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En Madrid, a 21 de mayo de 2019.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso-admninistrativo registrado con
el numero 59/2018 interpuesto por DON CARLES PUIGDEMONT I
CASAMAJO representado por el procurador don Carlos Estévez Sanz y
asistido por el letrado don Jaume Alonso-Cuevillas Sayrol, contra el Real
Decreto 942/2017, de 27 de octubre, por el que se dispone, en virtud de las
medidas autorizadas con fecha 27 de octubre de 2017 por el Pleno del Senado
respecto de la Generalitat de Catalufia en aplicacién del articulo 155 de la
Constitucion, el cese de su representado. Ha comparecido como parte
recurrida la Administracion del Estado representada y asistida por la Abogacia
del Estado, con la intervencion del Ministerio Fiscal.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. José Luis Requero lbafez.
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERQO.- El procurador don Carlos Estévez Sanz en representacion de don
Carles Puigdemont i Casamajo interpuso el 20 de febrero de 2018 ante esta
Sala, recurso contencioso-administrativo por el procedimiento para la
proteccién de los derechos fundamentales contra el Real Decreto 942/2017, de
27 de octubre, por el que se dispone, en virtud de las medidas autorizadas con
fecha 27 de octubre de 2017 por el Pleno del Senado respecto de la
Generalitat de Cataluiia en aplicacion del articulo 155 de la Constitucion, el
cese del M. H. Sr. Presidente de la Generalitat de Catalufia, don Carles

Puigdemont i Casamajo.

SEGUNDO.- Presentado, admitido a tramite el presente recurso jurisdiccional
y anunciado en los Diarios Oficiales, se reclamo el expediente administrativo y
recibido, se confirio traslado del mismo a la demandante para que en el plazo

legal formulase demanda, lo que hizo el 11 de abril de 2018.

TERCERO.- La parte demandante presenté su demanda en plazo y conforme

a la misma son sus pretensiones las siguientes:

«SOLICITO DE LA SALA:

(.)

A) Que se anule y deje sin efecto el Real Decreto 942/2017, de 27 de
octubre por el que se dispone, en virtud de las medidas autorizadas con fecha
27 de octubre de 2017 por el Pleno del Senado respecto de la Generalitat de
Catalufia en aplicaciéon del articulo 155 de la Constitucion, el cese del M.H. Sr.
Presidente de la Generalitat de Catalufia, don Carles Puigdemont i Casamaj6

por los motivos invocados en este escrito de demanda,
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»B) Que se restituya en el cargo de President de la Generalitat de
Catalunya al M.H. Sr. Carles Puigdemont i Casamajé en reconocimiento de la

situacion juridica individualizada que postula.

»OTROSI MANIFIESTO: Que al amparo del articulo 25 de la Ley
Orgénica 2/1979, de 3 de octubre del Tribunal Constitucional, el planteamiento
de una cuestion de inconstitucionalidad ante dicho Tribunal de acuerdo con los
motivos alegados en el apartado Il de los Fundamentos de Derecho de su

escrito de demanda».

CUARTO.- Por diligencia de ordenacion de 23 de abril de 2018 se acordo6
conferir al Ministerio Fiscal y a la Abogacia del Estado el plazo de ocho dias
para alegaciones, tramite que ambos evacuaron interesando la desestimacion

de la demanda en los términos que constan en sus respectivos escritos.

QUINTO.- Mediante providencia de 28 de noviembre de 2018 se designo
Magistrado ponente y se sefalo para votacion y fallo de este recurso el dia 12
de febrero de 2019.

SEXTO.- Habiéndose planteado recusacion por el recurrente contra el
Presidente de esta Seccidn, el Excmo. Sr. D. Jorge Rodriguez- Zapata Pérez,
se dejo sin efecto el sefialamiento anterior por providencia de 23 de enero de

2019 hasta que se resolviera dicho incidente.

