposar i aplicar,

amb l'autoritzacid previa del Senat, un seguit de mesures coercitives
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adrecades a forcar una comunitat autobnoma a corregir un incompliment
contrari a [l'ordenament constitucional. En paraules de I'escassa
jurisprudéncia constitucional existent, la naturalesa de la inobservanca ha de
ser manifesta i contumag, deliberada o negligent i flagrant» (DCGE 13/2017,
FJ 3.1). A aix0 anterior cal afegir que I'esmentada inobservancga, a banda de
reunir els dits requisits, pot tenir una gravetat de diferent intensitat i que les
conseqiéencies que porti aparellades diferiran en funcié de les circumstancies

que presenti.

4. Dit aix0, no ens estendrem en |'examen del procediment previ a
I'aprovacié pel Senat de la intervencid, tenint en compte que els diputats
sol-licitants no el questionen, llevat d’algunes observacions que farem a
continuacio i en el fonament juridic segient. Si que hem d’insistir en el fet
que, atesa la seva excepcionalitat i la gravetat de les conseqliencies
juridiques i institucionals que comporta, I'aplicacié de I'article 155 CE exigeix
tant el compliment dels requisits materials que el justifiquen (incompliment
d’obligacions constitucionals o atemptat greu a l'interés general d’Espanya)
com la seva vehiculaci6 mitjancant un procediment especific, recollit a la

mateixa norma fonamental com a garantia.

Aixi, la proposta de mesures del Govern de |'Estat que, tot seguit, és
sotmesa a l'aprovacido per majoria absoluta del Senat, ha d’estar precedida
per l'emissid d’un requeriment de I'Executiu estatal al president de la
comunitat autonoma, que ha de ser motivat, ha de precisar els motius i
I'abast de I'incompliment o de la greu afectacié a l'interés general d’Espanya i
ha de concretar la rectificaci6 que s’exigeix a la comunitat autonoma
destinataria. Aixi mateix, hauria d’incorporar les conseqiiéncies principals

que es derivin en cas que aquesta darrera el desatengui.

Una vegada presentat el requeriment, entenem que I'execucié de l'article 155

CE només és procedent si es fonamenta en la constatacié fefaent i indubtable
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que el pressuposit habilitant exigit per a la seva aplicacié s’ha complert
efectivament. Al nostre criteri, no és suficient amb una presumpcié o una
interpretacié dels escrits de contestacid del president de la Comunitat
Autonoma, la literalitat i el contingut dels quals, més enlla de ser una
expressidé politica més o menys precisa, no acrediten una realitat substantiva

inqUestionable.

En altres paraules, tal com vam advertir en el nostre Dictamen 13/2017,
I'enorme transcendéncia constitucional i estatutaria de l'article 155 CE fa
imprescindible que, amb caracter previ a la seva adopcid, es verifiqui, per
part del Govern de I'Estat, i en especial del Senat, l'existéncia o
materialitzacioé factica i juridica del dit pressuposit, i no és suficient una mera
suposicié indiciaria o preventiva de possibles actes de futur. D’aquesta
manera, esdevé essencial per a la seva aprovacid definitiva que el Senat
comprovi i constati, en darrera instancia i de forma irrefutable, que la
comunitat autonoma ha incomplert l'objecte del requeriment, segons els

termes plantejats per |I'Estat.

5. Finalment, quant a la naturalesa i tipologia de les mesures que es puguin
adoptar per tal de corregir la desviacié que s’ha produit com a conseqliencia
de l'incompliment per part d’'una comunitat autdonoma, l'article 155 CE és
forca imprecis i esta redactat amb un alt grau d’indeterminacid. El text de
I'apartat primer només integra dos elements: la necessitat («mesures
necessaries») i la finalitat («obligar-la al compliment forgds de les dites
obligacions o per tal de protegir I'interés general esmentat»). Per la seva
banda, l'apartat segon afegeix que «[pler a l|'execuci6 de les mesures
previstes a lI'apartat anterior, el Govern podra donar instruccions a totes les
autoritats de les comunitats autonomes». Amb aquests limits, el constituent
va deixar en mans del Govern de I'Estat i, en Ultima instancia, del Senat, la

determinacio concreta d’aquestes mesures.
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A) Una interpretacio sistematica del precepte, tenint en compte el caracter
d'ultima ratio que presenta per la seva afectacié a un element substancial de
la forma d’Estat, ens permet realitzar dues consideracions prévies: d’una
banda, l'article 155 CE no permet mesures que formalment o material
comportin la supressido o suspensio indefinida del regim autonomic (DCGE
13/2017, FJ 3.3), com tampoc, en cap cas, poden suposar una modificacié o
innovacio del model de distribucid de competencies configurat pel bloc de la

constitucionalitat.

Aixi, tal com indicavem en el DCGE 8/2012, emés en relaci6 amb la Llei
organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera (en endavant, LOEP), la titularitat de les competencies de la
comunitat autonoma no pot resultar afectada ni alterada per la compulsio
estatal. I, si bé varem avalar la constitucionalitat de la seva aplicacié en el
cas d'incompliment deliberat i negligent per part d’'una comunitat autonoma
de les obligacions d’estabilitat pressupostaria imposades per l'article 135 CE,
ja que es produia el primer dels suposits habilitants abans exposats
(incompliment de les obligacions que imposen la Constitucié o altres lleis),
també vam considerar que l'article 155 CE «no permet la substitucié de la
comunitat autonoma per I'Estat en la titularitat de les seves competéncies»,
sind «l’adopcié de mesures encaminades a obligar la comunitat autonoma al

compliment for¢cds d’aquestes obligacions constitucionals o legals» (FJ 3.5.A).

En altres paraules, no admet formules com I'anomenada liquidation
elaborada per la doctrina alemanya o la direct rule britanica (que ha permes
al Govern suspendre diverses vegades |'‘autonomia nord-irlandesa i
assumir-ne directament la seva gestid), que no tenen cabuda en el nostre

sistema constitucional.
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D’altra banda, s'ha considerat que la referéencia a I'execucid forgosa
continguda a l'apartat primer de l'article 155 CE pot comportar una funcié de
substitucid total o parcial de I'actuacid dels organs autonomics (sobretot en
el cas que les «instruccions» siguin desobeides) i, fins i tot, la suspensio
temporal, quan sigui necessaria per fer efectiva aquesta execucié. Aquesta
mesura subsidiaria que suposa la subrogacié temporal en I'exercici de les
funcions dels organs autonomics va ser reconeguda a la STC 215/2014,

abans esmentada, quan afirmava que:

«No cabe duda de que el recurso a la via prevista en el articulo 155 CE supone
una injerencia clara en la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas
gue lleva a una actuacién subsidiaria del Estado, pero se trata de una
injerencia autorizada por el propio texto constitucional, como reaccién ultima a
un incumplimiento flagrante de las obligaciones constitucionalmente

impuestas.» (F] 8)

B) Tot seguit, hem de recordar que el principi de necessitat obliga a tenir en
compte els suposits factics que justifiquen la intervencid estatal en el
funcionament d’una comunitat autonoma. Es a dir, I'incompliment greu i
reiterat per part de les seves institucions de les obligacions que imposen la
Constitucié o les lleis, d’'una banda, o la practica d’'una actuacié que atempti
greument contra l'interés general d’Espanya, de l'altra. Encara que el text del
precepte sembla distingir ambdds suposits, és dificil imaginar un atemptat
greu a l'interés d’Espanya que no comporti igualment l'incompliment de
I'ordre constitucional, per bé que en aquest darrer la inobservanca, per forga,

ha de ser qualitativament i/o quantitativa més severa.

Per tant, les mesures adoptades han de tenir en compte aquesta gravetat, i
han de ser adequades i necessaries per fer front a les circumstancies que
justifiquen la intervencié de I'article 155 CE. Ara bé, tant en el primer suposit

de l'article 155 CE com en el cas de concurréncia o encavalcament d’aquest
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amb el segon que, com hem dit, és més greu que l'anterior, les mesures que
es puguin adoptar a la seva empara han d’estar igualment presidides per la
gradualitat, la proporcionalitat i la transitorietat, entesa aquesta ultima no
només en el sentit de limitacié temporal, sind també de prohibicié d’efectes
irreversibles, de manera que, un cop s‘acaba la seva aplicacid, I'autonomia
de la comunitat afectada recupera i manté la seva integritat. A continuacid,
reiterarem algunes observacions addicionals sobre aquests tres principis, que
ja hem efectuat en el Dictamen 13/2017 (FJ] 3.3.B):

a) La gradualitat és exigible com a pas previ a la declaracié de l'article 155
CE, i va ser aquesta una de les raons per les quals varem acceptar la seva
aplicacié en el cas tractat al nostre DCGE 8/2012, abans citat, sobre els
incompliments de les obligacions d’estabilitat pressupostaria. Com deéiem,
«sembla clar que, anteriorment a la decisidé d’utilitzar el mecanisme previst a
I'article 155 CE, la LOEP requereix que s’hagin fet servir tots els mitjans de
naturalesa preventiva, correctiva i coercitiva necessaris per corregir
I'incompliment de [I'objectiu d’estabilitat pressupostaria, incloent-hi els

diversos requeriments alla previstos, sense resultat» (FJ 3.5.A).

Doncs bé, entenem que aquesta gradualitat també és exigible respecte a les
mesures adoptades, i aixi es desprén de la referéncia al principi de
necessitat, de forma que I'acord d’autoritzacid del Senat hauria de preveure
una gradacié en el nivell d'ingeréncia a lI'autonomia. Tenint en compte que
sempre s’ha d’establir un periode temporal d’aplicacid, aquesta gradacio
podria permetre inicialment el tipus d’intervencidé menys lesiu per a
I'autogovern i, només en el cas que aquesta intervencid resultés insuficient,

podria el Senat decidir I'aplicacié d’altres mesures.
b) El test de la proporcionalitat és un dels instruments més utilitzats en dret,
particularment quan es tracta d’examinar les limitacions als drets

fonamentals. Entenem que aquest test és també aplicable a les mesures
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utilitzades a I|'empara de Ilarticle 155 CE, que s’haurien d’examinar
sotmetent-les a un triple examen de necessitat, adequacié i proporcionalitat
stricto sensu, sempre tenint en compte la finalitat pretesa. D’aquesta
manera, d’entre les diverses mesures que permetrien assolir aquesta
finalitat, s’hauria d’optar per les que resultin menys lesives per a l'autonomia
i que directament s’adrecin al restabliment de I'ordre constitucional, de forma
gque no poden tenir el caracter d’abstractes, indiscriminades, generals o
transversals, sindé acotades als ambits concrets que atempten linterés
general. En el sentit indicat, en el DCGE 19/2015, de 26 de novembre, déiem
sobre l'article 155 CE que: «[a] més, tractant-se d’'una mesura compulsiva,
ha d’ajustar-se als principis de necessitat, proporcionalitat, adequacioé al cas
concret i lesi®6 menor de les competéncies i els interessos autonomics»
(F] 2.6.D).

c) Quant a la temporalitat de les mesures, comporta també la seva
transitorietat efectiva, evitant qualsevol possibilitat d'ultraactivitat, entesa
com la produccié d’efectes de caracter irreversible. El que volem dir,
simplement, és que aquestes mesures no han d’impedir, una vegada
exhaurit el limit temporal d’aplicacié de l'article 155 CE, el retorn al
funcionament ordinari del régim autonoOmic. Aix0 és aixi perque aquest
precepte no pot ser utilitzat per limitar de forma indefinida i de cara al futur
la posicié constitucional de les comunitats autonomes, que deriva de la
Constitucié i dels estatuts d’autonomia i que, per tant, només podria ser

alterada mitjancant la seva reforma.

d) En suma, i a tall de conclusid, el que resulta clar, segons el nostre parer,
és que les mesures que s’adoptin a I'empara de l'article 155 CE no poden
comportar una modificacid del model de distribuci6 de competéncies entre
I'Estat i la Generalitat, el qual esta configurat exclusivament pel bloc de la
constitucionalitat i per ser reformat requereix el compliment dels

procediments rigids previstos en la Constitucié i I'Estatut. Aixi, I'afectacié o
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alteracié temporal del normal funcionament del sistema institucional no pot
ser equiparat a una reforma o modificacid6 de I'autonomia, com tampoc pot
tenir una finalitat sancionadora. I, en coheréncia amb |'anterior, les accions i
mesures que eventualment s’adoptin han de caracteritzar-se per un
contingut i una previsid d’‘aplicacié gradual, han de tenir una concreta
vigéncia temporal o provisional, han de ser proporcionades i han de ser
limitades a les estrictament necessaries i estar acotades als ambits
directament concernits i imprescindibles per assolir l'interés constitucional
que les justifica. I, aixi mateix, han de ser respectuoses i compatibles amb
I'autonomia politica i la capacitat de les institucions afectades per poder
recorrer a les garanties i els procediments jurisdiccionals constitucionals i

ordinaris.

Oimés, les garanties d’assegurament de I'autogovern, com sén la possibilitat
d’interposar recursos d’inconstitucionalitat i conflictes de competéncia per
part del Parlament i el Govern de la Generalitat, amb el dictamen preceptiu
previ del Consell de Garanties Estatutaries, han de ser preservades en tot
cas. I no poden ser desvirtuades ni alterades en la seva naturalesa ni en el
regim juridic essencial per |'eventual aplicacié de l'article 155 CE. L'evident
conflicte d’interessos per la concurréncia o intervencié en determinades
posicions i funcions d’autoritats de |I'Estat no pot alterar la capacitat de la
Generalitat de recérrer tant contra les normes amb rang de llei com contra
les disposicions inferiors estatals que es consideri que vulneren les
competencies previstes a I'Estatut. En aquest sentit, el necessari respecte a
I'equilibri entre l'interes general de I'Estat i I'autonomia de la comunitat
autonoma exigeix que la intervencidé extraordinaria del 155 CE no derivi en
I'establiment d’autoritats i la presa de decisions exemptes del degut control

per part de les jurisdiccions constitucional i ordinaria.
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Quart. L'examen de l’adequacio constitucional i estatutaria de les

mesures que afecten el Parlament de Catalunya

1. Iniciarem aquest fonament juridic dedicat a I'examen del contingut de les
mesures relatives a l'aplicacié de l'article 155 CE en alld que afecta la
Cambra catalana efectuant, en compliment de la nostra funcié consultiva,

una reflexié prévia relativa al procediment pel qual va ser activat i autoritzat.

