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20. El desarrollo humano y los principios de subsidia-
riedad y de progresividad

Finalmente, el desarrollo humano y las herramientas en
el derecho publico provincial argentino deben ser analiza-
das e interpretadas teniendo en cuenta el principio de sub-
sidiaridad en sus diversos aspectos, tanto en relacion con
que las sociedades mayores deben respetar sin absorber
a las entidades menores, absteniéndose de actuar cuando
estas pueden bastarse a s{ mismas; como en lo que supone
que las asociaciones mayores deben ayudar, intervenir o

directamente, suplir cuando las entidades menores no es-
tdn en condiciones de alcanzar los bienes o fines.

Debe alentarse a las provincias y municipios en la res-
puesta puntual y propia a los cometidos del desarrollo
humano buscando que la Nacién intervenga, conforme al
principio de subsidiariedad, solo en la medida en que di-
chos objetivos no puedan ser alcanzados de manera sufi-
ciente por los estados locales. A ello se le suma el princi-
pio de progresividad que responde a criterios de graduali-
dad progresiva en el avance de los objetivos de desarrollo

humano, al criterio de involucramiento paulatino de con-
cientizacién y de adopcién de mecanismos que compro-
metan a las esferas nacionales, provinciales y municipales,
procurando en la medida de lo posible que los centros de
poder y decision se encuentren cerca de las personas y
asociaciones intermedias gobernadas.
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|
Introduccién

“El pueblo de Cataluiia, el dia 1 de octubre, decidid
la independencia en un referéndum”. Estas palabras ex-
presadas por el presidente de la Generalitat de Catalufia
dieron vuelta al mundo y generaron una gran conmocion.
Dias después, el 27 de octubre, la Generalitat de Catalufia
declaré unilateralmente la independencia después de una
votacién anénima en el Parlament. De modo inmediato,
el Gobierno espafiol decidi6 aplicar el art. 155 de la Cons-
titucion Espafiola, el cual establece un control para situa-
ciones excepcionales o extremas cuando las Comunidades
Auténomas incumplen las obligaciones impuestas por la
Constitucion.

El presente articulo tiene por objeto analizar brevemen-
te las caracteristicas del sistema autonémico espafiol y,
dentro de este, considerar el problema de los partidos na-
cionalistas en un esquema de organizacion de tipo federal.
Asimismo, se estudiard el mecanismo del art. 155 citado y
la labor desarrollada por el Tribunal Constitucional (TC)
espafiol en el conflicto, el cual ha velado por el cumpli-
miento cabal de la Constitucién y, en particular, por la
proteccion de la unidad de la nacién espafiola.

1]
El sistema autonémico espaiiol y el problema
nacionalista

Espafia es un pais cuyo régimen constitucional se ha
modificado en numerosas ocasiones. Esta inestabilidad
constitucional, como bien sefiala DE ESTEBAN, estd dada
por la lucha constante, entre otros, de dos conceptos-ins-
tituciones: el centralismo y el regionalismo. En la actua-
lidad, rige 1a Constitucién Espafiola (CE) de 1978, que es
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Argentina de Derecho Constitucional. Autor de articulos sobre temas de
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una norma aplicada y con valor juridico en si misma, lejos
de las tradicionales hojas de papel mojado que acabaron
siendo la mayor parte de sus predecesoras". Esta fuerza
normativa de la Constitucién es un argumento vital en la
pretendida independencia de Catalufia, como se verd mds
adelante.

Ahora, cabe referirse brevemente al desarrollo del siste-
ma autonémico espafiol®, para comprender mas acabada-
mente el contexto en el cual se produce la declaracién de
la independencia de Catalufia. Luego de la dictadura fran-
quista que culminé en 1975, durante la transicién politica
se adoptaron medidas que pusieron en marcha el modelo
territorial del estado espafiol y marcaron profundamente
su desarrollo. Contrariamente al franquismo, que implica-
ba dictadura y centralizacion, en la etapa de la transicién
se crefa que el nuevo régimen politico tendria que ser de-
mocracia y descentralizaciéon®.

Sin embargo, la propia Constitucion trasladé a un mo-
mento posterior la concrecion y el desarrollo de la auto-
nomia territorial, cuando se establecieran los Estatutos de
Autonomfa. En efecto, la Constitucion Espafiola de 1978
no determind un modelo especifico de Estado desde el
punto de vista de la organizacin territorial, sino que solo
previé un modelo genérico, es decir, un Estado con auto-
nomias territoriales, estableciendo un marco territorial y
unos principios bdsicos sobre la materia que habrian de ser
observados a la hora de concretar, mediante el desarrollo
autondmico posterior, la forma territorial resultante, cual-
quiera que fuera esta®. Asi, se ha indicado que si bien Es-
paifia no ha adoptado el titulo de “federacion”, en la prac-
tica muestra las instituciones y los procesos normalmente
caracterfsticos de las federaciones®™.

En este contexto, cabe sefialar que en el Preambulo de
la Constitucion Espaifiola se resalta la voluntad de la Na-
cion espafiola de “[p]roteger a todos los espafioles y pue-
blos de Espafia en el ejercicio de los derechos humanos,
sus culturas y tradiciones, lenguas e instituciones”. En su
art. 2° se refiere a la unidad de la Nacién espaiiola, a la vez
que reconoce la autonomia territorial: “La Constitucién
se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién es-
pafiola, patria comtn e indivisible de todos los espafioles,
y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad
entre todas ellas”. Asimismo, el art. 3.1 CE si bien sefiala
que el castellano es la lengua espafola oficial del Estado,
en su apart. 2° reconoce que las demds lenguas espafiolas
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2016, pags. 27/43.
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nal, 3° ed., Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
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(4) Ibidem, pags. 826 y 827.

(5) WarTs, RONALD L., Comparative reflections on federalism and
democracy, en BURGESS, MICHAEL - GAGNON, ALAIN G. (eds.), Federal
democracies, Londres, Routledge, 2010, pdg. 330. Ver también, ZAPATA
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serdn también oficiales en las respectivas Comunidades
Auténomas de acuerdo con sus Estatutos.