SEPTIMO.- Resuelto el anterior incidente de recusacion, mediante providencia
de 22 de marzo de 2019 se sefialé para votacion y fallo de este recurso el dia
14 de mayo de 2019, fecha en que tuvo lugar el acto, y el 20 de mayo

siguiente se paso la sentencia a firma de los magistrados de la Seccion.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
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PRIMERO.- El objeto del presente recurso jurisdiccional es el Real Decreto
942/2017, ya citado en el Antecedente de Hecho Primero de esta sentencia,
por el que fue cesado el demandante en el cargo de Presidente de la
Generalitat de Catalufia en aplicacién de las medidas derivadas del acuerdo
del Pleno del Senado de 27 de octubre de 2017. Ahora bien, en su demanda
plantea también lo siguiente:

1° Al amparo del articulo 26 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la
Jurisdicciobn  Contencioso-administrativa (en adelante, LJCA), impugna
indirectamente el Real Decreto 944/2017, de 27 de octubre, en particular su
disposicion adicional primera referida al régimen de publicacion de los
acuerdos del Consejo de Ministros y demas organos habilitados conforme a lo
regulado en esa disposicion y en los términos que en su momento se

expondran.

2° Ademas pretende de esta Sala el planteamiento de una cuestion de
inconstitucionalidad respecto de los acuerdos del Pleno del Senado y del
Gobierno, ambos de 27 de octubre de 2017, referidos a la aplicacion del

articulo 155 de la Constitucion.

SEGUNDO.- En la demanda expone los antecedentes que desembocaron en
el dictado del Real Decreto 942/2017 que impugna porque infringe el articulo
23.2 de la Constitucion, por carecer de la debida motivacion formal e infringir
las normas sobre publicacion al haberse publicado solo en el Boletin Oficial del
Estado (en adelante, BOE). El grueso de la demanda se centra en la
inconstitucionalidad de los acuerdos de 27 de octubre de 2017, para lo que
expone las reglas que deduce deben informar la aplicacion del articulo 155 de
la Constitucion; expone el régimen de medidas analogas al articulo 155 de la
Constitucion en Derecho comparado y los antecedentes en el Derecho
Histérico esparfiol y de ahi expone los principios constitucionales infringidos.
Finalmente expone las razones de la impugnacién del Real Decreto 944/2017
en el aspecto antes reseflado en cuanto que al no publicarse su cese en el

Diario Oficial de la Generalitat carece de efectos.
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TERCERO.- La Abogacia del Estado alega que procede desestimar la

demanda, en sintesis, por las siguientes razones:

1° Rechaza que el Real Decreto 942/2017 infrinja el articulo 23.2 de la
Constitucion para lo que insiste en las razones que llevaron a la aplicaciéon del
articulo 155 de la Constitucidon y que se explican en los acuerdos de 27 de
octubre de 2017 del Gobierno y del Pleno del Senado, de los que se deduce la

motivacion del Real Decreto 942/2017.

2° Respecto de dichos acuerdos, aparte de sostener la falta de
jurisdiccion de esta Sala (cfr. auto de 31 de enero de 2018, recurso
contencioso-administrativo 630/2017) expone las razones que los justificaron
segun sus preambulos, de lo que deduce la debida justificacion vy
proporcionalidad de las medidas que prevén ante la gravedad de los hechos a

los que aluden, por lo que son conformes con la Constitucion.

3° Finalmente respecto de la disposicion adicional primera Real Decreto
944/2017 rechaza su impugnacion al no haberse ampliado el recurso al
mismo; en todo caso alega que no hay norma autonOmica que obligue a
publicar en el Diario Oficial de Cataluiia las disposiciones de la Administracion
del Estado, quedando cubiertas las exigencias de publicidad con su insercion
en el BOE. Aifade que no contradice el acuerdo del Pleno de Senado de 27 de
octubre de 2017 que impedia que bien sea el diario oficial autonémico o el del
Parlamento se empleasen para dar publicidad a acuerdos o disposiciones

indebidamente aprobados.

4° Respecto de la impugnacion del Real Decreto 942/2017 en cuanto a
su publicacién sélo en el BOE se remite a lo ya razonado respecto del Real
Decreto 944/2017.

CUARTO.- Por su parte el Ministerio Fiscal interesa también la desestimacién

de la demanda, también en sintesis, por las siguientes razones:
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1° Critica que lo que la demanda presenta como “Hechos” no son sino
las personales valoraciones subjetivas y politicas del demandante, carentes de
toda base probatoria y, por tanto, ajenas al debate procesal.