L'aplicacié de l'article 155 CE, atesa la seva excepcionalitat per radé de la
gravetat de les conseqiéncies juridiques i institucionals que comporta,
exigeix no Unicament el compliment de determinats requisits materials, sin6
també el seguiment d’'un procediment especific previst a la mateixa norma
fonamental com a garantia, al qual ja ens vam referir en el Dictamen
13/2017. Aixi, la proposta de mesures del Govern de I'Estat que, tot seguit,
és sotmesa a l'aprovacié per majoria absoluta del Senat ha d’estar precedida
per l'emissidé d’un requeriment de I'Executiu estatal al president de la
Generalitat, que ha de ser motivat i congruent en els termes seglents: a) ha
de precisar els motius i I'abast de I'incompliment o de la greu afectacié a
I'interés general d’Espanya que motiven i justifiquen I'eventual coercid
estatal; b) ha de concretar la rectificacid o actuacid necessaries que ha de
dur a terme la comunitat autonoma destinataria per tal d’adequar-se a
I'ordre constitucional, i, aixi mateix, hauria d’advertir de les mesures o
conseqiiéncies que comportaria la seva inobservanca per part de les

institucions autondmiques destinataries d’aquest.

Centrats ara ja en el suposit que ens ocupa, el requeriment formulat pel
Govern de I'Estat, mitjancant I'’Acord del Consell de Ministres, de data 11
d'octubre de 2017, a banda d’exposar les actuacions precedents de la
Generalitat que considera contraries a diverses decisions del Tribunal
Constitucional, centra l'objecte de la seva petici6 en el fet que: «[e]l

Presidente de la Generalidad confirme si alguna autoridad de la Generalidad
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de Cataluha ha declarado la independencia de Catalufia y/o si en la
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». I, en el cas que aixi hagi estat, se’l requereix perque «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 promocidon, avance o culminacién del
denominado proceso constituyente, tendente a la declaracion y configuraciéon
de Cataluha como Estado independiente del resto de Espafa, con
cumplimiento integro de las resoluciones dictadas por el Tribunal

Constitucional».

Segons l'anterior, el precitat Acord indica que el considerara provat si rep per
part del president de la Generalitat una resposta afirmativa, i afegeix també
que, a aquest efecte, «la ausencia de contestacién y/o cualquier contestacion
distinta a una simple respuesta afirmativa o negativa se considerara
confirmacién». Aixi, la conseqiéncia de la dita formulacié implica que
qualsevol resposta que no sigui una negativa explicita donara lloc a la
subsegiient proposta de mesures necessaries «para restaurar el orden
constitucional y estatutario vulnerado», les quals serien sotmeses a

I'aprovacié del Senat quant a I'article 155 CE.

D’aquesta manera, s’identifica la realitzacid o proclamacié de I'esmentada
declaracié com a pressuposit determinat i necessari per a l'activacié del
mecanisme constitucional excepcional, i el compliment de la peticidé en una

actuacié clara que evidencii la renuncia al procés d’independeéncia.

Emés en aquests termes el contingut del requeriment, creiem que és
important remarcar el fet que mentre que el seu redactat identifica amb
precisid els motius pels quals el Govern de I'Estat considera justificada

I'activacié de l'article 155 CE, és a dir, el suposit habilitant (el qual, per cert,
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no ha estat questionat pels sol:licitants d’aquest Dictamen), i de la mateixa
manera també recull amb prou claredat la petici6 de pronunciament al
president de la Generalitat sobre la presumpta declaracié d'independéncia i el
procés constituent, per contra, no expressa de forma eloglient, ni tan sols
indiciaria, quines poden ser les mesures o conseqliencies derivades de la

implementacié del mecanisme constitucional en joc.

En altres paraules, considerem que el requeriment incorre en una mancanga
formal significativa, atés que, del seu contingut i en la data que s’adreca al
maxim representant del sistema institucional catala, no se’'n despren de
manera clara ni expressa quines sén les mesures que pot dur aparellades ni,
per tant, el resultat consegient i subseglient de desatendre la peticid del
Govern central, més enlla d’efectuar una referéncia generica a «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 Constitucidn espafiola para
restaurar el orden constitucional y estatutario vulnerado» (apartat C del
requeriment). Una literalitat, aquesta, que no concreta ni especifica
minimament el contingut del precepte constitucional, sind que es limita a
reproduir-lo en els mateixos termes generals en que és formulat a la norma

fonamental.

Per tant, entenem que, en clau estrictament juridica, i deixant de banda les
possibles interpretacions politiques que hom podia entendre o deduir,
I'advertiment de I'activacié del mecanisme constitucional, en el tramit
processal del requeriment, hauria d’haver precisat que en cas de no ser atés
podia arribar a comportar I'adopcié immediata de les mesures del cessament
del president i dels consellers del Govern, aixi com la dissolucié del
Parlament. De fet, fins i tot, hauria estat una opci6 més ajustada al seu
caracter excepcional, per menys intrusiva amb |'autonomia politica, I'haver

incorporat en l'objecte de la petici6 de rectificaci6 del requeriment la
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possibilitat que el president de la Generalitat pogués acreditar el cessament
de l'actuacié contraria a I'ordre constitucional mitjancant I'exercici de la seva
potestat de dissolucié de la Cambra parlamentaria catalana i la convocatoria

de noves eleccions.

Aixi, doncs, a tall de consideracié conclusiva, entenem que aquesta manca de
concrecid que ha evidenciat el requeriment, si es té en compte I'enorme
gravetat de les conseqiéncies que comporta per a la vigéncia de
I'ordenament estatutari, atés que implica la suspensié parcial del normal
funcionament del sistema institucional, no és I'opcid més respectuosa d’entre
les possibles amb el principi d’autonomia politica, com tampoc la més idonia
ni coherent amb el mateix esperit de la norma fonamental quant a la
substanciacié del procediment que mena a l'aplicacid de l'article 155 CE. I
aix0 darrer perque, segons el nostre criteri, la consignacié formal, almenys
de les mesures o conseqliencies principals que porta aparellades el
requeriment de I'Estat a les autonomies en cas de ser desatés, hauria de ser
un element propi d’aquest tipus de tramit o fase del procés d’activacié d’'un

mecanisme constitucional en essencia tan excepcional.

2. A continuacid, tractarem les mesures aprovades per I'’Acord del Ple del
Senat, de 27 d’octubre, publicades mitjancant la Resolucié de la presidéncia

de la Cambra de la mateixa data, a I'empara de l'article 155 CE.

D’aquestes mesures, que formen part de I'objecte del Dictamen, segons els
termes delimitats en el fonament juridic primer, ens centrarem ara en les
referides al Parlament de Catalunya, les quals constitueixen l'apartat 2.D de
les proposades al Senat pel Consell de Ministres (Acord de 21 d’octubre,
publicat per I'Ordre PRA/1034/2017), si bé les descriurem tal com han
guedat configurades després de les modificacions introduides per la Cambra

alta:
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- En el primer punt d’aquest apartat (2.D.1), se sostreuen dues funcions al
Parlament relatives a l'eleccié del president de la Generalitat i a la formacid
del Govern, com sén la facultat de proposta del candidat a la presidencia de
la Generalitat mitjancant resolucié del president de la Cambra catalana i la
celebracid del debat i la votacié d’investidura en el Ple d’aquesta (art. 67 EAC
i 146 i 147 RPC). Es tracta d’'una privacié de facultats limitada en el temps,
ja que es diu que es mantindra mentre estiguin vigents les mesures a
I'empara de l'article 155 CE i «hasta la constitucién del nuevo Parlamento de
Cataluha surgido de las elecciones que se celebren de acuerdo con lo
establecido en el apartado “Medidas dirigidas al presidente de la Generalitat
de Cataluna, al Vicepresidente y al Consejo de Gobierno” [incloses a |'apartat
2.A]».

Aixi, pel que ara interessa, segons aquest darrer apartat, s’atribueix al
president del Govern espanyol la competéncia del president de la Generalitat
per decretar la dissolucié anticipada del Parlament de Catalunya o la fi de la
legislatura i per a la convocatoria d’eleccions autonomiques (art. 10.c Llei
13/2008, de 5 de novembre, de la presidencia de la Generalitat i del
Govern), capacitat aquesta que haura d’exercitar en el termini maxim de sis
mesos des de |'aprovacié de les mesures pel Senat. Per tant, la intervencié
del Parlament que tot just s’ha descrit tindria com a topall temporal de
finalitzacié el dia 27 d’abril de 2018.

- En el segon i tercer punts (2.D.2 i 2.D.3), s’acorda limitar majoritariament
I'activitat d’impuls i control de I'accié politica i de govern del Parlament de
Catalunya quan es tracti d’exercir-la sobre actuacions de les autoritats
designades per al desenvolupament i I'execucié de les mesures de l'article
155 CE. Paral-lelament, s’atribueix en exclusiva aquesta activitat de control a
I'd0rgan que designi el Senat el qual, d’entrada i segons disposa el mateix
Acord del Ple del Senat (apt. II, lletra g), és la Comissié conjunta de les

comissions General de Comunitats Autonomes i Constitucional, ja que i
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assigna la funcié de seguiment global de la implementacié del dit precepte

constitucional.

En consonancia amb la intervencié esmentada, es preveu que en el si de la
Cambra catalana no es puguin crear comissions d’investigacidé sobre
I'actuacié de les esmentades autoritats (art. 66 RPC) ni sol-licitar que

aquestes compareguin davant seu (art. 67 RPC).

D’altra banda, els dits organs i autoritats estatals tampoc no se sotmetran a
la funcié d'impuls i control de I'accié politica i de govern del Parlament (cap.
III, titol IV RPC) vehiculada a través de les seglients figures: I'exigéncia de
responsabilitat politica del president de la Generalitat i el Govern, via mocié
de censura o qiestié de confianca (art. 148 a 150 RPC); els debats generals i
especifics sobre l'accid politica i de govern (art. 151 a 154 RPC); les
interpel-lacions i les mocions (art. 157 a 159 RPC); les preguntes (art. 160 a
163 RPC); i els programes, els plans, els comunicats i les compareixences del
Govern (art. 167 a 170 RPC).

Ultra aixo, el Parlament no els podra dirigir propostes de resolucié per
impulsar l'accié politica i de govern ni declaracions institucionals (art. 164 a
166 RPC). I, en tot cas, a banda de I'anterior limitacié, tant unes com altres
hauran de ser conformes amb la Constitucid, I'Estatut d’autonomia i les
resolucions del Tribunal Constitucional, com també amb el pressuposit,

I'objecte i la finalitat de les mesures dictades a I'empara de l'article 155 CE.

- Finalment, en el quart i darrer punt (2.D.4) del present bloc de mesures,
es disposa que el Parlament de Catalunya continui exercint la seva potestat
legislativa i d’organitzacid propia, per bé que, com en el cas anterior, el
conjunt de les mesures que es dictin constitueix el limit mateix de les dues
potestats, ja que la Cambra catalana no podra tramitar iniciatives legislatives

gue resultin contraries al seu objecte, el seu pressuposit o la seva finalitat.
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3. Pel que fa a la sol-licitud dels diputats i com ja hem exposat en el
fonament juridic primer d’aquest Dictamen, una part de les critiques es
projecta sobre la intervencid del Parlament autoritzada pel Senat. Més
especificament, la peticid considera que la restricci6 de les facultats de
control politic, a les quals s’ha fet referencia abans, com ara les de no poder
investir president, exigir responsabilitat politica a aquest i als membres del
Govern, crear comissions d’investigacié o fer-los preguntes i interpel-lacions,
«elimina el sistema parlamentari configurat per I'Estatut i la Constitucid» i
vulnera els articles 152 CE i els articles 55, 67 i 74 EAC. Aixi, entenen que
«deixa un Parlament practicament sense possibilitat d’actuacié en relacié al
control del Govern i aix0, de retruc implica la suspensié per als diputats i els
ciutadans de Catalunya del dret de participacidé politica de l'article 23 de la

Constitucio».

4. Seguidament, ens pertoca examinar I'adequacidé de les mesures descrites
al parametre de constitucionalitat que hem desenvolupat en el fonament

juridic tercer.

A) Amb caracter previ, pero, tot i que ja ho hem assenyalat, tant en
I'exposicid del mateix canon com no fa gaire en el recent DCGE 13/2017,
creiem que resulta oportu, atesa la singularitat del suposit, recordar que ens
trobem en un ambit en el qual la jurisprudéncia constitucional consolidada
disponible és inexistent i la minsa doctrina cientifica tampoc és unanime
guan es tracta d’analitzar els nivells més detallats de la qlestid, com és el
cas del contingut, I'abast i el procediment d’execucié de les mesures i les
instruccions concretes susceptibles de ser emparades per |‘aplicacié de
I'article 155 CE.