Asi, se ha dicho que Espafia es un ejemplo de una so-
ciedad multinacional que ha establecido una organizacién
de tipo federal®. En el mismo sentido, se ha puesto de
relieve que Espaiia es un pafs de paises, o una nacion de
naciones, aunque a pesar de ser el estado mas antiguo de
la Europa moderna, solo desarrollé la centralizacién de las
politicas de construccion de la nacién en la época contem-
pordnea”.

En cuanto a la organizacion territorial, el art. 137 CE
sefiala que el Estado se organiza en municipios, en provin-
cias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan,
gozando todas estas entidades de autonomia para la ges-
tién de sus respectivos intereses.

Desde un comienzo, el TC ha sefialado que la Cons-
titucion parte de la unidad de la Nacion espafiola que se
constituye en Estado social y democrético de derecho, cu-
yos poderes emanan del pueblo espafiol en el que reside
la soberania nacional. Esta unidad se traduce asi en una
organizacion —el Estado— para todo el territorio nacional.
Pero los drganos generales del Estado no ejercen la tota-
lidad del poder ptiblico, porque la Constitucion prevé, con
arreglo a una distribucién vertical de poderes, la participa-
cion en el ejercicio del poder de entidades territoriales de
distinto rango, tal como se expresa en el art. 137 CE. ElL
TC destaca, pues, que la norma sefialada refleja una con-
cepcién amplia y compleja del Estado, compuesto por una
pluralidad de organizaciones de cardcter territorial dotadas
de autonomia. Sobre este concepto, el TC ha destacado
que “hace referencia a un poder limitado. En efecto, au-
tonomia no es soberanfa —y atin este poder tiene sus Ifmi-
tes—, y dado que cada organizacion territorial dotada de
autonomia es una parte del todo, en ningiin caso el prin-
cipio de autonomia puede oponerse al de unidad, sino que
es precisamente dentro de este donde alcanza su verdadero
sentido, como expresa el art. 2 de la Constitucion”®.

Sobre el marco establecido por la Constitucion, cabe
seflalar que la norma fundamental previé que el acceso a
la autonomia serfa voluntario (arts. 143 y 151, CE). De es-
te modo, el art. 143.1 de la CE dispone: “... las provincias
limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales y eco-
némicas comunes, los territorios insulares y las provincias
con entidad regional histdrica podrdn acceder a su autogo-
bierno y constituirse en Comunidades Auténomas...”. Sin
embargo, la Constitucion reconoce dos grados de autono-
mia: una autonomia de primer grado, con el maximo de
las competencias (art. 151.1, CE), y una autonomia de se-
gundo grado, con menos competencias (arts. 143 y 148.1).

Se puede hablar de tres fases del desarrollo autonémi-
co®. En la primera fase, de 1979 a 1983, se dio una ge-
neralizacién diferenciada de la autonomia politica en todo
el territorio. Hubo cinco Comunidades con el mayor nivel
competencial. Por un lado, Pafs Vasco, Catalufia y Gali-
cia, en virtud de la disposicién transitoria segunda de la
Constitucion; Navarra, en virtud de la disposicién adicio-
nal primera de la Constitucién, por la cual se dicté la Ley
Orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra, de 10-8-82, que opera como un Estatuto
de Autonomia!?’; y Andalucfa, por haber escogido un ma-

(6) Ibidem, pdg. 330.

(7) MoreNo, Luis, Federal democracy in plural Spain, en BurGEss,
MICHAEL - GAGNON, AIAIN G. (eds.), Federal democracies, cit., pags.
160/177.

(8) Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 4/1981 de 2 de
febrero, Fundamento Juridico (FJ) 3.

(9) Ver al respecto, ARAGON Reves, MANUEL, Estudios de derecho...,
cit., pags. 829/833; y AlA, Eusto, Estado autondmico y reforma fede-
ral, Madrid, Alianza, 2014, pags. 31/111.

(10) STC 16/1984, de 6 de febrero y 15/2000, de 20 de enero.
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yor grado de autonomia. Otras dos Comunidades tuvieron
competencias cuasiplenas, Valencia y las Islas Canarias,
en virtud de las respectivas leyes orgdnicas de transferen-
cias. El resto de las Comunidades tenfa un menor grado
de competencias. Asi, como lo expresa WATTS, Espaiia, al
igual que el caso de Bélgica y Canadd, “han considerado
que la dnica via para acomodar las diversas presiones de
autonomia regional radica en incorporar la asimetria en la
division constitucional de poderes™'V.

La segunda fase se dio a partir de 1992 cuando se pro-
dujo una cierta homogeneizacién de la autonomia. En vir-
tud de los acuerdos autonémicos de 1992, se dict6 la Ley
Organica 9/1992, de 23 de diciembre, mediante la cual se
realiz6 una transferencia generalizada de competencias,
procediéndose luego a la reforma de los Estatutos de las
diversas Comunidades Auténomas. Asimismo, se comple-
t6 el “mapa autonémico” de todo el territorio al dictarse
los Estatutos de Autonomia de las ciudades de Ceuta y
Melilla, aunque estas poseen una autonomia meramente
administrativa y no politica.

La tercera fase se dio a inicios del siglo XXI, con la
reforma de varios Estatutos de Autonomia, de los que cabe
destacar el de la Comunidad Valenciana, del cual el TC se
pronunci6 en la sentencia 247/2007, de 12 de diciembre, y
el de Cataluila, del cual el TC se pronunci6 en la sentencia
31/2010, de 28 de junio.

Aqui es oportuno detenerse brevemente en esta tltima
sentencia citada, la STC 31/2010¢?, la cual se pronuncié
sobre la constitucionalidad de la reforma del Estatuto de
Catalufia. Si bien se hard referencia a algunas cuestiones
ya abordadas, consideramos que su importancia amerita
un tratamiento diferenciado.