2° Respecto de la infraccidén del articulo 23.2 de la Constitucion en el
aspecto invocado, recuerda que se trata de un derecho de configuracion legal,
lo que debe referirse tanto al ordenamiento autonémico como estatal lo que
alcanza también el articulo 155 de la Constitucion; a partir de lo cual expone la
conformidad a la Constitucion de los acuerdos del Gobierno y del Pleno del
Senado de 27 de octubre de 2017 en relacion a los principios constitucionales

gue se invocan como infringidos.

3° Finalmente y respecto del Real Decreto 944/2017, indica la
improcedencia de ampliar el recurso a tal disposicion y que no es susceptible
de impugnacion indirecta sin que, ademas, se den los presupuestos para
impugnarlo ex articulo 26 de la LICA. En todo caso destaca el error de la
demanda en cuanto que olvida que el régimen organico deducible de la
aplicacion del articulo 155 de la Constitucion implica que el Presidente del
Gobierno no ejerce las funciones del demandante, sino propias de ahi que

pueda delegarlas y de ahi el régimen de publicacion que impugna.

4° Finalmente entiende que el Real Decreto 942/2017 cuenta con la
debida motivacion y en lo que hace a su publicacion so6lo en el BOE expone
gue es una disposicién de la Administracion del Estado, dictada en aplicacion
del articulo 155 de la Constitucion por lo que no es aplicable a efectos de

publicacién la normativa autonémica.

5° Concluye el Ministerio Fiscal advirtiendo respecto de la pretension de
restituciéon en el cargo, que para ser viable deberia haberse impugnado la

resolucion de nombramiento del nuevo Presidente de la Generalitat.

QUINTO.- Como es sabido, esta Sala ya se ha pronunciado sobre diversas
actos y disposiciones de distinto alcance y objeto dictados a raiz del acuerdo

del Gobierno aprobado por el Pleno de Senado, ambos de 27 de octubre de
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2017; y de las sentencias de esta Sala cabe deducir ya una jurisprudencia que
resulta aplicable al caso de autos. En concreto tales pronunciamientos son los

siguientes

1° Sentencia 252/2019, de 26 de febrero (recurso contencioso-
administrativo 725/2017), por la que se confirmé el Real Decreto 945/2017, de
27 de octubre, por el que se acordoé la supresion del Patronato Catalufia Mon-
Consejo de Diplomacia Publica de Catalufia mas otras resoluciones. Lo
resuelto en esa sentencia ha sido reiterado por las sentencias 626 y 629/2019,
de 13y 16 de mayo de 2019 (recursos contencioso-administrativos 718/2017 y
22/2018).

2° Sentencias 277 y 312/2019, de 4 y 12 de marzo (recursos
contencioso-administrativos 659 y 658/2017 respectivamente), en las que se
confirmé el Real Decreto 946/2017, de 27 de octubre, de disolucién del

Parlamento catalan y convocatoria de elecciones.

SEXTO.- De esas sentencias cabe trasladar al caso de autos lo que en el
Fundamento de Derecho Sexto de la sentencia 312/2019 se concretd0 como
premisa, entendiéndose aplicable al Real Decreto 942/2017 la referencia que
se hace al Real Decreto 946/2017:

«SEXTO. Las premisas desde las que se ha de hacer el enjuiciamiento.

»A la hora de resolver es inevitable poner de manifiesto que el Real
Decreto 946/2017, como todas las actuaciones relacionadas con la aplicacion
del art. 155 de la Constitucion que tuvo lugar en octubre de 2017, se inscriben
en el contexto que llevé a la autorizacién por el Pleno del Senado de las
medidas propuestas por el Consejo de Ministros. Se trataba de hacer frente a
la que el Acuerdo de esa camara califica como "extraordinaria gravedad en el
incumplimiento de las obligaciones constitucionales y la realizacién de
actuaciones gravemente contrarias al interés general por parte de las

Instituciones de la Generalitat de Cataluia".
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»Por tanto, los reproches que la demanda hace al art. 2 del Real
Decreto 946/2017 han de examinarse necesariamente en el marco de tales
circunstancias cuya excepcionalidad es evidente. En efecto, nunca antes bajo
la vigencia de la Constitucion ha sido necesario hacer uso de ese precepto
constitucional ni tampoco se han producido acontecimientos como los
sucedidos en Cataluiia, en especial, en septiembre y octubre de 2017. Todo

€so es notorio.