Dit aixd, el consens quant als principis generals que han de guiar la

configuracié i implementacié del mecanisme de coercié estatal és prou ampli,
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podent ser aquests presos com un referent idoni, malgrat que no sigui
complet, per a I'examen de la seva constitucionalitat. Aixi, tal com ho vam
exposar en el precitat Dictamen i hem reiterat en el fonament juridic tercer
del present pronunciament, la proposta, l'aprovacio i la realitzacié de les
mesures que estiguin cobertes per l'article 155 CE s’han de caracteritzar per
les notes de la gradualitat, la proporcionalitat i la temporalitat. Amb el
benentes que la seva concrecié s’emmarca en l'aplicaci6 d’'un mecanisme
constitucional excepcional que, en esséncia, és transitori i que no pot
modificar amb vocacié d’innovacié ni permanencia el marc de distribucié de
competencies fixat pel bloc de la constitucionalitat que configuren la

Constitucid i els estatuts.

En el cas de les mesures susceptibles d’afectar el funcionament ordinari del
Parlament, quan interpretavem el contingut del precepte constitucional, ja

vam indicar que:

«La submissié de la potestat legislativa del Parlament a autoritzacié prévia
atorgada per una autoritat designada pel Govern de |I'Estat (inclos I'exercici de
la iniciativa i la presentacié d’esmenes, entre d’altres) esdevindria una
mesura que limitaria de forma molt greu la funcid legislativa de la institucio i
vulneraria el dret fonamental reconegut als carrecs publics per I'article 23 CE,
en la seva vessant de jus in officium. Tampoc no compliria els requisits de
necessitat i de proporcionalitat, ja que una finalitat idéntica es podria assolir
mitjancant el recurs d’inconstitucionalitat a disposicié del Govern de I'Estat,
gue permet la suspensio automatica de la disposicid objecte de recurs. Més
encara després de I'Ultima reforma de la Llei organica del Tribunal
Constitucional (respecte de la qual el Consell ja va expressar el seu desacord
en el DCGE 19/2015) sobre les actuacions en execucio de senténcia. Per tant,
d'aquesta manera s’estaria substituint I'enjudiciament de la constitucionalitat
de les lleis, que només correspon al Tribunal Constitucional, per un control
previ ex ante de naturalesa politica realitzat per autoritats alienes a les
propies de la Generalitat.» (DCGE 13/2017, F] 3.3.C)
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B) Situant-nos, ara ja, en el text concret de I'’Acord del Senat, si analitzem
I'apartat 2.D de les mesures autoritzades, en el qual es regulen les dirigides
al Parlament i que han estat sistematitzades i descrites en el seu contingut
en l'epigraf 2 d’aquest mateix fonament juridic, s'obtenen les conclusions

seguents:

En primer lloc, segons un criteri de rellevancia i amplitud de les funcions del
Parlament, el model d’intervencié de I’Assemblea Legislativa catalana, en el
seu conjunt, es configura al voltant d’un periode de vigéencia de diversos
mesos, fins a un maxim de sis, i amb la previsid d’'uns mecanismes de
control que no inclouen ni, per tant, autoritzen, la interferéncia en la funcio
legislativa, com si que ho proposava, en sentit contrari, I’Acord del Consell de
Ministres de 21 d’octubre. Aixi, el Ple del Senat suprimeix els paragrafs 2 i 3
de I'apartat 4 de la lletra D del punt 2 de I'esmentat Acord i elimina el control
extern per part d’'una autoritat designada pel Govern de I'Estat respecte de la
capacitat d’iniciativa legislativa de la institucid parlamentaria. En
conseqliencia, en el suposit que el Parlament continués constituit, una
vegada iniciada la intervencid, la seva funcid legislativa només restaria
sotmesa al control jurisdiccional de la justicia constitucional segons els
parametres ordinaris, a banda que no podria ser exercida de forma contraria

a les mesures, ni al seu pressuposit, el seu objecte i la seva finalitat.

En segona posicid, el Senat, aquest cop en termes idéntics als proposats per
I’Acord de I'Executiu estatal, reproduits finalment en I'Ordre PRA/1034/2017,
recull, com hem vist, la possible suspensié de la funcié de control i impuls
politics del Parlament respecte de l'accié del Govern catala (apts. 2.D.2 i
2.D.3). D’aquesta manera, s’estableix que el Parlament, en cas que segueixi
constituit, no podra supervisar ni impulsar les accions executives que duguin
a terme les autoritats estatals designades per gestionar el Govern i

I’Administracio de la Generalitat en les competéencies i els afers autonomics.
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Sobre aquest aspecte de la limitacio de les funcions del Parlament, que no ha
resultat d’aplicacid, ates que l'opcié finalment adoptada ha estat la de
I'extincié anticipada de la legislatura i la convocatoria de noves eleccions
autonomiques, hem d’indicar que considerem que la intervencié en el poder
executiu de la Generalitat, i especificament la substitucid de les autoritats
catalanes per part de les estatals, necessariament comporta que aquestes
darreres, mentre exerceixin transitoriament i excepcional funcions propies de
la competencia autonomica, no poden realitzar actuacions que vagin més
enlla de la mera gestié de tramit fins a la nova constitucié del Parlament i

I'eleccidé d’un nou Consell de Govern per part de la Cambra.

D’acord amb l'anterior i Unicament en aquests termes restringits —que de
cap manera poden significar la planificacid o el disseny de politiques
publiques a mitja o llarg termini, ni I'adopcié de decisions estrategiques que
comprometin el futur o que impliquin un nivell de despesa significativa, entre
d’altres—, es pot entendre que les autoritats provisionals restin exemptes del

control parlamentari ordinari.

Per tant, és la naturalesa eventual i extraordinaria mateixa del periode de
coercié estatal, un cop aprovada i exercida per efecte de l'article 155 CE, la
gue impossibilita i al mateix temps elimina el sentit de la funcié ordinaria del
Parlament d‘impuls i control de l'accié politica respecte del Govern que
designa i que ha de restar sotmeés a la seva supervisio, segons el sistema de
relacions que [I'Estatut estableix. No hem d‘oblidar que el recurs al
mecanisme del 155 CE comporta una alteracid molt substancial del normal
funcionament de I'entramat institucional autonomic que, si bé és sens dubte
en clau temporal, és innegable que mentre esta vigent els seus efectes

transitoris sén d’un elevat impacte.
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Dit d‘una altra manera, el que esdevé rellevant és limitar al temps
estrictament necessari la vigéncia de les mesures sobre el Parlament, i no el
debat respecte d'una presumpta modulacié desnaturalitzada i mancada de
sentit i eficacia d’un sistema institucional suspés transitoriament. I aixo, sens
perjudici que si durant aquest periode d’excepcid o de substitucié es produeix
un fet important per a les funcions autonomiques o per a l'autogovern que
desbordi I'estricte ambit d’aplicacié de I'article 155 CE, el Parlament o I'0rgan
corresponent pugui sol:-licitar la compareixenca, per obtenir informacio i
poder-se formar criteri, de les autoritats estatals que en aquell moment es

trobin al carrec dels assumptes de la Generalitat.

De fet, l'article 74.2.c RPC, pel qual es regulen les funcions de la Diputacié
Permanent, preveu la capacitat del present organ d'«[a]cordar la
compareixenga del Govern per a informar sobre les actuacions d’aquest en
relacié amb fets d’'importancia especial succeits després de la dissolucio del
Parlament». Regulacid aquesta que, hem de remarcar, no es veu afectada
per I’Acord del Senat, ates que no la limita de manera expressa, esdevenint,
per tant, aplicable en els mateixos termes que en qualsevol altre cas

d’extincié de la legislatura.

En conseqiéncia, entenem que les mesures autoritzades pel Ple del Senat
d'intervencié de les funcions del Parlament d’impuls i control de l'accio
politica i de govern, regulades als apartats 2.D.2 i 2.D.3, aixi interpretades,

no sén contraries als limits constitucionals de I'article 155 CE.

C) En darrer lloc d’aquest examen, hem de pronunciar-nos sobre el trasllat
excepcional al president del Govern de I'Estat de la facultat del president de
la Generalitat per decretar la dissolucid anticipada del Parlament i convocar

eleccions autonomiques.
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Quant a I'esmentada restriccid, hem de realitzar les consideracions seglents.
Abans que res, cal recordar que es tracta d'una mesura que connecta amb la
forma de govern parlamentaria, en virtut de la qual el president de la
Generalitat, que és alhora el cap del Consell de Govern i qui designa els seus
membres, és elegit pel Parlament (art. 67.2 EAC). Per la seva banda,
aquesta nota estructural del model parlamentari té la seva correspondencia,
en el sistema d’equilibris, en la facultat del president escollit per dissoldre la
Cambra legislativa de manera anticipada a la finalitzaci6 de la durada

ordinaria (4 anys) de les legislatures (art. 75 EAC).

Exposat I'anterior i tornant-nos a situar en la diccié de I’Acord del Senat, hem
de tenir present que la seva configuracio, en els termes en els quals va ser
publicat, permetia entreveure un model d’intervencié per part de I'Estat amb
una vigeéncia perllongada de diversos mesos, fins a sis, durant els quals el
Parlament s’hauria mantingut constituit perd0 amb les funcions principals
substancialment afectades, i amb unes relacions respecte del Govern també
desnaturalitzades, en la mesura que el mateix Acord d’aplicacié de l'article
155 CE preveu la substitucid de les autoritats de la Generalitat per altres de
I’"Estat.

Aixi, el conjunt del sistema institucional de l'autogovern catala, és a dir, la
Generalitat, hauria entrat en un periode d’un evident bloqueig pel que fa al
desenvolupament de les politiqgues publiques, tant legislatives com
executives, amb el corresponent perjudici per a l'interés dels ciutadans. En
realitat, pero, ja hem assenyalat que la intervencié del Parlament prevista
inicialment s’ha acabat concretant, mitjancant I'aprovacié del Reial decret
946/2017, en la convocatoria immediata d’eleccions, amb la corresponent i

préevia dissolucié anticipada de la Cambra.

Aquesta mesura, emparada en les facultats atribuides al president del

Govern de I|'Estat per l'apartat 2, lletra A, quart paragraf, pot ser
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interpretada prima facie com una mesura contundent que altera el normal
funcionament del sistema institucional estatutari pel fet que executa una
facultat —la de dissolucié de la Cambra legislativa— atribuida al president de
la Generalitat ex article 75 EAC. Duta a la practica, perdo, de forma
immediata, com ha estat el cas, esdevé una mesura menys constrictiva per a
I'autonomia politica catalana que I'aparell coercitiu inicialment previst, tant
en la proposta de I’Acord del Consell de Ministres de 21 d’octubre com en
I'Ordre PRA/1034/2017, de 27 d’octubre.

I aix0 és aixi perqué facilita una intervencié més breu en el temps de les
institucions, comencant pel Parlament, atés que la constitucid d’una nova
legislatura i la subseglent designacid del president de la Generalitat i,
posteriorment, del Govern, permet una prompta recuperacié del normal
funcionament de la Generalitat. Ultra aixd, cal també ser conscients que la
intervencio del Parlament, a diferencia de la del Govern i I’Administracio, per
la seva mateixa naturalesa, dificilment pot ser gradual o parcial. L'Executiu
compta amb nombrosos i diferents nivells jerarquics i sectorials d’actuacid,
mentre que el Legislatiu té una dinamica integrada i té atribuida la més alta
representacié politica i simbolica del sistema d’autogovern catala, de manera
que, quan s’hi incideix, la conseqiéncia resultant és I'afectacié global de la
seva posicio institucional. El Parlament és la Cambra dels representants de la
ciutadania catalana i, un cop afectada inevitablement per I'aplicacié del
mecanisme constitucional excepcional de l'article 155 CE, l'opcid menys
lesiva per a l'autonomia politica és que aquest es torni a constituir en el
termini més breu possible, prévia consulta electoral als ciutadans, per tal de
recuperar, com més aviat millor, les seves plenes competéncies aixi com la
facultat d’escollir un nou president de la Generalitat i, aquest darrer, un

Govern.

Raonada en aquests termes, la dissolucid instantania del Parlament per a la

immediata convocatoria d’eleccions, exercida a I'’empara de I'article 155 CE i
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com a conseqlencia d'un pressuposit habilitant consistent en una greu i
extraordinaria afectacié sistemica de l'interés general, trobaria aixopluc o
cobertura en el ventall de les «mesures necessaries» que preveu |'esmentat
precepte constitucional. Ara bé, la seva adopcié ha de ser substanciada, tant
quant a la forma com al procediment, de la manera més respectuosa

possible amb el bloc de la constitucionalitat i, especificament, amb I’'Estatut.

Per aquesta rad, tal com hem indicat en I'apartat 1 del present fonament
juridic, quan ens hem referit al tramit inicial del requeriment entre governs, i
atenent als reiterats principis de graduacié i de necessitat, I'Estat, com a
primera opcid, hauria d’haver previst explicitament i formal, en el si del
procediment d’autoritzacié i aplicacié de la coercid estatal, que fos el
president de la Generalitat l'autoritat que dissolgués el Parlament, en

compliment de la facultat estatutaria que li reconeix l'article 75 EAC.

En altres paraules, el requeriment de I|'Estat hauria d’haver advertit
expressament el Govern de la Generalitat de les conseqliencies més
rellevants en cas de desatencid, inclosa la possible dissolucié directa del
Parlament; i per la seva banda, la proposta de mesures del Consell de
Ministres, autoritzada pel Ple del Senat, també hauria estat més respectuosa
amb l'autonomia politica i amb I'Estatut si hagués atribuit la facultat de
dissolucié del Parlament al president del Govern de I'Estat Unicament amb
caracter subsidiari. El resultat practic potser en darrer terme hauria estat el
mateix, pero formalment el president de la Generalitat hauria disposat de
I'oportunitat d’aplicar l'article 75 EAC en el si del procediment constitucional
previst per a la implementacié de l'article 155 CE. Es a dir, hauria pogut
dissoldre el Parlament per iniciativa propia en la fase compresa entre el
requeriment i I'aprovacié del Senat o ja en el periode d’execucié de les
mesures aprovades, seguint la instruccié coercitiva estatal. Si ho hagués fet
en el primer cas, hauria disposat de la garantia i la seva subseglent

conseqliencia: la desactivaci6 de Ilarticle 155 CE com a resultat del
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compliment de l'objecte del requeriment estatal. I, en el segon suposit,
malgrat el seu caracter compulsiu, la facultat hauria estat exercida
formalment pel titular estatutari de la competéncia en lloc d’una autoritat

externa a la Generalitat.

