|

Zeitschrift fur &ffentliches Recht
und Verwaltungswissenschaft

Schriftleitung:

Univ.-Prof. Dr. Hartmut Bauer, Potsdam
Univ.-Prof. Dr. Dr. h.c. Karl-Peter Sommermann,
Speyer

72.Jahrgang Heft1 Januar 2019
Seite 1

Verwaltung (V)01

. Die
Offentliche

Bundeszwang und Sezession in Spanien: Der Fall Katalonien

Von Professorin Dr. Marfa Jesus Garcia Morales, Barcelona*

Die spanische Zentralregierung hat am 27. Oktober 2017
in Katalonien den Art. 155 der spanischen Verfassung (im
Folgenden: SP) angewendet, der der deutschen Bestim-
mung des Art. 37 GG iiber den Bundeszwang entspricht.
Art. 155 SP wurde erstmalig angewendet, was eine Neu-
heit darstellt. Die Anwendung erfolgte zudem anlisslich
einer der groften Krisen, die einen Staat nur treffen
kann, ndmlich anliisslich eines Sezessionsversuchs. Da-
bei handelt es sich aus verfassungsvergleichender Per-
spektive zugleich auch um einen singuliren Fall. Denn
obgleich die meisten Verfassungen féderaler und regio-
naler Systeme fiir kritische Fille ZwangsmaBnahmen
vorsehen, werden diese nie oder nur selten angewendet.
Im vorliegenden Beitrag soll untersucht werden, warum,
wofiir und wie Art. 155 SP angewendet wurde. Das Re-
sultat der 281 Tage Bundeszwang in Spanien ist, dass der
Katalonien-Konflikt nicht gelést werden konnte.

I. Einleitung

Im Jahr 2017 hat es in Katalonien einen Abspaltungsver-
such gegeben. Diese Episode hat die schwerwiegendste
Verfassungskrise zur Folge gehabt, die Spanien seit Wie-
dereinfiihrung der Demokratie unter der Verfassung von
1978 je erlitten hat.

Der spanische Staat hat infolgedessen vom 27. Oktober
2017 bis zum 2. Juni 2018 den Art. 155 SP erstmalig he-
rangezogen. Diese Vorschrift normiert den sogenannten
Bundeszwang: ein Instrument der Konfliktlésung mit
langer Tradition in Bundesstaaten, durch das der Bund

* Anmerkung der Schriftleitung: Maria Jesus Garcia Morales
ist Professorin (Profesora Titular) fiir Verfassungsrecht an der
Universitat Autonoma de Barcelona (UAB). Dieser Text ist
die schriftlich ausgearbeitete Version ithres Vortrages anldss-
lich der Referentenbesprechung am Max-Planck-Institut fiir
ausldndisches dffentliches Recht und Vilkerrecht (Heidel-
berg) am 25. Juni 2018. Die Verfasserin dankt Herrn Universi-
tidtsprofessor Dr. Armin von Bogdandy, Direktor des Instituts,
fiir die Einladung zur Durchfiihrung eines Forschungsaufent-
haltes in dieser Einrichtung im Rahmen eines Stipendiums
»Salvador de Madariaga“ (Ministerio de Educacion). Ebenso
bedankt sich die Verfasserin fiir die regen Anmerkungen der
Teilnehmerinnen und Teilnehmer anldsslich der Referenten-
besprechung und fiir die aufmerksame Durchsicht des Textes
durch Herrn Universititsprofessor Dr. Jochen Abr. Frowein
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die Beobachtung der Rechtsordnung durch die Linder
garantiert.! Jenseits der Verfahren vor den Gerichten re-
geln die foderalen Verfassungen Instrumente, die es dem
Bund in bestimmten kritischen Fillen und als wltima ra-
tio erlauben, ZwangsmaBnahmen in Bundesléndern
durchzusetzen.

Art. 155 SP hat Art. 37 GG zum Vorbild. Dennoch wird in
Spanien nicht von Bundeszwang gesprochen (und auch
nicht vom damaligen Begritf der Bundesexekution), weil
in keiner Vorschrift in der Verfassung Spanien formell
als Bundesstaat definiert wird. Daher wird dieses Instru-
ment schlicht als ,der Art. 155* bezeichnet. Die spani-
sche Verfassung sieht auf diese Weise ein typischerweise
féderales Instrument fiir einen politisch dezentralisierten
Staat vor, den sogenannten Autonomienstaat, der in ei-
nem Prozess der Kompetenziibertragung vom Zentrum
auf die Territorialebene gegriindet worden ist.

Die Entscheidung des Zentralstaates iiber die Anwen-
dung des Art. 155 SP in Katalonien war eine der politisch
und rechtlich gesehen wichtigsten und umstrittensten
Entscheidungen in der Geschichte des Autonomienstaa-
tes. Die erstmalige Anwendung des Art. 155 SP hat be-
wiesen, dass die Konfliktlosung durch Zwang und Befehl
zwar kein rechtlich tiberholtes Instrument ist. Das kom-
plexe katalanische Problem hat es aber nicht geldst.
Nachfolgend werden der Regelungsgegenstand des
Art. 155 SP (IL.), die Griinde fir seine erstmalige Anwen-
dung (II1.), die Art und Weise der Anwendung (IV.), die
VerfassungsmiBigkeit der Anwendung (V) sowie die
Auswirkungen der Anwendung des Art. 155 SP und seine
mangelnde Eignung als Losungsweg fiir den Katalonien-
Konflikt (VI.) erértert.