»En esta linea y por ser bien expresivos de aquel contexto y de la
finalidad dltima en la que se enmarcaba, basta con remitir a la lectura de los
"Antecedentes de Hecho" 1, 2, 3, 4, 5y 6 del Auto del Tribunal Constitucional
24/2017, de 14 de febrero; a la de los Antecedentes 1, 2, 3 y 4 del ATC
124/2017, de 19 de septiembre; a la de los del ATC 126/2017, de 20 de
septiembre; o, en fin, a la del Antecedente 2 de la Sentencia de ese Alto
Tribunal 46/2018, de 26 de abril.

(.

»NOVENO. Sobre el art. 155 de la Constitucion.

»A juicio de esta Sala, no hay una relacién tasada de medidas que
pueden adoptarse al amparo del articulo 155 de la Constitucién. Son las
"necesarias para obligar" a la Comunidad Auténoma "al cumplimiento forzoso"
de "las obligaciones que la Constitucion u otras leyes le impongan” o para
proteger "el interés general de Espafa" contra el que ha atentado. El de
"medidas necesarias" para obligar a cumplir las obligaciones constitucionales o
legales o poner fin a los atentados al interés general de Espafia es un
concepto juridico indeterminado de igual manera que lo son los que establecen

el presupuesto para su aplicacion.

»No obstante, de la experiencia constitucional vivida durante varias
décadas se desprende sin dificultad una primera precision. No basta Cualquier
incumplimiento de la Constitucién o del ordenamiento juridico. Ni cualquier

actuacién contradictoria con los intereses publicos. Han sido numerosos los
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casos en que se han apreciado comportamientos inconstitucionales o ilegales
y contrarios a los intereses generales por parte de las Comunidades
Auténomas y, también, por parte del Estado y de las corporaciones locales. La
jurisprudencia del Tribunal Constitucional y la del Tribunal Supremo ofrecen

una amplia muestra.

»Los incumplimientos a los que se refiere el articulo 155 de la
Constitucién son otra cosa, se cualifican por su extraordinaria gravedad y los
atentados graves al interés general de Espafia solamente pueden ser los que
atacan su propia existencia e integridad porque es el interés de todo el
conjunto en que Espafa consiste segun los articulos 1 y 2 del texto
fundamental. No en vano es en este articulo 155 el dnico lugar de la

Constitucion en que se utiliza el concepto "interés General de Espafia”.

»Asi, pues, las del articulo 155 de la Constitucion son aquellas medidas
Utiles para hacer frente a actuaciones contra las que no sirven las respuestas
ordinarias que pueden ofrecer los 6rganos constitucionales en su normal
funcionamiento. Han de ser las necesarias, es decir las imprescindibles e
idoneas para lograr los objetivos sefialados por ese precepto, que no son otros
gue la defensa, la salvaguardia, de la propia Constitucién y, en ultimo extremo,
de la soberania del pueblo espafiol del que emanan todos los poderes del
Estado.

»De nuevo hay que recordar, no sélo que ha sido la primera vez en la
experiencia democratica presidida por el texto de 1978 que se ha apreciado la
necesidad de aplicar el articulo 155 de la Constitucion. Y que esa necesidad
ha surgido porque poderes constituidos, los de la Generalidad de Catalufia, sin
observar el procedimiento de su reforma sino en franca vulneracion de la
Constitucién (SSTC n.° 114 y 124/2017), optaron por separar esa Comunidad

Auténoma de Espafa.