Fetes les consideracions anteriors i d’acord amb |'exposat, a tall de sintesi
hem de recordar que la dissolucid immediata i anticipada del Parlament
esdevé una mesura més proporcionada que la intervencié de mitjana o llarga
durada, perqué alhora que facilita I'assoliment de la finalitat de I'aplicacié de
I'article 155 CE, permet el rapid restabliment de la plenitud o completesa del
sistema institucional de I'Estatut. I aix0 amb el benentés que va ser la
majoria del Parlament, en el Ple dels dies 6 i 7 de setembre de 2017, qui
aprova i publica les lleis del referendum d’autodeterminacié de Catalunya i de
transitorietat juridica i fundacional de la Republica, amb els corresponents
efectes i accions subsegients de soscavament de l|‘ordre constitucional i

estatutari vigent.

En conclusid, la mesura autoritzada pel Ple del Senat relativa a I'atribucié al
president del Govern de I'Estat de la competéncia per decretar la dissolucié
del Parlament i convocar noves eleccions, continguda a l'apartat 2.A, quart
paragraf, aplicada amb caracter immediat mitjancant el Reial decret
946/2017, no vulnera I'abast material de I'article 155 CE, en el sentit que té
cabuda en l'expressié de les «mesures necessaries» i, al mateix temps,
constitueix l'opcid, entre les disponibles, menys lesiva amb el principi
d’autonomia politica perque facilita la restitucié completa de I'autogovern en

el termini més breu.
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Cinqueé. L’examen de l’'adequacioé constitucional i estatutaria de la

mesura de cessament del president i del Govern de la Generalitat

En aquest darrer fonament juridic, examinarem els retrets de l'escrit de
sol-licitud sobre el cessament del president i del Govern de la Generalitat.
Exposarem, en primer lloc, el contingut de I’Acord del Senat sobre aquestes
guestions i, seguidament, ens referirem a les al-legacions presentades pels
diputats sol-licitants. Posteriorment, resoldrem els dubtes
d’inconstitucionalitat i antiestatutarietat plantejats, d’acord amb el marc
constitucional exposat anteriorment amb caracter general, recordant que les
critiques relatives a l'atribucié al president del Govern de I'Estat de la
competencia per decretar la dissolucid anticipada del Parlament i Ia
convocatoria d’eleccions autonomiques ja han estat tractades en el fonament

juridic quart d'aquest Dictamen.

1. L'Acord del Ple del Senat, de 27 d’octubre de 2017, com ja hem indicat, va
aprovar, amb petites modificacions, les mesures contingudes a I|’Acord
adoptat pel Consell de Ministres de 21 d’octubre de 2017, que al seu apartat
2.A («Medidas dirigidas al Presidente de la Generalitat de Catalufia, al
Vicepresidente y al Consejo de Gobierno») disposa que: «[s]e autoriza al
Gobierno de la Nacidn 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 Cataluna».

Quant a la duracio i la revisié de les mesures aprovades, I’Acord del Consell
de Ministres estableix la vigencia de totes elles «hasta la toma de posesion
del nuevo Gobierno de la Generalitat, resultante de la celebracién de las
correspondientes elecciones al Parlamento de Catalufia» (apt. 2.E.9). Al seu
torn i pel que ara interessa, el Ple del Senat, en l'apartat II.h de I’Acord,
referit a les mesures que ens ocupen, manté l'esmentada vigencia i reitera

gue aquestes es poden modificar o actualitzar, com també que es pot
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anticipar el seu cessament en cas que finalitzin les causes que les han

motivades.

Aixi mateix, en el darrer incis d’aquest apartat, afegeix un mandat especific
per a la seva aplicacié: «[aldemas el Gobierno, atendiendo a la evolucién de
los acontecimientos y de la gravedad de la situacién, llevard a cabo una
utilizacidn proporcionada y responsable de las medidas aprobadas por el
Senado, modulando su aplicacidon si se produjeran cambios en la situacién u

otras circunstancias que asi lo aconsejen».

2. L'escrit de sol-licitud questiona la constitucionalitat i I'estatutarietat
d’aquestes mesures a partir d'un argument de caire general, considerant que
la destitucié del president i del Govern comporta, de facto, la suspensio de
l'autonomia reconeguda al Parlament de Catalunya i de les potestats
atribuides al mateix president respecte dels consellers que nomena.
Conseglentment, entenen que s’elimina el sistema parlamentari configurat
per I'Estatut i la Constitucido. Més concretament, aquestes disposicions

contravenen, segons els sol:licitants, els articles 152 CE i 55, 67 i 74 EAC.

I, de forma més concreta, afirmen que aquesta destitucié «sobrepassa les
facultats de l'article 155 CE de centrar-se a donar instruccions i no pas
destitucions o cessaments», afegint que, en tot cas, «hi ha altres
mecanismes d’exigencia de responsabilitats al president de la Generalitat i al
Govern en l'ordenament juridic, tant politiques com d’ordre judicial, fins i tot
penals». Igualment, recorden que l'article 66 EAC preveu la possibilitat que
el president de la Generalitat dissolgui anticipadament el Parlament, sense

més comentaris.
3. Fetes les precisions anteriors, cal indicar que, en tot estat compost, la
figura dels presidents dels estats federats o de les regions esta dotada d’una

especial rellevancia constitucional, fins al punt que la seva existéncia i les
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seves funcions simbolitzen la capacitat d’autogovern i la garantia d’un ambit

d’actuacié autonoma exclos de la intervencié dels poders constituits.

L'article 152 CE ha configurat el president de la Comunitat Autdbnoma com
una institucié dotada d’un estatut especific, que permet qualificar-lo de
«triple identitat», com a director i cap del Govern, suprem representant de la
Comunitat Autonoma i representant ordinari de I'Estat dins d’aquesta. A més,
el president és elegit per I’Assemblea Legislativa d’entre els seus membres, i
respon politicament davant seu. Aquesta configuracid constitucional només
afecta els presidents de les comunitats autdonomes en qué l'‘accés a
I'autogovern s’hagués efectuat pel procediment previst a I'article 151 CE, o
bé a I'empara de la disposicid transitoria segona CE, encara que
posteriorment els diferents estatuts d’autonomia la van estendre a la resta

de comunitats autonomes.

El nostre antecessor, el Consell Consultiu de la Generalitat, va tractar
ampliament aquesta institucié estatutaria als seus dictamens num. 266, de 3
de gener de 2005 (FJ II), i 288, de 5 d’agost de 2008 (FJ III), relatius més
especificament al president de la Generalitat. Alla es recordava que, en la
seva condici6 de representant suprem de Catalunya, el president
«[s]imbolitza la unitat de lI'ordenament juridic catala i la unitat institucional
de la comunitat, de forma que es converteix en I'0rgan que exterioritza la
voluntat d’aquella en les relacions en les quals intervé la comunitat

autonoma en la seva globalitat» (DCC 266, F II).

De totes les consideracions fetes la que més interessa als efectes del nostre
pronunciament és la referida a la relaci6 de confianca que vincula el
president de la Generalitat amb el Parlament. Aixi, s’afirmava en el Dictamen

abans citat:
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«Igualment, el fet que la votacié d’investidura es “personalitzi” en el candidat a
president crea una relacio fiduciaria entre aquest i el Parlament, que reforca el
president davant de I'0rgan col-legiat de govern. La relacié de confianca entre
el Govern i el Parlament, base del parlamentarisme, sorgeix, en |'ambit

autonomic, a I'entorn del programa del president.» (DCC 288, F III)

Es a dir, tant el nomenament del president de la Generalitat, mitjancant un
procés d’investidura, com la relaci6 de confianca que el lliga amb el
Parlament comporten un fet inqliestionable: si exceptuem les causes que sén
aplicables de manera general a tot tipus de carrecs publics (defuncid,
incapacitat permanent, renuncia), la Constitucid i I'Estatut només han previst
com a causes ordinaries de finiment del mandat del president de la
Generalitat les que deriven del trencament d’aquesta relacié de confianca:
I'aprovacié d’'una mocidé de censura, la denegacidé d’'una questié de confianca
i, finalment, la renovacié del Parlament a conseqliencia de noves eleccions
(art. 67.7 EAC, d'acord amb l'art. 152.1 CE).

La Constitucid6 també atorga una rellevancia similar al Govern com a
institucid (Consell de Govern, segons l'expressid de larticle 152.1 CE),
encara que totalment subordinada a la figura del president, de tal manera
gue cessa automaticament quan es produeix el cessament d’aquest. D'acord
amb les regles habituals en tot régim parlamentari, el Govern es manté en
funcions una vegada produit el cessament, fins a la presa de possessid del
seu successor. No obstant aix0, I'esmentada proteccié davant les causes de
cessament no s’estén a la figura dels consellers individualment considerats,
gue no sén citats a la Constitucié i que poden ser destituits en qualsevol
moment pel president. Un i altres disposen d’inviolabilitat a I'efecte de la
seva detencid, la qual només es pot efectuar en cas de delicte flagrant, com
també disposen de fur especial davant el Tribunal Superior de Justicia de
Catalunya o, fora del territori de Catalunya, la Sala Penal del Tribunal
Suprem (art. 70 EAC).
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Pel que interessa al nostre Dictamen, entenem que els raonaments exposats
comporten dues conseqiéncies importants: una, de caracter general, que
obliga a ser especialment curds i restrictiu a I’'hnora d’acceptar causes de
cessament del president de la comunitat autonoma i del seu Govern, atesa la
seva posicid constitucional i estatutaria, especialment rellevant en el nostre
Estat de les autonomies; i l'altra, més especifica, que, si bé hi pot haver
altres causes de cessament diferents de les derivades de l'article 152.1 CE,
han de tenir en tot cas caracter extraordinari. Un exemple significatiu del que
diem és la remocié del president o d’un conseller per condemna penal ferma
que comporti la inhabilitacié per a l'exercici de carrecs publics (art. 67.7
EAC).

L'aplicacié de I'article 155 CE és un altre exemple de possible afectacidé a la
institucid del president i del Govern autonomics produida al marge de les
determinacions contingudes a l'article 152 CE, ja que hem d’entendre que,
des d'un plantejament abstracte, aquest precepte no exclou explicitament
cap tipus de mesura, sempre que respecti la ldgica de I'Estat de dret i el
principi d’autonomia politica. Aix0 és aixi perque el constituent espanyol, tal
com exposavem amb més deteniment al fonament juridic tercer, es va
inspirar en I'exemple alemany i no en el d’altres paisos, optant per regular el
que podriem anomenar com la «qualitat» d‘aquestes mesures i
descartant-ne, en canvi, la seva previsid especifica. I ho va fer a partir d’'una
doble exigencia: d’'una part, la necessitat, és a dir, mesures que fossin no
Unicament adequades sind també necessaries per al restabliment de |'ordre
constitucional vulnerat per lI'incompliment; i, de l'altra, la finalitat, de forma
que no tindrien cobertura constitucional les que no fossin destinades a
obligar la comunitat autonoma al compliment forcds de les seves obligacions

constitucionals o a protegir l'interés general.
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Per tant, examinarem si les mesures questionades pels sol:licitants,
consistents en el cessament del president i del Govern de la Generalitat (apt.
2.A), son necessaries i adequades a la finalitat perseguida amb |'aplicacié de
I'article 155 CE en el cas que ens ocupa. Aquesta finalitat, tal com es desprén
del text de I’Acord del Consell de Ministres aprovat pel Senat, esta
determinada per la situacié creada com a resultat de I'anomenat procés
constituent de Catalunya, aixi com per la necessitat d’‘afrontar les
conseqliencies politiques, socials i fins i tot econdomiques que hagi pogut
produir, per tal de restablir la plena normalitat constitucional. Més
especificament, aquest Acord es referia al «cese de cualquier actuacion
dirigida a la promocién, avance o culminacidn del denominado proceso
constituyente, tendente a la declaracién y configuracion de Catalufia como

Estado independiente del resto de Espafia».

Efectuarem aquest examen des de la triple perspectiva del respecte a les
exigéncies de gradualitat, proporcionalitat i temporalitat, seguint les
consideracions que hem efectuat a I'hora d’exposar el parametre (FJ 3). I
aix0 sense oblidar que el mateix Acord del Senat imposa al Govern la
utilitzacié proporcionada i responsable d’aitals mesures (apt. II.h). Amb
caracter previ, hem de recordar, com hem indicat en el fonament juridic
quart, que aquests principis son d’aplicaciéo diferent en el cas del poder
executiu que en el suposit del Parlament, pel fet que aquest segon no admet,
per rad de la seva posicid institucional i llurs funcions, una intervencié parcial
o per sectors que, per contra, si que és viable en I'ambit governatiu i

administratiu.

4. El principi de gradualitat és una exigéncia que connecta amb I'aplicacié de
regles de precaucié i de minima ingeréncia en els béns constitucionalment
protegits. El seu sentit és que s’emprin inicialment les mesures menys

lesives per a I'autonomia, i només en el cas que aquesta intervencié resulti
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insuficient es podria decidir I'aplicacié d’altres més restrictives i que permetin

assolir la finalitat perseguida amb més eficacia.