El Estatuto cataldn no se reformaba desde 1979 y pasé
de 57 articulos a 223 y sus 22 cldusulas finales, siendo
practicamente un Estatuto nuevo. La STC 31/2010 gener6
muchos rechazos, en especial de la poblacién de Cataluiia,
por considerarla politica’®. El TC se expidi6 en una sen-
tencia muy extensa a lo largo de 147 fundamentos juridi-
cos. Afirmé que carecian de eficacia juridica interpretativa
las referencias del Predambulo del Estatuto de Catalufia a
“Cataluiia como nacién” y a “la realidad nacional de Cata-
lufla”; declard la inconstitucionalidad y, por lo tanto, nulos
determinados articulos y apartados del Estatuto; determind
que no eran inconstitucionales “siempre que se interpreten
en los términos establecidos en el correspondiente funda-
mento juridico que se indica”, diversos preceptos, es decir,
que acudié a la técnica de sentencias interpretativas, por
medio de la cual no se declara inconstitucional una norma
a condicién de que se interprete en determinado sentido;
y, finalmente, desestimo el recurso de inconstitucionalidad
sobre el resto de las cuestiones planteadas.

En este punto cabe destacar que hay una caracterfs-
tica distintiva del federalismo espafiol, la existencia de
partidos nacionalistas que, ademds de una dinamica po-
litico territorial, propia en sus respectivos territorios, han
impreso una dialéctica general en el conjunto del Estado
que ha terminado por permear todo el funcionamiento del
sistema('¥.

Sobre el aspecto sefialado, BLANCO VALDES ha preci-
sado que los nacionalismos plantean problemas de inte-
gracién estatal que son dificiles de solucionar. En esta li-
nea, aduce que el denominado “problema nacional” va a
subsistir pese a la creacion del Estado autondémico que se
suponfa vendrfa a darle solucidn y, sobre todo, a la pro-
gresiva y rapidisima extension de la descentralizacion. En
este sentido, por iniciativa de los partidos nacionalistas, el

(11) WaTTs, RONAW L., Sistemas federales comparados, Madrid,
Marcial Pons, 2006, pag. 179.

(12) La sentencia ha sido ampliamente comentada por la doctrina.
Entre ofros, ver BLANCO VALDES, ROBERTO L., El futuro de la justicia cons-
titucional en Espafia. Tras la Sentencia sobre el Estatuto de Cataluiia,
Claves de razén préctica, N° 212, mayo 2011, pags. 12/23; REQUEIO
PAGES, JUAN L. y otros, Doctrina del Tribunal Constitucional durante el
segundo cuatrimestre de 2010, Revista Espafiola de Derecho Consti-
tucional, N° 90, 2010, pdgs. 185/243; Tur AUSINA, ROSARIO - AlVAREZ
CONDE, ENRIQUE, Las consecuencias juridicas de la sentencia 31/2010,
de 28 de junio, del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Auto-
nomia de Cataluia. La sentencia de la perfecta libertad, Pamplona,
Aranzadi-Thomson Reuters, 2010; L&PEz BASAGUREN, ALBERTO, Current
issues around territorial autonomy in Spain, en The Ways of Federalism
in Western Countries and the Horizons of Territorial Autonomy in Spain,
Alberto Lépez Basaguren y leire Escajedo San Epifanio (coords.), Berlin
- Heidelberg, Springer-Verlag, 2013, vol. I, pags. 395/420.

(13) Aa, Euseo, Estado autondmico..., cit., pdg. 87 y sigs.

(14) Conf. BIANCO VALDES, ROBERTO L., Los rostros del federalismo,
Madrid, Alianza, 2012, pég. 335.

sistema autonémico ha permanecido en una fase de per-
manente redescentralizacion, “de modo que cada vez que
los nacionalistas alcanzaban la meta descentralizadora que
se habfan prefijado de antemano, procedian, en ocasiones
casi de inmediato, a proclamar sus nuevas exigencias™!¥.
El problema de esta permanente descentralizacion, como
bien lo ha sefialado el Consejo de Estado espaiiol, es que
“los riesgos de crisis que la apertura del sistema genera,
se hacen, ademads, mds graves, por razones obvias, cuanto
mas se acerca el ambito competencial de las Comunidades
al mdximo permitido por la Constitucién”(19).

A su vez, cabe destacar que el “problema nacional” no
supone dnicamente una pretensién de permanente descen-
tralizacion, sino que implica que los partidos nacionalistas
reivindiquen sin tregua una reacomodacion del sistema au-
tondmico espaiiol con la vista puesta en superarlo antes o
después, caminando hacia el confederalismo, primero, y
hacia la independencia, con posterioridad”, como pudo
verse en los hechos acaecidos recientemente respecto de
Cataluiia.

Para concluir esta breve descripcién del sistema au-
tonémico espafiol, cabe destacar que ARAGON REYES ha
seflalado que, en la actualidad, el modelo territorial de
Espafia, aunque con algunas imperfecciones y carencias,
se encuentra bastante estructurado y definido"®, si bien
mas recientemente ha planteado algunas propuestas de re-
forma'”. Por su parte, AJA afirma que las Comunidades
Auténomas han experimentado durante tres décadas una
autonomia parecida a la federal, pero considera necesario
realizar una reforma a fin de que Espaiia adopte plenamen-
te un sistema federal, ya que cree que es la mejor forma
de Estado para contener posiciones politicas diversas, in-
cluidas las de tipo nacional®”, como ocurre en el caso de
Catalufa.

[]]

La declaracién de la indeg)endencia de Cataluiia
la aplicacién del art. 155 de la Constitucién
spanola

Tanto el Parlamento de Catalufia como ¢l Gobierno de
la Generalitat en los tltimos meses han adoptado resolu-
ciones, normas y leyes —cabe destacar de forma particu-
lar las leyes 19/2017, de 6 de septiembre, del referéndum
de autodeterminacion, y 20/2017, de 8 de septiembre, de
transitoriedad juridica y fundacional de la Republica—
abiertamente contrarias a la Constitucion.

En efecto, en el referéndum del 1° de octubre del co-
rriente aflo, se preguntaba: “;Quiere que Catalufia sea un
Estado independiente en forma de repiblica?”. El refe-
réndum fue declarado inconstitucional y nulo por el TC,
como se analizard mds adelante. Sin embargo, con la ma-
yorifa de los resultados afirmativos a la pregunta planteada,
el 10 de octubre Puigdemont proclamé la Reptiblica Cata-
lana, aunque suspendié al mismo tiempo los efectos de la
declaracion.