»La gravedad extraordinaria de lo sucedido no parece necesitar de mas

explicacion.»
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SEPTIMO.- A partir de tal premisa, se rechaza la infraccién del derecho
fundamental al acceso y permanencia en cargos y funciones publicas (articulo

23.2 de la Constitucidn) por las siguientes razones:

1° De las razones expuestas en el anterior Fundamento de Derecho y
de lo razonado por la sentencia 46/2018 del Tribunal Constitucional, se deduce
gue el derecho a la permanencia en el cargo y ejercerlo sélo existe y se
respeta en la medida en que quien lo ejerce respeta, a su vez, su identidad
juridico-constitucional, unico marco en el que tal derecho fundamental pueden
decirse a su vez reconocidos y garantizados por el ordenamiento y en el que

son, por tanto, lisa y llanamente, derechos.

2° Si el demandante como Presidente de la Generalitat dejé de actuar
desde la logica y desde las exigencias de sus competencias y de su posicion
constitucional, estatutaria y legal, y desnaturaliz6 y devalué su estatus
constitucional y estatutario, habra que concluir que al ser el articulo 23.2 de la
Constitucion un derecho de configuraciéon legal, forma parte de tal
configuracion su no exclusion de la aplicabilidad del articulo 155 de la
Constitucion, luego de lo que haya de razonable en una aplicacion
proporcional y justificada de la potestad de intervencidén y coercion que se

atribuye al Estado.

3° La desnaturalizacion del ejercicio del cargo por parte del
demandante es lo que se deduce, repetimos, a la vista de lo razonado en el
anterior Fundamento de Derecho mas de los acuerdos del Gobierno y del
Pleno de Senado de 27 de diciembre de 2017, en especial el acuerdo
gubernamental que razona tanto el incumplimiento de los deberes
constitucionales del demandante como su desatencion al requerimiento
exigible ex constitucione que se le dirigié el anterior dia 11 de octubre y
desatendi6é, de ahi que lo litigioso se cifia mas bien a la compatibilidad

constitucional de tales acuerdos.

4° La cobertura del Real Decreto 942/2017 impugnado esta en los

acuerdos del Gobierno y del Pleno de Senado de 27 de octubre de 2017 en
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aplicacion del articulo 155 de la Constitucion, de ahi que la demanda dedique
extensamente a sostener su inconstitucionalidad a la vista de su valor de ley.
Pues bien, las razones para no plantear la cuestion de inconstitucionalidad que
dio esta Sala y Seccion en la sentencia 312/2019 respecto del Real Decreto

946/2017 son aplicables al caso.

5° Cabe afnadir que esta Sala en esa y en las restantes sentencias ya
citadas no ha tenido duda alguna de la constitucionalidad del juicio de
procedencia de instar el poder de intervencion y coercién estatal previsto en el
articulo 155 de la Constitucion, ni de la de las medidas que hasta ahora ha
enjuiciado —disolucion del Parlamento y de PCM-DIPLOCAT- y que son por
entero aplicables al cese del demandante, a lo que se afiade la innecesaridad
de hacerlo al pender los recursos de inconstitucionalidad 5884/2017 y 143-
2018 (cf. BOE de 17 de eneroy 9 de febrero de 2018, respectivamente).

OCTAVO.- Se impugna indirectamente ex articulo 26 de la LICA la disposicion
adicional primera del Real Decreto 944/2017 en el que se regula el régimen de
publicacion de los acuerdos del Consejo de Ministros y demas Organos
habilitados en aplicacion de lo regulado en esa disposicion y que deban
publicarse en un diario oficial, en cuyo caso se publicaran en el Boletin Oficial
del Estado, mas el régimen aplicable a los aprobados y firmados y estuvieran
pendientes de publicacion en el Diario Oficial de la Generalitat de Cataluiia.

Pues bien, tal impugnacion se rechaza por las siguientes razones:

1° Porque lo que se presenta como un motivo de impugnacion encierra
una impugnacion directa ya extemporanea de tal disposicion, a la que no se

amplié este recurso jurisdiccional conforme al articulo 36 de la LICA.