Aixi, a Alemanya, la doctrina acadéemica es refereix a una aplicacid
progressiva, per «etapes», de l'article 37 de la seva Constitucié, de manera
que, de forma inicial i ordinaria, s’hauria de permetre al Land incomplidor
aplicar per si mateix les mesures necessaries per recuperar la normalitat
constitucional. Aquesta actuacié és la que justifica la referéncia a les
«instruccions», que també consta a I'esmentat precepte, instruccions que
normalment serien impartides pel Govern federal a les autoritats del Land o,
en cas de necessitat, a través de comissionats nomenats i enviats a aquests
efectes. Per descomptat, les dites instruccions sén de compliment obligatori
en els seus mateixos termes, i poden fixar terminis i totes les especificacions

gue siguin necessaries per a la seva execucio.

Altres mesures que també han estat considerades per la doctrina d’aquell
pais, com hem vist en el fonament juridic tercer, sén de tipus financer i
comptable, com és el cas de la intervencié dels comptes i el sotmetiment a
autoritzacié prévia de determinades despeses, sempre que esdevinguin
necessaries per garantir el cessament de les actuacions directament o
indirectament relacionades amb l'incompliment constitucional. Recordem, pel
que ara interessa, que aquest Consell va considerar adequades a |‘ordre
constitucional i estatutari les mesures de coercié financera previstes a la
LOEP, precisament amb caracter previ a I'aplicacié de l'article 155 CE (DCGE
8/2012, F] 3, anteriorment citat).

Finalment, en casos de més gravetat o quan les instruccions siguin
desobeides directament o indirecta, la doctrina alemanya reconeix |'aplicacio
de mesures de substitucid o supléncia dels organs del Land (sequestration),
de forma que l'exercici de les funcions necessaries per garantir el compliment

de les obligacions constitucionals siguin assumides per organs federals
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expressament nomenats amb aquesta comesa. Aquesta substitucidé comporta
la suspensio del carrec public afectat en I’'exercici de les funcions subrogades,
pero també en aquest cas les exigencies de necessitat i de proporcionalitat
han de modular I'abast de la suspensié que, segons les circumstancies, podra
ser total, pero també parcial, quan sigui suficient projectar-la sobre algunes

de les funcions del carrec.

Doncs bé, res de l'anterior s’‘observa en la decisi6 del Govern estatal de
cessament del president i del Govern de la Generalitat, que és una mesura
drastica, adoptada i publicada a la mateixa edicié del Butlleti Oficial de I’Estat
on es publica I’Acord del Ple del Senat (RD 942/2017 i 943/2017, ambdds del
dia 27 d’octubre). Es a dir, la que probablement és la mesura més severa de
les que conté I'esmentat Acord s’aplica en primer lloc, sense esglaonament i
abans d’utilitzar-ne qualsevol altra que també pugui donar compliment a la
finalitat perseguida per l'aplicaci6 de la coercié estatal. No oblidem, en
aquest sentit, l'especial posici6 que ocupa el president en el nostre
ordenament constitucional, atés el seu doble caracter de suprem

representant de la Generalitat i representant ordinari de I'Estat a Catalunya.

Recordem, a més, que I’Acord del Senat no imposava aquests cessaments
sind que Unicament els autoritzava i que, per tant, el Govern no estava
obligat a utilitzar-los, i menys encara, com hem dit, de forma immediata. Al
contrari, I'exigéncia de modulacié i proporcionalitat que conté I’Acord mateix

hauria permés una actuacio diferent.

Per tant, resulta evident, des d’'una perspectiva constitucional, que el
cessament sense solucié de continuitat del president i tots els membres del
Govern de la Generalitat no permet aquesta gradualitat, com tampoc
possibilita modular la intervencid en el cas que es produeixin canvis en la
situacié, com recomana el Senat en el seu Acord. Aixi, fins i tot en el suposit

que el president de la Generalitat i/o els consellers del Govern cessats
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expressessin en algun moment posterior la seva disposicid a reconeixer
I'incompliment i a aplicar per si mateixos les mesures necessaries per

retornar a la normalitat constitucional, el cessament no es podria revocar.

5. El principi de proporcionalitat, en els seus tres estadis d’adequacio,
necessitat i proporcionalitat, és, com hem posat de manifest en I'exposicid
del parametre constitucional, un tipus de raonament molt utilitzat pel
Tribunal Constitucional i també pel Tribunal Europeu de Drets Humans a
I'nora de justificar restriccions, carregues o perjudicis als drets de les
persones. Entenem que aquest raonament resulta també aplicable al cas que
ens ocupa, per dues raons: primerament, perqué esta implicit en el mateix
article 155 CE, que només accepta mesures que siguin «necessaries», i
també perqué esta expressament reconegut a I’Acord del Senat, quan ordena
al Govern «una utilizacidn proporcionada y responsable de las medidas
aprobadas», com deiem anteriorment. Una vegada més, hem de recordar
que el cessament del president i del Govern de la Generalitat no estava

imposat per I’Acord del Senat sin6 només autoritzat.

En la seva variant més simple, tal com el farem servir, aquest raonament
significa que, un cop s’ha acceptat la legitimitat de les finalitats perseguides
per una mesura determinada (en el cas de |'article 155 CE, el restabliment de
I'ordre constitucional o la proteccié de l'interés general), s’ha de determinar
si aquesta mesura és util i adequada per assolir la finalitat pretesa, si és
necessaria per si mateixa, en defecte d’altres alternatives menys lesives i,
finalment, si és proporcionada. Aquesta proporcionalitat s’haura de confirmar
en vista de la ingerencia que produeix la mesura en |'autonomia politica de
Catalunya que, com la de totes les comunitats autonomes, és un valor i un

bé basilar en el nostre ordenament constitucional.

Tenint en compte l'anterior, considerarem dues questions que ens semblen

rellevants:
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A) D’una banda, a parer nostre, les destitucions del president i del Govern de
la Generalitat s6n innecessaries, una vegada el president del Govern de
I'Estat ha decidit la dissolucié del Parlament i la convocatoria d’eleccions
autonomiques. Com sabem, si la facultat de dissoldre el Parlament ha estat
atribuida temporalment i per un sol cop al president del Govern de |'Estat i
aquesta és exercida, el president de la Generalitat, igual que en la resta de
suposits ordinaris (art. 67.7 i 68.4 EAC, respectivament), cessa per
renovacio del Parlament com a conseqliencia de les corresponents eleccions i
el Govern quan ho fa aquest. Per tant, ens podriem preguntar sobre la
necessitat de destituir uns carrecs publics que només podien continuar
exercint les seves funcions de forma limitada i per un periode tan curt de
temps (cinquanta-quatre dies fins al cessament, més els que transcorrin fins
a la constitucio del nou Govern, periode en el qual passa a estar en

funcions).

També és important destacar que, des d'una perspectiva politica, la
dissolucié del Parlament afecta materialment la propia actuacié del Govern,
deixant-lo en una situacid d’excepcionalitat practica que ningl no podria
negar. Sobre aquesta qulestid ja hem dit que la dissolucié6 immediata per a la
convocatoria d’eleccions constitueix una mesura menys lesiva per a
I'autonomia politica, pel fet que permet restituir l'autogovern meés
promptament que no pas una intervencid que hagués desnaturalitzat la

Cambra catalana per un periode que podia haver arribat als sis mesos.

B) Oimés, entenem que la destitucid del president i del Govern de la
Generalitat és una mesura desproporcionada, ja que les finalitats preteses
amb I'aplicacié de I'article 155 CE poden assolir-se amb la mateixa efectivitat
amb diverses actuacions molt menys invasives per a l|‘autogovern de

Catalunya.
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No ens pertoca aqui exposar quines haurien pogut ser aquestes altres
mesures, pero si que volem afirmar que una suspensié parcial de funcions, i
fins i tot, en darrer terme, total, hauria estat una mesura més adient i
igualment eficag. A titol d’exemple, bastara recordar que el Reial decret
945/2017, de 27 d’‘octubre, ha suprimit alguns organs directament
connectats amb les funcions de direccid i d'impuls politic que corresponen al

president de la Generalitat.

Igualment, quant als membres del Govern, aquesta suspensid hauria pogut
afectar d’entrada les arees o conselleries més directament relacionades amb
la finalitat pretesa per la compulsié estatal, i ampliar-se posteriorment en el
cas que hagués estat estrictament necessari. D'aquesta manera, hem de
recordar que, amb caracter previ a 'activacié de l'article 155 CE, ja s’havien
implementat mesures d’intervencid econdmica que afectaven el

funcionament ordinari d'aquelles.

En aquest sentit, tot i que adoptades en un escenari molt diferent, entenem
gue soOn aplicables al cas que ens ocupa les consideracions efectuades pel
Tribunal Constitucional a la STC 215/2016, sobre una interpretacié restrictiva
de la suspensié d'organs i d’autoritats publiques adoptada a l'empara de
I'article 92.4.b LOTC. En aquesta Sentéencia, el Tribunal Constitucional va
delimitar estrictament els ambits subjectius i temporals de la suspensid, i va

afegir, reproduint el text de decisions anteriors:

«Y, en fin, concluimos que “en su adopcién no sélo habran de respetarse los
limites subjetivos y temporales ya sefialados, sino que, ademas, Unicamente
podra acordarse cuando resulte idénea para la finalidad para la que ha sido
prevista por el legislador, esto es, para garantizar la efectividad y el
cumplimiento de las resoluciones dictadas por el Tribunal en el ejercicio de su
jurisdicciéon”, lo que implica que “deberd contraerse al ejercicio de aquellas

atribuciones cuya suspensién resulte imprescindible para asegurar la ejecucion
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de la resolucion dictada”, debiendo levantarse la medida “tan pronto como cese
la voluntad incumplidora de la autoridad o empleado publico responsable del

cumplimiento de la resoluciéon.» (FJ 10.b)

Ultra aixo, i des d’una altra perspectiva, cal assenyalar que el cessament dels
carrecs esmentats sembla presentar les caracteristiques d’una sancio, la qual
cosa vulneraria I'article 25 CE i alhora seria inadequat per a la consecucié de
les finalitats perseguides amb I'aplicacié de I'article 155 CE, el qual no
permet l'adopcid de mesures punitives sind Unicament les destinades a
obligar la comunitat autonoma al compliment de les seves obligacions
constitucionals. Precisament, el que caracteritza una mesura com a
sancionadora és la seva finalitat substancialment reprovatoria i no

reparadora.

6. Finalment, quant al principi de temporalitat, recordem que la mateixa
naturalesa excepcional que presenta l'aplicaciéd de l'article 155 CE, tal com
exposavem al fonament juridic tercer, imposa dues condicions necessaries:
d’una banda, el periode temporal d'intervencié ha de ser taxat i el més curt
possible; i, de l'altra, la recuperacié i el retorn al funcionament ordinari del
réegim autondmic han de ser plens i sense condicionaments una vegada
exhaurit I'esmentat periode d’intervencid, ja que l'article 155 CE no permet la
modificaci6 de [I'Estatut d’autonomia ni canvis en la titularitat de les

competencies.

Doncs bé, encara que aparentment aquestes condicions sdn complertes per
I’Acord del Senat, si que és cert que el cessament del Govern és una mesura
que produeix efectes més enlla de la seva vigencia i que pot perjudicar
irreparablement els interessos de la Comunitat Autobnoma. En efecte, durant
aquest periode no sera possible la interposici6 del recurs
d’inconstitucionalitat contra lleis o normes amb rang de llei de I'Estat (art.

32.2 LOTC), ni tampoc el plantejament de conflictes de competéencies (art.
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63 LOTC). Conseglientment, la Generalitat de Catalunya estara indefensa
davant lleis o actes sense rang de llei estatals que, presumptament, vulnerin

les seves competéncies.

Aquesta indefensié, a més, sera definitiva, ja que les normes que
presumptament vulnerin el bloc de la constitucionalitat mantindran la seva
vigéncia una vegada expirat el periode d’aplicacié de I'article 155 CE, sense
que el Govern de la Generalitat, un cop recuperat el ple funcionament del
régim autonomic, pugui recorrer al Tribunal Constitucional en el termini fixat
legalment per a la seva impugnacid, que ja s’haura exhaurit. Amb la qual
cosa resultaria vulnerat el seu dret a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE),
tal com haviem considerat en el nostre DCGE 13/2017 (FJ 3.3.C.b).

No obstant aix0, les recents provisions del Tribunal Constitucional, de 15 de
novembre de 2017, podrien oferir una solucié acceptable al problema
exposat. Es tracta de resolucions relatives al termini de que disposa el
Govern de la Generalitat, d’acord amb l'article 34.3 LOTC, per personar-se i
formular al-legacions en els recursos d’inconstitucionalitat interposats pel
president de Govern de |I'Estat contra tres normes catalanes (lleis 4/2016, de
23 de desembre; 10/2017, de 27 de juny, i 21/2017, de 20 de setembre). En
totes elles, el Tribunal Constitucional, per tal d’evitar «un eventual conflicto
en la defensa de los intereses del Estado y de la Comunidad Autonoma de
Catalufa», ha optat per suspendre el dit termini mentre el Consell de
Ministres exerceixi les funcions i competéncies que corresponen al Consell de

Govern de la Generalitat.

Entenem que el problema de temporalitat referit anteriorment no existiria si
aquesta suspensidé de termini s’estengués també a |'exercici de I'accid, tant
en els recursos d’inconstitucionalitat com en el plantejament dels conflictes

de competéncia.