El Gobierno espaiiol le requirié al presidente de la Ge-
neralitat que procediera al cumplimiento de sus obliga-
ciones constitucionales y a la cesacién de sus actuaciones
gravemente contrarias al interés general. A su vez, se so-
licité que se indicara de modo preciso si habfa declarado
la independencia de Catalufia. El presidente de la Gene-
ralitat, en contestacion al requerimiento formulado por el
Gobierno de la Nacién, reiterd la declaracién efectuada
en su comparecencia en el Parlamento de Catalufia el 10-
10-17, afirmando que “el pueblo de Cataluiia, el dia 1° de
octubre, decidié la independencia en un referéndum con
el aval de un elevado porcentaje de los electores”, por lo
que el requerimiento se tuvo por no atendido. Dias des-
pués, el 27 de octubre, la Generalitat de Catalufia declaré
unilateralmente la independencia después de una votacién
anénima en el Parlament.

En atencién a los hechos antes descriptos, se decidié
aplicar el mecanismo previsto en el art. 155 de la CE. En

(15) Ibidem, pag. 336. i

(16) Rusio LLORENTE, FRANCISCO - AVAREZ JUNCO, Jost (eds.), El infor-
me del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional. Texto del
informe y debates académicos, Madrid, CEPC y Consejo de Estado,
2006, pag. 132.

(17) BLANCO VALDES, ROBERTO L., Los rostros..., cit., pdg. 336.

(18) ARAGON REYes, MANUEL, Estudios de derecho..., cit., pég. 823.

(19) ARAGON REYES, MANUEL, Problemas del Estado autonémico,
Asamblea, Revista parlamentaria de la Comunidad de Madrid, N° 31,
2014, pégs. 13/32.

(20) AJa, Eusto, Estado autondmico..., cit., pdg. 369.

efecto, la Constitucién espafiola establece un mecanismo
de control subsidiario para situaciones excepcionales o
extremas cuando las Comunidades Auténomas incumplan
las obligaciones impuestas por la Constitucion.

El texto del art. 155 es el siguiente: “1. Si una Comuni-
dad Auténoma no cumpliere las obligaciones que la Cons-
titucion u otras leyes le impongan, o actuare de forma que
atente gravemente al interés general de Espaiia, el Gobier-
no, previo requerimiento al Presidente de la Comunidad
Auténoma y, en el caso de no ser atendido, con la aproba-
cién por mayoria absoluta del Senado, podrd adoptar las
medidas necesarias para obligar a aquélla al cumplimiento
forzoso de dichas obligaciones o para la proteccién del
mencionado interés general. 2. Para la ejecucion de las
medidas previstas en el apartado anterior, el Gobierno po-
drd dar instrucciones a todas las autoridades de las Comu-
nidades Auténomas™?".

El precepto se inspira en el instituto de la llamada
“coercién federal” (Bundeszwang), previsto en el art. 37
de la Ley Fundamental de Bonn®?, y se encuentra regu-
lado por el art. 189 del Reglamento del Senado®. Es im-
portante destacar que desde la sancién de la Constitucion
de 1978 nunca habia sido aplicado con anterioridad.

Por otro lado, cabe poner de relieve que el TC ha se-
flalado que el art. 155 de la CE es uno de los preceptos
constitucionales “consecuencia del principio de unidad y
de supremacia del Interés de la Nacion”®? y es un medio
de “control excepcional de las Comunidades Auténomas
por el Estado”®. De este modo, el TC ha indicado que
el mecanismo del art. 155 de la CE “opera como medida
de dltimo recurso del Estado ante una situacion de incum-
plimiento, manifiesto y contumaz, deliberado o negligen-
te, de una determinada Comunidad Auténoma, que no ha
adoptado, primero, por propia iniciativa, y luego, a ins-
tancia del Estado, las medidas oportunas para corregir la
desviacién en la que ha incurrido”?9),

El Gobierno espaifiol consideré que las autoridades ca-
talanas habfan manifestado la voluntad de ruptura del mar-
co constitucional en la distribucién territorial del poder
politico, al pretender situarse a la Comunidad Auténoma
de Catalufia como un ente soberano y, por tanto, no some-
tido en su toma de decisiones a la Constitucién espafiola
de 1978 y su Estatuto de Autonomia.

(21) Con respecto a esta previsién constitucional, ver CRUZ VILALON,
PEDRO, La proteccién extraordinaria del Estado, en La Constitucién espa-
fiola de 1978: estudio sistemdtico, Alberto Predieri y Eduardo Garcia
de Enterria (dirs.), 2 ed., Madrid, Civitas, 1988, pags. 689/717;
GARCiA DE ENTERRIA, EDUARDO, La ejecucién autonémica de la legislacion
del Estado, Madrid, Civitas, 1983; y Touvar Alas, Leorolbo, El control
del Estado sobre las comunidades auténomas, Madrid, Instituto de Estu-
dios de Administracién local, 1981.

(22) La norma establece lo siguiente: “1. Si un Land no cumpliere
los deberes federales que la Ley Fundamental u ofra ley federal le im-
pongan, el Gobierno Federal, con la aprobacién del Bundesrat [Conse-
jo Federal], podra adoptar las medidas necesarias para obligar al Land
al cumplimiento de dichos deberes por via coactiva federal. 2. Para la
ejecucién de las medidas federales coactivas, el Gobierno Federal o
su representante tiene el derecho de impartir instrucciones a todos los
Léndery a las autoridades de los mismos”.

(23) La norma indica lo siguiente: “1. Si el Gobierno, en los casos
contemplados en el articulo 155.1 de la Constitucién, requiriese la
aprobacién del Senado para adoptar las medidas a que el mismo se
refiere, deberd presentar ante el Presidente de la Cémara escrito en el
que se manifieste el contenido y alcance de las medidas propuestas, asi
como la justificacién de haberse realizado el correspondiente requeri-
miento al Presidente de la Comunidad Auténoma y la de su incumpli-
miento por parte de esta.

2. La Mesa del Senado remitird dicho escrito y documentacién ane-
ja ala Comisién General de las Comunidades Auténomas, o bien pro-
cederd a constituir una Comisién conjunta en los términos previstos en
el articulo 58 del presente Reglamento.