2° Porque tampoco cabe su impugnaciéon indirecta ya que el Real
Decreto 942/2017 no es un acto de aplicacion del Real Decreto 944/2017,
presupuesto del articulo 26 de la LIJCA sino mas bien al contrario: como el
cese del demandante no es consecuencia del Real Decreto 944/2017 sino de
la autorizacion prevista en el punto 2.A de acuerdo del Gobierno de 27 de

octubre de 2017 es lo que explica que una vez cesado el articulo 3 del Real
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Decreto 944/2017 prevea que el «Presidente del Gobierno de la Nacién asuma
las funciones y competencias que corresponden al Presidente de la Generalitat

de Cataluiia».

3° Porque al margen de su simultaneidad en el tiempo entre Reales
Decretos, la l6gica de los acuerdos del Gobierno y del Pleno del Senado de 27
de octubre de 2017 implica que el Real Decreto 944/2017 sea consecuencia
del previo cese del demandante: a partir de la autorizacion para acordarlo,
primero se le cesoO y a partir de tal acuerdo los 6rganos de la Administracion
del Estado asumieron la direccion de la Administracién autonémica, de ahi la
regulacion del régimen especifico de publicacion de sus actos y disposiciones.

NOVENO.- Finalmente se impugna el Real Decreto 942/2017 por falta de la
debida motivacion, con cita como infringido del articulo 35.1 de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun, y sin que se
publicara en el Diario Oficial de la Generalitat de Catalufia, todo lo cual se

desestima por las siguientes razones:

1° En cuanto a su motivacion basta estar a lo que ya se deduce de su
preambulo pero, sobre todo, a las razones ofrecidas por los acuerdos del
Pleno del Senado y del Gobierno de 27 de octubre de 2017.

2° En cuanto a su exclusiva publicacion en el BOE se trata de una
cuestion de legalidad ordinaria en un procedimiento especial y sumario cuya
cognicion se cifie a la infraccion de derechos fundamentales. Esto no excluye
enjuiciar cuestiones de legalidad ordinaria si es que «como consecuencia de la

misma se vulnere un derecho fundamental» (cf. articulo 121.2 de la LICA).

3° La demanda no razona tal relacién o vinculacién entre el régimen de
publicacién del cese sélo en el BOE y su derecho a la permanencia en el
cargo, aun asi cabe deducir que sea una publicacion que considera defectuosa
se ataca porque percute en el articulo 23.2 de la Constitucién en tanto la
afectacion al derecho a la permanencia en el cargo exige la eficacia del cese, y

tal eficacia exige la publicacion del acuerdo de cese.
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4° Pues bien, es obvio que el Real Decreto 942/2017 de cese esta
publicado y que implica que el Presidente del Gobierno no ejerce una potestad
propia del ordenamiento juridico autonémico, sino una potestad excepcional o
extraordinaria que se le atribuye atribuy6 por el acuerdo del Pleno del Senado
en cuanto que aprueba, con algunas matizaciones que no son del caso, el

acuerdo del Gobierno, ambos de 27 de octubre de 2017.

DECIMO.- Conforme a lo establecido en el articulo 139.1 de la LJCA, se
imponen las costas al demandante y conforme al articulo 139.4 de ese
precepto legal, se sefiala como cifra maxima a que asciende la imposicién de
costas la de 3000 euros, IVA incluido. Para la fijacion de la expresada cantidad
se tienen en cuenta los criterios seguidos habitualmente por esta Sala en

razon de las circunstancias del asunto y de la dificultad que comporta.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le

confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

PRIMERO.- Que desestimando el recurso contencioso-administrativo
interpuesto por la representacion de DON CARLES PUIGDEMONT |
CASAMAJO contra el Real Decreto 942/2017, de 27 de octubre, por el que se
acordo su cese como Presidente de la Generalitat de Catalufia en virtud de las
medidas autorizadas el 27 de octubre de 2017 en aplicacion del articulo 155
de la Constitucién, debemos declarar y declaramos que es conforme a la

Constitucion, confirmandolo.

SEGUNDO.- Se hace imposicion de las costas en la forma expuesta en el

ultimo Fundamento de Derecho de esta Sentencia.
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A A (ON Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccion

legislativa.

Asi se acuerda y firma.

PUBLICACION.- Leida y publicada ha sido la anterior Sentencia por el
Excmo. Sr. D. José Luis Requero Ibafiez, estando constituida la Sala en
Audiencia Publica, de lo que certifico.
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