68



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

Pels mateixos arguments, considerem que no seria procedent que el Govern
de I'Estat, durant la vigencia de les mesures dictades en aplicacié de I'article
155 CE, pogués desistir dels recursos d’inconstitucionalitat i conflictes de
competencia interposats pel Govern de la Generalitat (art. 80 LOTC i 20 Llei
1/2000, de 7 de gener, d’enjudiciament civil), com tampoc no seria
acceptable que, en l'ambit de la jurisdicci6 ordinaria, s’‘admetés que
I'Executiu estatal desistis dels recursos presentats pel Govern de la
Generalitat o s’aplanés en els procediments jurisdiccionals en els quals

aquest darrer és part demandada.

En conclusid, la mesura de cessament del president i el Govern de la
Generalitat, prevista a l'apartat 2.A, paragrafs primer a tercer, aplicada en
primer lloc i de forma immediata, mitjancant els reials decrets 942 i
943/2017, de 27 d’octubre, és inconstitucional, perque, com hem raonat, no
s’ajusta als principis de gradualitat ni de proporcionalitat. I, per altra part,
tenint en compte la coetania dissolucié del Parlament, tampoc no era
necessaria per assolir la finalitat perseguida per I'article 155 CE, pel fet que
eren possibles altres mesures menys lesives per a l‘autogovern i alhora

compatibles amb I'eficacia d’aquest mecanisme de coercid estatal.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem les seglients
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CONCLUSIONS

Primera. La mesura autoritzada pel Ple del Senat relativa a I'atribucié al
president del Govern de |'Estat de la competencia per decretar la dissolucié
del Parlament i convocar noves eleccions (apartat 2.A, quart paragraf),
aplicada amb caracter immediat mitjancant el Reial decret 946/2017, de 27
d’octubre, no vulnera l'abast material de l'article 155 CE, en el sentit que té
cabuda en l'expressié de les «mesures necessaries» i, alhora, constitueix
I'opcid, entre les disponibles, menys lesiva amb el principi d’autonomia
politica perque facilita la restitucié plena de I'autogovern en el termini més
breu.

Adoptada per majoria de 6 vots a favor i 2 en contra.

Segona. Les mesures autoritzades pel Ple del Senat respecte a la intervencié
de la funcié d’impuls i control politics del Parlament (apartats 2.D.2 i 2.D.3),
interpretades en el sentit i amb les limitacions indicades en el fonament
juridic quart, apartat 4, d’aquest Dictamen, no sén contraries als limits
constitucionals de I'article 155 CE.

Adoptada per unanimitat.

Tercera. La mesura autoritzada pel Ple del Senat de cessament del president
i del Govern de la Generalitat (paragrafs primer a tercer de l'apartat 2.A), pel
fet que ha estat aplicada de forma immediata i abans que cap altra,
mitjancant els reials decrets 942/2017 i 943/2017, de 27 d’octubre, és
inconstitucional perqué no ha respectat els principis de gradualitat ni de
proporcionalitat. Un cop dissolt el Parlament, no era una mesura necessaria o
indispensable per assolir la finalitat perseguida per l'article 155 CE, ja que
hauria estat possible implementar-ne d’altres menys restrictives i alhora
compatibles amb l'eficacia d’aquest mecanisme de coercié estatal.

Adoptada per majoria de 7 vots a favor i 1 en contra.

70



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

Aguest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau

Centelles en la data indicada a I'encapcalament.

VOT PARTICULAR que formula el conseller senyor Jaume Vernet Llobet al
Dictamen 14/2017, emés en data 5 de desembre, a I'empara de l'article 20.2
de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, i de
I'article 38.2 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell de
Garanties Estatutaries, al qual s’adhereix la consellera senyora Margarida Gil

Domeénech

1. Mitjancant aquest vot particular vull expressar la meva discrepancia amb
alguns dels arguments emprats en el fonament juridic 4.4 i amb la conclusio
primera d’aquest Dictamen sobre la Resolucié de 27 d’octubre de 2017, de la
presidencia del Senat, per la qual es publica I’Acord del Ple del Senat, pel
qual s’aproven les mesures requerides pel Govern, a I'empara de l'article 155
de la Constitucié (BOE num. 260, del mateix dia).

En la dita conclusié es considera que «[l]a mesura autoritzada pel Ple del
Senat relativa a l'atribucié al president del Govern de I'Estat de la
competeéncia per decretar la dissolucid del Parlament i convocar noves
eleccions (apartat 2.A, quart paragraf), aplicada amb caracter immediat
mitjancant el Reial decret 946/2017, de 27 d’octubre, no vulnera l'abast
material de I'article 155 CE, en el sentit que té cabuda en I'expressié de les
“mesures necessaries” i, alhora, constitueix |'opcid, entre les disponibles,
menys lesiva amb el principi d’autonomia politica perque facilita la restitucio

plena de l'autogovern en el termini més breu». Al meu parer, per contra,
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entenc que sén contraris al precitat article i, per tant, sén inconstitucionals,

d’acord amb lI'argumentacié que exposo a continuacio.

En aquest sentit, primerament recordaré breument les mesures autoritzades
i el canon de constitucionalitat aplicable; després faré I'examen de |'article
155 CE, d'una banda, pel que fa al requeriment, i, de l'altra, a les
instruccions que es poden donar en relaci6 amb la dissolucié estatal del
Parlament, per acabar amb un comentari final sobre la restriccid dels drets

dels diputats.

2. El meu desacord es projecta sobre el contingut de la mesura 2.A, quart
paragraf, de I’Acord del Senat, segons especifica el Reial decret 946/2017, de
27 d’octubre, del Govern de I'Estat. L’Acord remet a l'annex de |'Ordre

PRA/1034/2017, de 27 d’octubre, que recull les propostes del Govern estatal.

La mesura 2.A, quart paragraf, indica I'assumpcio pel president del Govern
de I'Estat de «la competencia del president de la Generalitat de decretar la
dissolucié anticipada del Parlament de Catalunya o la fi de la legislatura i la
convocatoria d’eleccions autonomiques». En aquest cas, aquesta facultat s’ha
d’exercir en el termini maxim de sis mesos des de |'aprovacio de les mesures

pel Senat.

En relacié amb la durada i revisid6 de les mesures, el Senat preveu que el
Govern de I'Estat, atenent a I'evolucio dels esdeveniments i a la gravetat de
la situacié, dura a terme una utilitzacié proporcionada i responsable de les
mesures aprovades pel Senat, modulant la seva aplicacié si es produeixen
canvis en la situacié o circumstancies que ho aconsellin (apt. II.h de I’Acord
del Ple del Senat). Aquestes afirmacions imprecises suposen donar un xec en
blanc al Govern de I'Estat, que resulta inadmissible per dues raons.
Primerament, qui ha d’efectuar, sobre la base a I'article 155 CE, la valoracié

politica d’autoritzar les mesures que es poden prendre i la seva intensitat és
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el Senat, no el Govern, que, per contra, ha d’estar limitat pels acords
d’aquell. En consequéncia, no es pot deixar a la discrecionalitat
governamental el detall i la concrecidé de les mesures autoritzades pel Senat.
I, segonament, és molt poc garantista una diccié oberta com I'esmentada,

més encara quan es tracta d’'un mecanisme excepcional.

En la mateixa data d’adopcid de I’Acord del Senat, el 27 d’octubre, s’aproven
un conjunt de normes estatals governamentals dirigides, per al que aqui
interessa, al Parlament. Vull ressaltar la diferéencia rellevant que hi ha entre
les mesures del Senat i les subseguents del Govern. El que el Senat deixa
obert, en la mesura 2.D.4 (establint que el Parlament de Catalunya «seguira
ejerciendo su potestad legislativa y de organizacién propia»), el Govern de
I’'Estat ho concreta convocant eleccions immediatament (aprofitant el termini
maxim de sis mesos per la mesura 2.A, cinque paragraf). En efecte, les
normes del Govern que tenen per destinatari el Parlament de Catalunya
disposen la seva dissolucio i es du a terme la convocatoria d’eleccions, que
tindran lloc el 21 de desembre de 2017 (art. 1 del RD 946/2017).
Posteriorment, pel que fa a la convocatoria d’eleccions al Parlament de
Catalunya del 2017 podem citar, entre d’altres, el Reial decret 953/2017, de
31 d’octubre, pel qual es dicten normes complementaries per a la seva

realitzacio.

Els sol-licitants consideren que l'aplicaci6 que s’ha fet de larticle 155 CE
contravé els articles 152 CE i 55, 67 i 74 EAC, sense activar el procediment
de reforma estatutaria (152 CE i 222-223 EAC), i també entenen afectat
I"article 23 CE.

3. Seguidament, perfilaré el canon de constitucionalitat que considero

aplicable a les dites mesures, d’acord amb la nostra doctrina consultiva.
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En I'argumentacié del fonament juridic tercer d’aquest Dictamen s’exposa la
configuracié constitucional de l'article 155 CE, reproduint, en part, la del
coincident fonament juridic tercer del DCGE 13/2017, de 26 d’octubre. Aixi,
entre els dos dictamens, es descriu la naturalesa, I'abast i els limits, el
procediment i les mesures que podrien ser emprades sobre la base de

I'article precitat.

En aquesta analisi consultiva de les previsions de l'article 155 CE, que
comparteixo, es destaquen alguns elements que considero rellevants i que
presento a continuaci6 de forma resumida, per afegir després algunes

consideracions propies:

- El marc en qué s’aplica l'article 155 CE és eminentment politic i no
jurisdiccional, de manera que aquest mecanisme ha de ser l'ultima ratio un
cop efectuat el dialeg i el pacte politic i institucional davant de la crisi que
s’hagi produit (DCGE 13/2017, FJ 3.1, reiterat en paraules semblants en
aquest Dictamen). A més, cal afegir que la funcié del Senat consisteix en la
valoracio i modulacié de les mesures, d’acord amb les circumstancies. Les
mesures autoritzades seran aplicades pel Govern de I'Estat, que n'ha estat el
promotor. El Senat no pot donar carta blanca al Govern de I'Estat, ja que és
aquell i no el Govern qui escull les mesures apropiades (recordem una
vegada més que han estat proposades previament per aquest) i les delimita,
no deixant-li marge politic. El Senat és qui estableix la intensitat politica de

les mesures adoptades.

- El Consell constata que l'article 155 CE no s’havia aplicat mai, cosa que va
aparellada a una mancancga de jurisprudencia constitucional rellevant (aquest
Dictamen, FJ 3, introduccid), per la qual cosa, amb la finalitat d’interpretar el

precepte, prenen forga altres arguments.
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- Si atenem a les experiéncies que ofereix el dret comparat, la previsié de la
dissolucié dels parlaments subcentrals alla on és admesa es preveu
expressament a la Constitucié respectiva (Portugal, Italia i Austria). I la
previsié constitucional, que tota la doctrina cientifica pren com a model,
I'alemanya a l'article 37 LFB, no ho permet en la seva literalitat (FJ 3.1
Dictamen). En el fonament juridic 3.1 del DCGE 13/2017 es diu
expressament que la Constitucio de 1978 es va inspirar en |'esmentat
precepte alemany «que no permet mesures com la dissolucié dels

parlaments i governs dels Lénder».

- L'estudi dels antecedents mostra clarament el rebuig del constituent a una
esmena del Grup Parlamentari d’Alianza Popular (BOCG num. 121, d'1l de
juliol de 1978), que volia introduir precisament la «suspensiéon de uno o mas
organos de la region» (recollit en ambdds dictamens, FJ 3) i particularment
la possibilitat que la mesura de suspensié del parlament es connecti, per

decret, amb «una convocatoria electoral».

- L'escassa jurisprudéncia constitucional caracteritza I'instrument de control
de l'article 155 CE com a extraordinari o excepcional, adhuc es qualifica com
a darrer recurs (STC 215/2014, de 18 de desembre, FJ 8). Aquests adjectius
també els hem utilitzat en seu consultiva (DCGE 13/2017, FJ 3.1, i actual
Dictamen FJ 3.3). La naturalesa extra ordinem en fa especialment necessaria
una interpretaciod restrictiva. Aixi, déiem que, «si acudim a l'esperit de la
norma, de la seva tramitacidé parlamentaria es desprén en tot cas que
I'adopcié d’aquest tipus de mesures s’ha d’interpretar restrictivament i de la
forma més respectuosa possible amb el sistema institucional de la comunitat
autonoma» (DCGE 13/2017, FJ 3.3).

4. Del seu caracter excepcional i de la seva interpretacidé restrictiva, es
despren que és especialment aplicable el criteri segons el qual «el que no es

diu expressament a la norma constitucional no esta permés», la qual cosa
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implica una interpretaci6 molt aferrada a la seva literalitat. Per aixo, abans

de seguir em detindré en el precepte constitucional objecte d’analisi.

L'article 155 CE distingeix dos paragrafs, en el primer es fa referéncia al
suposit habilitant i al seu procediment. El segon fa cap a les mesures

autoritzades i la forma d’aplicacio.

Reproduiré només unes frases de l'article que em semblen absolutament

rellevants de cara a la seva interpretacio restrictiva i literal:

«[e]l Govern, previ requeriment al president de la Comunitat Autonoma i, en
el cas que no l'atengués, [...] podra adoptar les mesures necessaries per tal
d’obligar-la al compliment forgcds de les dites obligacions o per tal de protegir

I'interés general esmentat.» (art. 155.1 CE)

Per a |'execucidé d'aquestes mesures:

«[e]l Govern podra donar instruccions a totes les autoritats de les comunitats
autonomes.» (art. 155.2 CE)

A) D’una banda, convé afegir alguna cosa en relacié amb el procediment, en
concret sobre el requeriment, que hauria de determinar, com a requisits
essencials, tant el compliment d’'un dels supodsits habilitants, a fi que
I'infractor pogués justificar la seva actuacié presumptament il-legitima, com
les mesures que es pensen adoptar, si son autoritzades, per impedir la

persistencia de les suposades inobservanca o lesio.