3. La Comisién, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 67,
requerird, por medio del Presidente del Senado, al Presidente de la
Comunidad Auténoma para que en el plazo que se fije remita cuantos
antecedentes, datos y alegaciones considere pertinentes y para que de-
signe, si lo estima procedente, la persona que asuma la representacién
a estos efectos.

4. la Comisién formulard propuesta razonada sobre si procede o
no la aprobacién solicitada por el Gobierno, con los condicionamien-
tos o modificaciones que, en su caso, sean pertinentes en relacién con
las medidas proyectadas.

5. El Pleno de la Cdmara someterd a debate dicha propuesta, con
dos turnos a favor y dos en contra, de veinte minutos cada uno, y las
intervenciones de los Portavoces de los Grupos parlamentarios que
lo soliciten, por el mismo tiempo. Concluido el debate, se procedera
a la votacién de la propuesta presentada, siendo necesario para la
aprobacién de la resolucién el voto favorable de la mayoria absoluta
de Senadores”.

(24) STC 4/1981, de 2 de febrero.

(25) STC 27/1987, de 27 de febrero.

(26) STC 215/2014, de 18 de diciembre.
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Por lo tanto, en el Acuerdo del Consejo de Ministros
del 21-10-17?7, se propusicron al Senado, para su apro-
bacién, las medidas necesarias para garantizar el cumpli-
miento de las obligaciones constitucionales y para la pro-
teccion del interés general.

Asi las cosas, por acuerdo del pleno del Senado se apro-
baron las medidas requeridas por el Gobierno al amparo
del art. 155 de la Constitucion®®, en tanto se habfa consta-
tado “la extraordinaria gravedad en el incumplimiento de
las obligaciones constitucionales y la realizacion de actua-
ciones gravemente contrarias al interés general por parte
de las Instituciones de la Generalitat de Catalufia”.

En virtud de ello, se dispuso el cese del presidente de
la Generalitat de Catalufia®), del vicepresidente y de los
consejeros®”); s establecieron diversas medidas respecto
de la organizacién de la Generalitat de Catalufia y el cese
de distintos altos cargos de esta®); se designaron los 6r-
ganos y las autoridades encargados de dar cumplimiento a
las medidas dirigidas al Gobierno y la Administracién de
la Generalitat de Catalufia®; se disolvid el Parlamento de
Catalufia y se convoc a elecciones®, y se dispuso el cese
del Mayor de la Escala Superior del Cuerpo de Mossos
d’Esquadra, a policia catalana®®.

v
La labor del Tribunal Constitucional Espaiiol

En primer lugar, cabe sefialar que el TC desde el afio
2014 ha venido anulando, a través de un gran nimero de
sentencias y autos, el llamado proceso secesionista y re-
quiriendo de forma continuada a las instituciones catala-
nas para que actuaran en el respeto al marco constitucional
y estatutario.

En lo que aquf interesa y con relacién a los hechos an-
tes descriptos, en un primer momento, mediante la STC
9072017, de 5 de julio, se declard la inconstitucionalidad
y nulidad de la disposicién adicional cuadragésima de la
Ley de Catalufia 4/2017, de 28 de marzo, de presupuestos
de la Generalitat para 2017, en la medida en que se habi-
litaran las partidas precisas con las que hacer frente a los
gastos derivados de la organizacion, gestion y convocato-
ria del proceso referendario sobre el futuro politico de Ca-
talufia. El pronunciamiento se fundé en que la mencionada
disposicién pretendia dar cobertura financiera a un pro-
ceso referendario que contravenia el orden constitucional
tanto por motivos sustantivos como competenciales.

Tiempo después, el TC declar6 la inconstitucionalidad
y nulidad de la Ley de Catalufia 19/2017, de 6 de septiem-
bre, denominada “del referéndum de autodeterminacién”,
mediante STC 114/2017, de 17 de octubre.

En los fundamentos de la sentencia, el TC puso de re-
lieve que sobre aquella norma no podria predicarse la pre-
suncién de constitucionalidad que en general acompafia
a la obra del legislador democratico, en tanto no buscaba
fundamentarse ni en la Constitucion ni en el propio Esta-
tuto de Autonomia de Catalufia, sino que lo hacia sobre el
supuesto “derecho a la autodeterminacién” que se decia
“fundamental e inalienable del pueblo de Catalufia” y que,
segun se expreso, formaba “parte del ordenamiento juridi-
co vigente”®?.

(27) Aprobado por la Orden PRA/1034/2017, de 27 de octubre
(Boletin Oficial del Estado ~BOE-, n® 260, 27-10-17).

(28) Ver resolucién de 27 de octubre, de la Presidencia del Senado
(BOE, n° 260, 27-10-17).

(29) Real Decreto 942/2017, de 27 de octubre (BOE, n® 261, 28-
10-17).

(30) Real Decreto 943/2017, de 27 de octubre (BOE, n° 261, 28-
10-17).

(31) Real Decreto 945/2017, de 27 de octubre (BOE, n° 261, 28-
10-17).

(32) Real Decreto 944/2017, de 27 de octubre (BOE, n° 261, 28-
10-17). En su art. 3° dispuso: “Con relacién al Gobierno, a la Adminis-
tracién de la Generalitat de Catalufia, sus organismos, entes, entidades
y sector piblico empresarial dependientes, el Presidente del Gobierno
de la Nacién asume las funciones y competencias que corresponden al
Presidente de la Generalitat de Catalufia, previstas en el Estatuto de Au-
tonomia, en la Ley 13/2008, de 5 de noviembre, de la presidencia de
la Generalitat y del Gobierno, y en las demés disposiciones autonémi-
cas que resulten de aplicacién”. Al mismo tiempo, el art. 7° establecié:
“El Presidente del Gobierno de la Nacién delega las funciones que se
le atribuyen el articulo 3 de este Real Decreto en la Vicepresidenta del
Gobierno y Ministra para las Administraciones Territoriales”.

(33) Real Decreto 946/2017, de 27 de octubre (BOE, n° 261, 28-
10-17).

(34) Orden INT/1038/2017, de 28 de octubre (BOE, n° 262, 28-
10-17).

(35) F) 2.

Por otro lado, ademads de determinar que la Comunidad
Auténoma de Catalufia carecia de las competencias para
regular y convocar a un referéndum®, uno de los argu-
mentos mds importantes que utilizé el TC es que la Ley
19/2017 era, de forma evidente, inconstitucional al con-
trariar, de modo explicito, principios esenciales del orde-
namiento constitucional: “la soberanfa nacional, residen-
ciada en el pueblo espaiiol, la unidad misma de la Nacién
constituida en Estado social y democritico de derecho,
y la propia supremacia de la Constitucion, a la que estan
sujetos todos los poderes puiblicos y también, por tanto, el
Parlamento de Catalufia (arts. 1.2,2, 1.1y 9.1 CE)”.

En este contexto, recordando su jurisprudencia, el TC
expres6 que el imperio de la Constitucién como norma su-
prema, declarado expresamente por el art. 9.1 de la CE®7),
trae causa de que “la Constitucion misma es fruto de la de-
terminacién de la Nacién soberana por medio de un sujeto
unitario, el pueblo espafiol, en el que reside aquella sobe-
ranfa y del que emanan los poderes del Estado. Se destaca
también que la soberanfa de la Nacidn, residenciada en el
pueblo espaifiol, conlleva necesariamente su unidad (art.
2 CE), mediante la que la Nacién misma se constituye, al
propio tiempo, en Estado social y democrético de derecho.
Un Estado tnico, comin para todos y en todo el territorio,
sin perjuicio de su articulacion compuesta o compleja por
obra del reconocimiento constitucional de autonomias te-
rritoriales, siendo asf el articulo 1.2 CE base de todo nues-
tro ordenamiento juridico”®®.

Asf las cosas, en particular respecto de la ley 19/2017,
expres6 que el Parlamento de Catalufia habia pretendido
“cancelar de hecho, en el territorio de Catalufia y para to-
do el pueblo cataldn, la vigencia de la Constitucién, del
Estatuto de Autonomia y de cualesquiera reglas de dere-
cho que no se avinieran o acomodaran al dictado de su
nuda voluntad. No otra cosa supone la apodictica afirma-
cién tanto de su condicién de representante de una ‘so-
berania’ inexistente en derecho, como de la supremacia
jerarquica de unas normas dictadas sin otra base que la de
su arbitrio” %,

Finalmente, cabe destacar que mediante providencia
del 31-10-17, el pleno del TC por unanimidad ha acordado
suspender cautelarmente la declaracién de independencia
aprobada por el parlamento de Catalufia®”.

En efecto, el TC ha acordado iniciar la tramitacién del
incidente de ejecucion de sentencia formulado por el Go-
bierno de la Nacién en relacién con las resoluciones deno-
minadas “Declaracion de los representantes de Catalufia”
y “Proceso constituyente” aprobadas el 27 de octubre por
el pleno del Parlamento de Catalufia. Por lo tanto, tenien-
do en cuenta que el Gobierno espafiol habia invocado el
art. 161.2 CE“Y, se produjo la suspension de las mencio-
nadas resoluciones. A su vez, se indicé que “los efectos de
esta suspensién tienen cardcter absoluto desde el momento
de la adopcidn de las resoluciones impugnadas”.

\
Epilogo

Habiendo analizado brevemente el sistema autondmico
espafiol y el problema de los partidos nacionalistas, se rea-
1iz6 un breve relato de los acontecimientos que culmina-
ron con la declaracién de independencia de Catalufia. A su
vez, se hizo mencion a que rapidamente el Gobierno espa-
fiol utilizé los mecanismos previstos constitucionalmente,
en particular el art. 155 de la CE, para que la Comunidad
Auténoma cumpliera con las obligaciones que la Consti-
tucion le impone y dejara de atentar gravemente contra el
interés general de Espafia.

El Tribunal Constitucional ha tenido también un rol re-
levante, no solo declarando inconstitucional el referéndum

(36) Ver FJ 3.

(37) STC 16/1982, de 28 de abril, FJ 1;y 54/1983, de 21 de
junio, FJ 2.

(38) FJ 5. Con cita de las SSTC 259/2015, de 2 de diciembre, F)
4;y90/2017, de 5 de julio, FJ 6.

139) FJ 5.

(40) TC, providencia del 31-10-17 en el marco de los recursos de
inconstitucionalidad n° 4334/2017 y 4386/2017 (BOE, n° 265, 1-11-
17).

(41) El art. 161.2 de la CE determina lo siguiente: “El Gobierno
podré impugnar ante el Tribunal Constitucional las disposiciones y re-
soluciones adoptadas por los érganos de las Comunidades Auténomas.
La impugnacién producird la suspensién de la disposicién o resolucién
recurrida, pero el Tribunal, en su caso, deberd ratificarla o levantarla
en un plazo no superior a cinco meses”.
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llevado a cabo, sino también suspendiendo la declaracién
de independencia desde el momento mismo de su adopcién.

En Espafia existen —en palabras de la Constitucion Es-
pafiola— “nacionalidades” distintas e incluso lenguas di-
versas. Sin embargo, no puede obviarse la unidad de la
Nacidn espafiola. Por lo tanto, se considera que los actos
llevados a cabo en este tltimo tiempo por las autoridades
catalanas y el Parlamento se encuentran de modo claro en
contradiccién con las disposiciones constitucionales, las

cuales deben ser cumplidas de modo estricto. Resulta ur-
gente volver a la normalidad constitucional. El llamado a
elecciones en la Comunidad Auténoma de Catalufia es un
paso en ese sentido.

Hace tiempo que a nivel académico y politico se deba-
ten reformas al sistema autonémico espafiol a fin de tener
un mayor reconocimiento de las diversas nacionalidades y
regiones de Espafia. Es necesario, por lo tanto, realizar de
modo urgente un debate sincero y realista sobre el estado

actual del sistema autonémico, a fin de concretar las modi-
ficaciones necesarias para asegurar la unidad de la Nacién
espafiola y, a la vez, proteger las culturas y tradiciones, as{
como las lenguas e instituciones de todos los pueblos de
Espafia.