El Dictamen resumeix en el fonament juridic 3.4 el que hem dit en el
fonament juridic 3.2 del DCGE 13/2017. Concretament, es diu:
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«la proposta de mesures del Govern de I'Estat [...] ha d’estar precedida per
I'emissio d'un requeriment de I’'Executiu estatal al president de la Generalitat,
que ha de ser motivat i ha de precisar els motius i I'abast de l'incompliment o
de la greu afectacid a l'interes general d’Espanya, i ha de concretar la
rectificacié que s’exigeix a la comunitat autonoma destinataria. Aixi mateix,
hauria d’incorporar les conseqliéncies principals que es derivin en cas que
aquesta darrera el desatengui.» (aquest Dictamen, FJ 3.4, i en termes

semblants, DCGE 13/2017, FJ 3.2, on es porta a la conclusié segona)

Aix0 és aixi, perque:

«esdevé essencial per a la seva aprovacié definitiva que el Senat comprovi i
constati, en darrera instancia i de forma irrefutable, que la Generalitat ha
incomplert I'objecte del requeriment.» (DCGE 13/2017, F] 3.2)

A més a més, és indispensable que, en relaci6 amb les mesures que es volen
aprovar, es diguin clarament els seus efectes, a fi que el president de la
Generalitat pugui avaluar les conseqliencies de la seva eventual desatencio
del requeriment i actuar en consonancia, com també es remarca en el

fonament juridic 4.1 d’aquest Dictamen.

D’aquesta manera, es diu imperativament que el requeriment «ha de ser
motivat i congruent», d'una banda, tant pel que fa a l'actuacié de la
comunitat autonoma, provocant l‘activacié de l'article 155 CE, com a la
rectificaci6 que s’espera que faci. D’altra banda, el requeriment «hauria
d’advertir de les mesures o conseqliéncies que comportaria la seva
inobservanga per part de les institucions autonomiques destinataries

d’aquest» (Dictamen, FJ 4.1).
Les mesures, segons el Dictamen, no s’expressen «de forma eloqlient, ni tan
sols indiciaria» (FJ 4.1). Aquest fet fa incorrer el requeriment en «una

mancanca formal significativa» (FJ 4.1) i per aixd0 el Consell afirma que
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«hauria d’haver precisat que en cas de no ser ates podia arribar a
comportar» la dissolucié del Parlament. I conclou «aquesta manca de
concrecio [...], si es té en compte I'enorme gravetat de les conseqlieéncies que
comporta per a la vigéncia de I'ordenament estatutari, atés que implica la
suspensid parcial del normal funcionament del sistema institucional, no és
I'opcid6 més respectuosa d’entre les possibles amb el principi d’autonomia
politica, com tampoc la més idonia ni coherent amb el mateix esperit de la
norma fonamental quant a la substanciacid del procediment que mena a
I'aplicacié de l'article 155 CE. I aix0 darrer perquée, segons el nostre criteri, la
consignacio formal, almenys de les mesures o conseqiliéncies principals que
porta aparellades el requeriment de I'Estat a les autonomies, en cas de ser
desates, hauria de ser un element propi d’aquest tipus de tramit o fase del
procés d‘activacid6 d'un mecanisme constitucional en esséncia tan

excepcional» (FJ 4.1).

D’aquestes asseveracions, el Dictamen (F) 4.1), per0, no en treu una
primera conclusié d’inconstitucionalitat, malgrat indicar clarament la
mancanga substancial d’elements en el requeriment. En canvi, des del meu
parer, cal treure’n una conclusi6 diametralment oposada, cosa que es

corrobora si analitzem el segon apartat de I'article 155 CE, com faré després.

Un requeriment que indiqui el suposit habilitant i adverteixi de les mesures
gue es puguin prendre, en seu central, dona l|'oportunitat de preservar
I'autonomia, sense posar-la en qlestid o limitar-la, respectant els articles 2 i
152 CE. El requeriment, en la meva opinid, no és un element merament
formal. Per contra, és un requisit constitucional dins del procediment del 155
CE. Per tant, ha d’establir el problema plantejat, i pot preveure una mesura
subsidiaria més intensa, si no es fa cas de les mesures més respectuoses,

pero cal consignar-la explicitament.
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B) De l'altra banda, és obvi que no es menciona, a l'article 155 CE, ni la
dissolucié del Parlament ni la convocatoria d’eleccions, entre altres coses,
pergueé no es va admetre I'esmena mencionada anteriorment en la tramitacié

parlamentaria.

L'article 155.2 CE limita I'Estat a donar instruccions a la comunitat
autonoma. Catalunya té reconeguda constitucionalment una autonomia
politica, que en determinades circumstancies i d’acord amb un procediment
pot ser condicionada en el seu vessant de I'execucié. L'article 155.2 per aixo
cita donar instruccions, salvant la titularitat competencial i la capacitat de

decisio politica de les institucions.

En el DCGE 13/2017, fonament juridic 3.3.A (ampliat en el F]J 3.5.A), deiem
que «s’ha considerat» que l'execucidé forcosa «pot comportar una funcié de
substitucio total o parcial de l'actuacié dels organs autonomics (sobretot en
el cas que les “instruccions” siguin desobeides) i, fins i tot, la suspensio

temporal», sense incloure en cap dels dos dictamens la dissolucid.

Es mes, en el DCGE 13/2017, fonament juridic 3.3.A, afirmem, recordant el
DCGE 19/2015, de 26 de novembre, que l'article 155 CE és un mecanisme de
defensa de la Constitucié de caracter excepcional «que no esta referit a la
possibilitat de suspendre o dissoldre els drgans autonomics, com en alguns
ordenaments constitucionals federals, i que, per extensid, tampoc no permet
la suspensiod de les seves autoritats i els empleats publics, sind que, com a
maxim, alld que fa la norma constitucional és mencionar-los en el sentit que

podran ser destinataris d’instruccions a |'efecte» (FJ 2.6.D).

En aquest Dictamen s’alerta de la importancia que la dissolucié estatal del
Parlament té en la forma de govern i com afecta el sistema d’equilibris (FJ
4.4). Fins i tot s’afirma que «pot ser interpretada prima facie com una

mesura contundent que altera el normal funcionament del sistema
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institucional estatutari pel fet que executa una facultat —la de dissolucié de
la Cambra legislativa— atribuida al president de la Generalitat ex article 75
EAC».

El Consell, d’acord amb la literatura cientifica sobre el dret d’excepcid,
estableix uns principis, que exposa resumidament en aquest Dictamen en el
fonament juridic 3.5.B.d (i que es porten a la conclusié tercera del DCGE
13/2017), reproduint el DCGE 13/2017. Aixi, es diu:

«les accions i mesures que eventualment s’adoptin han de caracteritzar-se
per un contingut i una previsié d’aplicacié gradual, han de tenir una concreta
vigéncia temporal o provisional, han de ser proporcionades i han de ser
limitades a les estrictament necessaries i estar acotades als ambits
directament concernits i imprescindibles per assolir I'interés constitucional que

les justifica.»

En aquest Dictamen, s’afirma que aquests principis generals tenen un
consens doctrinal ampli (F] 4.4) i per aixd poden ser estimats com a

pertinents.

Seguint amb la nostra doctrina, pel que fa als criteris establerts, aplicant-los
respecte de la dissolucié del Parlament, veiem com no es compleix el principi
de gradualitat, ja que, al meu parer, previament a la declaracié de I'article
155 CE no s’han fet servir tots els mitjans de naturalesa preventiva,

correctiva i coercitiva necessaris.

Tampoc no es compleix el criteri de la proporcionalitat, ja que, d’acord amb
el que acabem d’‘assenyalar, la dissolucié pel mateix president de la
Generalitat (si fos necessaria) és menys lesiva per l'autogovern que si la
realitza el president del Govern central. En aquest darrer cas la vulneracié de

la Constitucid és, per a mi, indubtable.
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Segons aquest Dictamen, la decisié finalment adoptada pel Govern estatal
constitueix l'opcid, entre les disponibles, menys lesiva amb el principi
d’autonomia politica, perque facilita la restitucié plena de |'autogovern en el
termini més breu. L'afirmacid que és «menys lesiva» necessita tanmateix
precisar quins son els termes de la comparacié. La mesura ha de ser menys

carregosa respecte d’'una altra mesura que es pugui autoritzar legitimament.

El Consell compara la dissolucio amb la intervencid del Parlament (que
finalment no s’ha produit per la immediatesa de la dissolucid) i n‘extreu la
conseqliencia que la mesura «[d]uta a la practica, pero, de forma immediata,
com ha estat el cas, esdevé una mesura menys constrictiva per a
I'autonomia politica catalana que I'aparell coercitiu inicialment previst, tant
en la proposta de I’Acord del Consell de Ministres de 21 d’‘octubre com en
I'Ordre PRA/1034/2017» (FJ 4.4). La intervencidé estatal del Parlament de
Catalunya comporta, en el dia a dia, molts més problemes que no pas els
gue pot provocar la intervencié en el Govern de la Generalitat, com es diu al

Dictamen.

Tanmateix, ens pertoca avaluar el que s’ha autoritzat, no el que es podria
haver acordat. El Dictamen no distingeix entre I'adopcié de I'acord del Senat i
la seva concrecid pel Govern estatal, de manera que, de fet avalua només el

darrer com a concrecié del primer.

La mesura ailladament considerada afecta la instituci®é més representativa
del poble de Catalunya (art. 55.1 EAC), d’'on emanen tots els poders (art. 2.4
EAC). Que sigui la mesura politica més practica o oportuna i que condueixi a
una possible soluci6 de l'atzucac, no implica des de la perspectiva
constitucional la seva legitimitat ni que sigui la solucid juridica més
adequada. Sempre tindra un vici d’origen d’‘incompliment constitucional i

estatutari, que no és esmenable. El Parlament de Catalunya no pot ser
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objecte de dissolucid emparant-se en l'article 155 CE. Cal tenir en compte
que es tracta de la principal institucid sobre la que pivota el conjunt de
I'autogovern. El mateix article 152 CE preveu que «l’organitzacié institucional
autondmica es basara en una assemblea legislativa elegida per sufragi

universal».

Quant a la temporalitat, la conseqliencia de la dissolucié del Parlament és
irreversible, els diputats per causa de la dissolucié perden la seva condicid i
passats els efectes de l'article 155 CE no tornaran a recuperar-la pel simple
fet de la cessacié d’aquesta mesura, cosa que es produiria si s‘optés per
altres mesures de menys intensitat. No és una mesura transitoria. Esgotada
la seva aplicacid, els diputats no tornen als seus escons, hi tornen uns altres:

els escollits en les eleccions convocades per I'Estat.

El Consell recorre als criteris del dret d’excepcid, com el de gradualitat i el de
proporcionalitat, per concloure que el cessament del president de la
Generalitat i del Govern sén inconstitucionals (FJ 5), als quals també es
podria afegir el de temporalitat, ja que el president i els consellers cessats,
quan l'aplicacié de l'article 155 CE fineixi, no tornaran als seus llocs. La
dissolucié no fa innecessari el cessament, com es diu al Dictamen (FJ 5.5.4),
sind que el cessament il-legitim del president de la Generalitat li pren una
funcid que només a ell |i correspon: la dissolucié anticipada de la Cambra

d’acord amb |'Estatut.

La dissolucié del Parlament, segons el que s’ha exposat, pressuposa un
incompliment dels tres criteris esmentats: el de la gradualitat, el de la

proporcionalitat i el de la temporalitat.
A banda d’aix0, m’agradaria assenyalar addicionalment la incongruéncia
seglient: allo que habilita a dissoldre el Parlament, segons el Senat, és una

part de la seva activitat legislativa (singularment la Llei de referendum
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d’autodeterminacié de Catalunya i la de transitorietat juridica i fundacional
de la Republica, aprovades en el Ple del Parlament dels dies 6 i 7 de
setembre), quan aquestes lleis ja han estat suspeses pel Tribunal
Constitucional, per la qual cosa també es pot gliestionar la necessitat de la

mesura.

Oimés, com que, a parer del Consell, s’ha cessat il-legitimament i
inconstitucional el president i el Govern de la Generalitat, no pot exercir,
entre d’altres, la funcid prevista en larticle 75 EAC qui d’acord amb la
Constitucié i I'Estatut ho ha de fer, cosa que des de la meva perspectiva
invalida conseglientment la dissolucié efectuada per I’'Estat, que conculca

directament la Constitucio i I’'Estatut.

Per tant, a tall de resum, la dissolucié estatal del Parlament tacitament esta
bandejada per aquest Consell des de la lectura dels principis que haurien de
presidir I'actuacié de l'article 155 CE, malgrat que al final, en el fonament
juridic 4.4, se n’avala la dissoluci6 amb la justificaci4, no Unica (pero
principal), que és una lesié menor perqué la convocatoria immediata de les
eleccions minva els efectes nocius de la decisié presa pel Govern (que no pas
del Senat, que no precipitava la convocatoria electoral). Aquesta opinio
tampoc no la comparteixo, perque la decisidé presa il-legitimament no es pot
sanar, perque es faci més suportable, o perque tots els partits presents al
Parlament actual I’'hagin acceptada. No deixa de ser una imposicid
inconstitucional, per molt mal menor que sigui en comparacid amb altres
mesures igualment inconstitucionals o més lesives que els servidors de
I'Estat puguin imaginar (com ara |'eliminacié de l'autogovern, la redistribucié
o el canvi de titularitat de les competencies, el cessament del president, del
Govern, organismes suprimits, la intervenci6 de departaments de la
Generalitat que no es veuen implicats directament amb els fets que
suposadament activen el suposit habilitant, entre d’altres, algunes de les

quals previstes per I'autoritzacié del Senat).
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5. L'afectacié de la funcié estatutariament adscrita al president de la
Generalitat és una afectacié directa i severa de l'autonomia, que no és
admissible constitucionalment (el dret a I'autonomia s’afirma a |'article 2 CE
de forma prévia a la mateixa Constitucid: «reconeix»). El sistema
institucional de base parlamentaria s’estableix en Iarticle 152 CE. Les
funcions que constitueixen el fonament de l'autogovern i del sistema
d’equilibris institucional no poden ser qlestionades per la diccié de I'article
155 CE. La dissolucié anticipada del Parlament prevista a I'article 75 EAC és
un exemple paradigmatic d’aix0 que dic. La decisi6 sobre el moment de
convocar és clarament d’oportunitat politica, i correspon al president de la
Generalitat, en tant que gaudeix de la més alta representacid de la
Generalitat i, conseglientment, de lI'autogovern (art. 67 EAC). Les mesures
de defensa de la Constitucié, com I'article 155 CE, I'han de protegir, no s’han

d’interpretar per incomplir-la.

En efecte, l'article 155 CE no exceptua el compliment d’altres preceptes
constitucionals, podria, amb certs limits, condicionar-los, perd no pot
eliminar l'aplicaci6 de determinats articles del bloc de la constitucionalitat
(com ara l'art. 75 EAC). L'article 155 CE esta dins de la Constitucio i s'ha
d'interpretar literalment i sistematica, sense obviar la funcionalitat d’altres
preceptes. La dissolucid efectuada, al meu parer, és una vulneracid dels
articles 2, 152 CE i 56.4, 66 i 75 EAC.

La configuracié constitucional i estatutaria del Parlament comporta que
juridicament no es pugui dissoldre fora dels mecanismes expressament
taxats pel mateix Estatut, sense procedir a la seva reforma, com també ho
afirma la Constitucié que, en el seu article 152.2 CE, diu: «[u]na vegada
hagin estat sancionats i promulgats els respectius estatuts, només podran
ser modificats mitjangcant els procediments que ells mateixos estableixin i

mitjancant referendum entre els electors».
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Per tant, la conclusi4, al meu parer, hauria d’haver portat a la
inconstitucionalitat, per incompliment dels articles mencionats de la
Constitucidé i de I'Estatut, tot i que el Dictamen considera que la «dissolucio
instantania» troba «aixopluc o cobertura en el ventall de les ‘mesures
necessaries’» (i amb el criteri de la gradualitat, diu després), que preveu
I'article 155 CE (Dictamen FJ 4.4). Tot i aixi també afirma, a continuacié, que
«|’Estat, com a primera opcid, hauria d’haver previst explicitament i formal,
en el si del procediment d’autoritzacio i aplicacié de la coercid estatal, que
fos el president de la Generalitat I'autoritat que dissolgués el Parlament, en
compliment de la facultat estatutaria que li reconeix l'article 75 EAC. En
altres paraules, el requeriment de I'Estat hauria d’haver advertit
expressament el Govern de la Generalitat de les conseqliencies més
rellevants en cas de desatencid, inclosa la possible dissolucié directa del
Parlament» (F] 4.4). Aquesta darrera argumentacio, la no-previsido i la
no-adverténcia, al meu parer, son precisament les raons que fan
inconstitucional la mesura presa pel Govern de I'Estat, més quan també
reconeix el Dictamen que «hauria estat més respectuosa amb I'autonomia
politica i amb I'Estatut si hagués previst una atribucié de la facultat de
dissolucié del Parlament al president del Govern de I'Estat Unicament amb
caracter subsidiari» (FJ 4.4). Aquestes consideracions, que reproven
I'aplicacid de Il'article 155 CE, duen, conseglientment, com deia, a la

inconstitucionalitat.

En conseqliencia, la mesura 2.A, quart paragraf, relativa a la dissolucidé del
Parlament, aplicada per reial decret de forma immediata, no té cobertura per
I'article 155 CE i és inconstitucional i antiestatutaria, perque vulnera els
articles 2 i 152 CEi 55i 75 EAC.

6. Finalment, la sol-licitud també alerta que, a través de les mesures

examinades, es derivi una impossibilitat d’exercir les funcions

85



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

representatives dels diputats. Una dissolucié del Parlament, fins i tot si és
anticipada, no limita I’'exercici del carrec de diputat, ja que esta prevista per
I'ordenament. Els seus drets com a parlamentaris no estan a priori afectats.
Tanmateix, la dissolucié estatal del Parlament no ha seguit el procediment
constitucional i estatutari previst, constituint una intromissi6 de I’Estat
il-legitima en les funcions del president de la Generalitat. Aquest fet
comporta la vulneracié dels drets dels parlamentaris en tant que no s’ha
seguit alldo constitucionalment i estatutaria previst i constitueix la restriccid
més intensa que es pot preveure dels drets dels diputats, ja que deixen de
ser-ho. A diferencia de l'article 155 CE, que no pot eliminar o suspendre els
drets fonamentals, I'article 116 CE, pel que fa als estats d’excepcio i setge, si
gue ho permet en determinades circumstancies i seguint un procediment ad

hoc.

Conseglientment, la dissolucié estatal anticipada del Parlament vulnera els

drets dels diputats, i es conculquen els articles 23 CE i 57 EAC.

Barcelona, 5 de desembre de 2017

VOT PARTICULAR que formula el conseller senyor Carles Jaume Fernandez
al Dictamen 14/2017, emeés en data 5 de desembre, a I'empara de |'article
20.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries,
i de l'article 38.2 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell de

Garanties Estatutaries

Mitjancant el present vot particular vull expressar la meva discrepancia amb

la conclusio tercera del Dictamen 14/2017 sobre la Resolucié de 27 d’octubre
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de 2017, de la presidencia del Senat, per la qual es publica I’Acord del Ple del
Senat, pel qual s’aproven les mesures requerides pel Govern, a I'empara de

I’article 155 de la Constitucio.

Vull avancar, amb caracter general, que la meva discrepancia amb el parer
majoritari del Consell rau, no tant en l'analisi i descripcid del parametre de
I'article 155 CE que s’efectua en el fonament juridic tercer del Dictamen, sind
en la seva aplicacido respecte el contingut concret de la Resolucié de 27
d’octubre de 2017, especialment pel que fa a les consideracions respecte el
cessament acordat per I'Estat del president de la Generalitat i de la resta dels
membres del Govern. Respecte les consideracions efectuades sobre les
mesures adoptades en la dita Resoluci6 amb relaci6 al Parlament de

Catalunya manifesto la meva conformitat i les subscric integrament.

Aixi, tal com vam dir en el DCGE 13/2017, l'article 155 CE conté una
disposicié de caracter eminentment processal que regula un procediment que
per la seva propia naturalesa i finalitat és extraordinari, excepcional, especial
i provisional. El seu caracter extraordinari ve donat pel suposit de fet que
permet activar-lo, que, en el cas que ens ocupa, és el conjunt de decisions,
resolucions i actuacions adoptades pels oOrgans corresponents de la
Generalitat de Catalunya que han suposat un greu atemptat contra l'interés
general d’Espanya. La seva naturalesa de procediment excepcional es
desprén del fet que les mesures concretes que poden implementar-se pels
organs habilitats s6n especials, enteses com a «no ordinaries» o «no
propies» de les que correspondrien a I'Estat en I'exercici normal de les seves
funcions constitucionals. A més a més, és un procediment especial perque,
deiem, es substancia seguint uns tramits especifics i diferents dels previstos
per al procediment legislatiu, i que es regula en el Reglament del Senat. I,
finalment, és un procediment de caracter provisional perque la seva durada,

precisament per la seva excepcionalitat, ha de ser limitada en el temps.
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En aquest context i sota el parametre ampliament exposat en el fonament
juridic tercer del Dictamen, considero que les mesures contingudes en la
Resolucié de 27 d’octubre de 2017 compleixen uns minims requisits per tal
de ser efectives i ajustades a l'ordre constitucional: idoneitat, especificitat i
proporcionalitat. Efectivament, a parer meu, les mesures contingudes en la
Resolucié analitzades en el Dictamen son totes elles idonies, en el sentit que
afecten directament aquelles institucions i 0rgans que han adoptat decisions i
resolucions o han dut a terme accions que soéon clarament lesives de
I'ordenament constitucional i contraries al mateix —el president i el Govern
de la Generalitat, i el Parlament de Catalunya—, extrem aquest que es
demostra pel fet que d’altres institucions que conformen l'estructura politica i
administrativa de la Generalitat, conformement a I'Estatut d’autonomia, i que
sOn consubstancials a l'autogovern de Catalunya, no han estat objecte de
cap mesura especial per part de la dita Resolucié del Senat. S6n mesures
especifiques, en el sentit que son les necessaries, suficients i a priori més
eficaces per assolir I'objectiu previst per l'article 155 CE, que és preservar
I'interés general d’Espanya i redrecar aquelles accions i decisions que la
Generalitat hagi adoptat contrariament a l'ordenament constitucional. I,
finalment, considero que sén proporcionals perque en el seu conjunt soén
mesures coherents, racionals i l10giques per donar la resposta adient a les
decisions i actuacions que han violentat l'ordre constitucional, sense que
posin en risc I'estructura territorial de I'Estat, tal com es dissenya en el titol
VIII de la Constitucio, ni desnaturalitzin el caracter descentralitzat de I'Estat

espanyol en tant que Estat compost.
No podem obviar que l'article 155 CE no és un fi en si mateix, sind que es
configura com un mitja per assolir una finalitat concreta, legitima, que és en

darrer terme preservar lI'ordenament constitucional en la seva integritat.

Arribats a aquest punt de I'exposicié, en que he volgut resumir succintament

la naturalesa de l'article 155 CE —coincident a grans trets amb el parer
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majoritari del Consell— i definir el caracter de les mesures previstes en la
Resoluci6 de 27 d’octubre de 2017, la meva discrepancia respecte del
Dictamen emeés resideix en el fet, sigui dit amb tot el respecte, que no es fa
una valoracié adequada i en tota la seva magnitud i transcendéncia del
context que ha portat a l'activacid del conjunt de mesures concretes
previstes en la Resolucié de la presidéencia del Senat, adoptades a I'empara
del procediment de l'article 155 CE, i que a parer meu soén l'auténtic suposit
de fet de l'activacié del dit procediment, especialment pel que afecta al
president de la Generalitat i el Govern. Dit en altres paraules, entenc que en
termes estrictament juridics no podem prescindir del fet que la disposicié que
hem dictaminat és la conseqiéncia d'un conjunt de decisions i de la
realitzacié d’unes accions, que es remunten a anys enrere, que, tot i que
algunes d’elles no entren en el terreny estrictament juridic sind més aviat en
I'ambit politic, han tingut i continuen tenint efectes i conseqliéncies
juridiques, i, per tant, cal concebre-les com a un element integrant del

suposit de fet que ha portat a I'aplicacié de I'article 155 CE.

L'aplicacié de l'article 155 CE seria, en tot cas, la conseqliencia d’uns
esdeveniments encaminats a alterar |'ordre constitucional i el régim
estatutari al marge dels procediments constitucionalment i estatutaria
previstos. En aquest sentit, sense anim exhaustiu i a titol només de
recordatori, cal portar a col-lacid aquelles actuacions i decisions de més
transcendéncia juridica, tot considerant-les el detonant de l'aplicacié de
I'article 155 CE, com van ser l'‘aprovacidé de les anomenades «lleis de
desconnexio» (lleis 19/2017, de 6 de setembre, del referéendum
d'autodeterminacid, i 20/2017, de 8 de setembre, de transitorietat juridica i
fundacional de la Republica) per part del Parlament de Catalunya en la seva
sessid plenaria celebrada els proppassats dies 6 i 7 de setembre d’enguany, i
la Resolucido del mateix Parlament en virtut de la qual es va acordar la
declaracié unilateral d’‘independéncia (DUI), amb «clars efectes

juridicoconstitucionals.
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Conseqlientment, a parer meu, la mesura de cessament del president de la
Generalitat i de la resta de membres del Govern, que deriva expressament
de la Resolucié dictaminada, sembla logic inserir-la en peu d’igualtat amb la
relativa al Parlament en aquest ampli context factic amb repercussions
juridiques al qual m’he referit, a més del fet evident que les mesures
analitzades en el Dictamen tenen com a primer i fonamental objectiu
desplacar algunes de les institucions de la Generalitat i els seus titulars en el
moment d’adoptar-se, precisament pel fet que han estat elles mateixes —i
els seus titulars al capdavant— les que han dut a terme aquells actes i han
adoptat aquelles decisions a que em referia anteriorment, que conformen
I'autentic suposit de fet causant de I'activacié del procediment de l'article 155
CE. Dit en altres termes: semblaria del tot il-logic que els titulars de les
institucions de la Generalitat que, en grau superior, ateses les seves funcions
estatutaries, han estat els responsables en termes institucionals d’unes
decisions lesives per a l'interes general d’Espanya —i vulneradores de
I'ordenament constitucional i estatutari— fossin també els encarregats de
restablir la integritat de les funcions i competéncies que tenen atribuides i
retornar-les a la legalitat constitucional i estatutaria. En aquest fet rau
I'atribucié al Govern de I'Estat, i al seu president en concret, la proposta, en
primer terme, i la implementacid i execucid, després, de les mesures
aprovades per la cambra alta. Es tracta, doncs, d'un desplacament
extraordinari, excepcional i temporal de les funcions atribuides a uns organs
que, tot i ser legitims, han forgat l'ordre constitucional amb decisions i
accions clarament lesives per linterés general d’Espanya, en favor d’uns
organs i els seus titulars que les passen a exercir de forma extraordinaria,
excepcionalment i temporalment, amb I'Unic objectiu de restablir la legalitat

constitucional i estatutaria.

Barcelona, 5 de desembre de 2017
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