VOCES: DERECHO CONSTITUCIONAL - CONSTITUCION
NACIONAL - ESTADO NACIONAL - ESTADOS EX-
TRANJEROS - DERECHO COMPARADO

La Constitucion Nacional de 1949 y el “constitucionalismo so-

III

cia

—con motivo de los 100 anos de la Constitucion

de los Estados Unidos Mexicanos—!")

Sumario: 1. INTRODUCCION. — 2. SANCION DE LA LEY
DE NECESIDAD DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL. — 3. ELEC-
CION DE CONVENCIONALES CONSTITUYENTES E INAUGURA-
CION DE LA CONVENCION CONSTITUYENTE. — 4. CONTEXTO
INTERNACIONAL EN EL QUE SE LEEVO A CABO LA CONVEN-
CION CONSTITUYENTE DE 1949. — 5. ESTRUCTURA DE LA
CONSTITUCION DE 1949 E INFLUENCIA DE LA CONSTITUCION
ITAUANA DE 1947. — 6. RECONOCIMIENTO DE DERECHOS
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Introduccién

Con motivo del centenario de la Constitucion politica
de los Estados Unidos MexicanosV, que inaugura y da
comienzo al periodo denominado “constitucionalismo so-
cial”, me he permitido realizar una breve semblanza de la
Constitucion Nacional de 1949, por ser la pionera en esta
corriente en nuestro pafs.

Para que se advierta la importancia que tuvo la Cons-
titucién de México en su par argentino de 1949, bastarfa
con recordar lo que expresara en el plenario de la Conven-
cion Constituyente de ese afio, durante la sesién del 8 de
marzo, el Convencional por la Capital Federal Rodolfo G.
Valenzuela, cuando dijo que “el articulo 27 de la Constitu-
cion mexicana de 1917 inicia la etapa del constitucionalis-
mo social”®.

La Constitucién de 1949 estuvo vigente en nuestro pafs
por siete aiflos, esto es, desde el 11 de marzo de 1949 hasta

NoOTA DE REDACCION: Sobre el tema ver, ademds, los siguientes traba-
jos publicados en EL DerecHo: Transformaciones del Constitucionalismo
y de la democracia en América Latina. Una visién evaluativa, por JOsE
Luis Cea EcaNA, EDCO, 2006-577; Mirando a los vecinos. Las etapas
del constitucionalismo. Avances y frustraciones en América del Sur, por
EuceNio Luis PALazzo, EDCO, 2008-598; Un didlogo politico a recor
dar en el Bicentenario: las Constituciones de Bayona y Cédiz y el cons-
titucionalismo latinoamericano de la época. Ofertas y respuestas, por
Neéstor PeDRO SAGUES, ED, 239-695; ;Neoconstitucionalismos, pospo-
sitivismos, constitucionalismos o neoiusnaturalistas constitucionalistas?,
por Ropotfo L. Vico, ED, 257-627; Didlogo. Politicidad, soberania
y neoconstitucionalismo, por Luis MARIA BANDIER], ED, 265-940; Nue-
vo constitucionalismo hispanoamericano: zDemocracia constitucional
o populismo?, por Luis MARiA BANDIER, EDCO, 2015-323; El nuevo
constitucionalismo latinoamericano, por LautaRo Rios Awarez, EDCO,
2015-350. Todos los articulos citados pueden consultarse en www.
elderecho.com.ar.

(*) En homenaje a los ilustres convencionales constituyentes de
1949 ARTURO ENRIQUE SAMPAY, MOIsEs LEBENSOHN, RODOLFO G. VALEN-
ZUELA Y AMILCAR A. MERCADER, abogados egresados de la Facultad de
Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional de La Plata.

(1) Sancionada el 31-1-1917 y promulgada el dia 5 de febrero de
ese mismo afio. Ese Congreso sancioné la Constitucién de México de
1917 luego de dos meses de debates. Por la misma se reformé la Cons-
titucién entonces vigente sancionada el 5-2-1857.

(2) Hechos e Ideas, Publicacién de Cuestiones Politicas, Econémicas
y Sociales, Buenos Aires, 1949; ver pdg. 315 del Diario de Sesiones
de dicha reforma constitucional. Rodolfo Valenzuela fue posteriormente
juez de la Corte Suprema hasta septiembre de 1955.

por JUAN JosE HERRERO DucLOUX

el 27 de abril del afio 1956, fecha en la que fue “derogada”
por una “proclama revolucionaria” emitida por el gobierno
de facto que habfa asumido el poder luego del golpe de es-
tado llevado a cabo en el mes de septiembre de 1955, pro-
ducido por la autodenominada “Revolucién Libertadora”.

Cabe agregar que cuando en diciembre de 1993 se san-
ciond la necesidad de la reforma constitucional por medio
de la ley 24.309, se explicité que la Constitucién que se iba
a reformar al afio siguiente —1994— era la correspondiente
a 1853 con las reformas realizadas en los afios 1860, 1866,
1898 y 1957. Como se advierte, ni siquiera una minima
alusién a las modificaciones sancionadas en el afio 1949¢).

También entiendo necesario remarcar el llamativo si-
lencio al que fue sometida esta Constitucién por parte del
propio partido politico que propicié la reforma constitu-
cional, resultando “sugestivo el desinterés de sus dirigen-
tes por esas normas”®.

Tan solo cuando el Ministerio de Justicia de la Nacién
por medio de un acuerdo con una empresa editora publi-
c6 la Obra de la Convencion Nacional Constituyente de
1994, se incluy6 dentro de sus antecedentes a la Constitu-
cion de 1949. Entiendo que esa alusidn, si bien fue un acto
de justicia de cardcter histérico, no fue suficiente. Agrego
que en el desarrollo de la Convencién Constituyente de
1994, el convencional HECTOR MASNATTA propuso que la
Constitucién de ese afio incluyera dentro de los anteceden-
tes a su par de 1949%), mocién que no prosperd, contando
con el dnico apoyo del Convencional Constituyente por la
Provincia de Buenos Aires RENE ORsI®, abuelo del autor
de la presente nota.

La Constitucién Nacional de 1949, si bien estuvo vi-
gente durante escasos siete afios, entiendo que varios de
sus principios rigen en la actualidad, asf como también su
ideario de justicia social?.

En este breve trabajo, me propondré explicar algunas
cuestiones concernientes a esta reforma constitucional
—entre ellas, sus fuentes y la polémica producida respecto
de la declaracién de necesidad de la reforma—, como asi
también rescatar principios que aquella supo reconocer y
consagrar.

Sancién de la Ley de Necesidad de la Reforma
Constitucional

Presentado el proyecto de declaracion de necesidad de
la reforma constitucional en el seno de la Cdmara de Dipu-

(3) Ley 24.309, articulo 1°: “Declérase necesaria la reforma parcial
de la Constitucién Nacional de 1853 con las reformas de 1860, 1866,
1898 y 1957, publicada en el Boletin Oficial del 31-12-93.

(4) LozaDA, SAWVADOR M., La Constitucién del 49, en Le Monde Diplo-
matique, edicién Cono Sur, septiembre 2005, n° 75, en http://www.
insumisos.com/diplo/NoDe/738.HTM.

(5) MASNATTA, HECTOR comentario publicado en Resefias y Debates,
octubre 2005, N° 5, al libro de TerroBA, LUis A., La Constitucién Nacio-
nal de 1949: una causa nacional, Buenos Aires, 2003.

(6) El Dr. René Orsi fue el Gnico Convencional Constituyente Na-
cional de 1994 que también fue Convencional Constituyente durante
1949. En efecto, fue diputado constituyente en la Convencién de ese
aiio que reformé la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires, a
tenor de la manda establecida en la disposicién transitoria quinta de su
par nacional.

(7) Elart. 75, inc. 19, expresamente alude a la “justicia social”, que
fuera expresamente contemplada en el Predmbulo del texto de 1949.

tados, fue aprobado el 14 de agosto de 1948. Esta media
sancidn, tal como serd abordado en parrafos posteriores,
fue impugnada por la oposicién porque no se habria respe-
tado en su totalidad el procedimiento previsto en el art. 30
de 1a CN. Luego, pas6 el proyecto al Senado de la Nacion,
donde el 27 de agosto también fue aprobado, pero en este
tltimo recinto no hubo polémica respecto del nimero de
senadores suficientes que votaron en forma afirmativa. En
esta dltima camara, hizo uso de la palabra, a favor del
proyecto que iba a ser tratado, el Ministro del Interior de
la Nacién, el Dr. Angel G. Borlenghi, cuya exposicién fue
posteriormente publicada®.

Finalmente, fue promulgada bajo el nimero 13.233® la
ley por la que se declard “necesaria la revisién y reforma
de la Constitucion Nacional, a los efectos de suprimir, mo-
dificar, agregar y corregir sus disposiciones, para la mejor
defensa de los derechos del pueblo y del bienestar de la
Nacién”. Dias después, se sanciond la ley 13.262 de elec-
cién de los diputados constituyentes.

Una vez sancionada y publicada la necesidad de la re-
forma constitucional, surgieron varios cuestionamientos
a esta decision politica. Por un lado, estaban los que se
oponian a la mera idea de modificar la Constitucién de
1853/60. Se argumentd, en este sentido, que esta Consti-
tucion inspirada en ALBERDI debifa mantenerse intangible
por ser “sabia”, como asi también que, més alld de que se-
gun el art. 30 podia ser modificable en todo o en alguna de
sus partes, esta posefa contenidos de cardcter pétreo, tales
como los principios liberales plasmados en generosos re-
conocimientos de derechos individuales. También se adujo
que el tinico mévil politico que posefa la idea de reformar
la Constitucién era lograr la “reeleccion presidencial”.

En lo que se refiere al procedimiento parlamentario por
el que se sanciond la ley 13.233, se sostuvo que no se ha-
bria respetado en su totalidad lo dispuesto en el art. 30 de
la CN"9. La discusién giraba en torno a determinar si los
dos tercios de los miembros de cada una de las cdmaras
del Congreso a los que hace mencién la Constitucién lo
eran respecto del roral de los miembros de cada una de
las camaras o, en sentido opuesto, si debia entenderse que
esos dos tercios debian ser calculados sobre los miem-
bros presentes en cada una de las cdmaras luego de ha-
berse previamente alcanzado el quorum legal para tomar
decisiones validas —mitad mds uno de la totalidad de los
miembros—. Esta cuestion? produjo una gran discusién
en las sesiones de la Convenci6n(!?.

Respecto de los hechos que dieron lugar a la polémi-
ca en la Camara de Diputados, el 14 de agosto de 1948
fue aprobado el proyecto por medio del voto afirmativo
de 96 diputados. Esa cantidad excedia en forma amplia
las dos terceras partes de los diputados que en esa jorna-
da se encontraban presentes, mas no lograba alcanzar las
dos terceras partes del total de los miembros de la Cama-
ra. Para lograr ese niimero —dos terceras partes del total

(8) BORLENGHI, ANGEL G., La reforma constitucional, Buenos Aires,
Guillermo Kraft Ltda., 1948.

(9) Promulgada el 3-9-1948.

(10) Art. 30 de la CN: “La Constitucién puede reformarse en el
todo o en cualquiera de sus partes. la necesidad de reforma debe
ser declarada por el Congreso con el voto de dos terceras partes, al
menos, de sus miembros; pero no se efectuard sino por una Convencién
convocada al efecto”.

(11) En las anteriores reformas constitucionales no fue motivo de
preocupacién, y de hecho nunca se habia interpretado que el art. 30
exigiria que los dos fercios deban ser por el total de los legisladores.
Conforme Ley de la Confederacién N° 234 post Acuerdo de San José
de Flores para la reforma de 1860; Ley del Congreso 171y 172 para
la reforma del afio 1866 y finalmente la ley 3507 para la reforma de
1898.

(12) Los mejores debates se refirieron a este fema, destacéndose
en el Diario de Sesiones de la Convencién Constituyente de 1949 los
siguientes discursos: Carlos . Berraz Montyn (pdgs. 134/147); Amilcar
Mercader (pags. 148/159); Pablo Ramella (pags. 165/169); Adolfo
E. Parry (pags. 169/180); Joaquin Diaz de Vivar (pdgs. 180/186).