1 Uber den Bundeszwang (oder Bundesexekution) in der ameri-
kanischen und schweizerischen Verfassungsgeschichte und
zudem in der deutschen Jochen Abr. Frowein, Die selbstin-
dige Bundesaufsicht nach dem Grundgesetz, 1961, S. 40f.
Ebenso Dirk Hanschel, Konfliktlssung im Bundesstaat, 2012,
S.205f., 209, 415£. und 5061.
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II. Was regelt Artikel 155 SP?

Spanien ist das einzige Land im européischen Raum, das
den Art. 37 des deutschen Grundgesetzes nahezu wort-
lich iibernommen hat.? Die Lektiire des Normtextes bei-
der Vorschriften lasst eindeutig den Einfluss des Grund-
gesetzes auf die spanische Verfassung erkennen.

Art. 37 GG statuiert:

(1) Wenn ein Land die ihm nach dem Grundgesetze oder
einem anderen Bundesgesetze obliegenden Bundes-
pflichten nicht erfillt, kann die Bundesregierung mit
Zustimmung des Bundesrates die notwendigen MaBnah-
men treffen, um das Land im Wege des Bundeszwanges
zur Erfillung seiner Pflichten-anzuhalten.

(2) Zur Durchfithrung des Bundeszwanges hat die Bun-
desregierung oder ihr Beauftragter das Weisungsrecht
gegeniiber allen Lindern und ihren Behorden.

Die spanische Version zum Bundeszwang bestimmt in
Art. 155 SP hingegen:

1. Wenn eine Autonome Gemeinschaft die ihr von der
Verfassung oder anderen Gesetzen auferlegten Verpflich-
tungen nicht erfiillt oder so handelt, dass ihr Verhalten
einen schweren Verstol gegen das allgemeine Interesse
Spaniens darstellt, so kann die Regierung nach vorheri-
ger an den Prisidenten der Autonomen Gemeinschaft ge-
richteter Aufforderung, und falls dieser nicht Folge
geleistet wird, mit Billigung der absoluten Mehrheit des
Senates die erforderlichen MaBnahmen ergreifen, um die
Autonome Gemeinschaft zu der zwangsweisen Erfiillung
dieser Verpflichtungen anzuhalten oder um das erwihnte
Interesse der Allgemeinheit zu schiitzen.

2. Zum Zwecke der Ausfithrung der in Absatz 1 vorgese-
henen MaBnahmen kann die Regierung allen Behérden
der Autonomen Gemeinschaften Weisungen erteilen.?

Das deutsche Grundgesetz ist eine der Verfassungen, die
den groBten Einfluss auf die spanische Verfassung aus
dem Jahr 1978 hatten, wenn auch nicht hinsichtlich der
territorialen Organisation. Denn das foderale Modell ist
gerade nicht ibernommen worden. Daher mag es auf den
ersten Blick verwundern, dass der spanische Verfas-
sungsgeber den Bundeszwang aus dem Grundgesetz im-
portiert hat. Der Grund daftir lasst sich geschichtlich
erkléren.

In der sogenannten Zweiten Spanischen Republik ereig-
nete sich 1934 ein Konflikt zwischen der Zentralregie-
rung und Katalonien, der mit der Abspaltungserklarung
Kataloniens durch Lluis Companys, den damaligen kata-

2 Siehe den Redebeitrag von Pérez Llorca, Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados n. 91 v. 16.7.1978, 1682. Zum
deutschen Bundeszwang im vergleichenden Kontext s. Hart-
mut Bauer, in: Horst Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar,
Bd. II, 3. Aufl. 2015, Art. 37 GG Rn. 4; Rupert Stettner, in:
Wolfgang Kahl/Christian Waldhoff/Christian Walter (Hrsg.),
Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Stand: 190. EL April
2018, Art. 37 Rn. 2.

Ubersetzt aus dem Boletin Oficial del Estado (entspricht dem
deutschen Bundesgesetzblatt): https://www.boe.es/legisla-
cion/codigos/codigo.php?id=157_Constitucion_ Espanola_ -

Die_Spanische__Verfassung_&modo=1

<13.11.2018>.
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lanischen Regierungschef, endete. Die republikanische
Verfassung aus dem Jahr 1931 sah keine Zwangsmali-
nahmen vor. Durch den Erlass des Gesetzes vom 2. Ja-
nuar 1935 setzte die Zentralregierung die katalanische
Selbstverwaltung ab und ein Regierungskommissar (Go-
bernador general) iibernahm alle Amter des katalani-
schen Regierungschefs und der katalanischen Regierung.
Dieses Gesetz wurde dem spanischen Verfassungsgericht
zur Uberpriifung vorgelegt und von diesem sodann fir
verfassungswidrig erklart mit der Begriindung, dass die
Zentralregierung mit der Absetzung der katalanischen
Selbstverwaltung eine auflergewohnliche MaBnahme er-
griffen habe, ohne dass diese von der Verfassung vorgese-
hen gewesen sei.*

Zweck der Einfithrung des Art. 37 GG in Spanien war es,
nicht zuletzt vor dem Hintergrund der Angst der Zen-
tralregierung vor neuen Vortillen, eine verfassungsrecht-

liche Grundlage zu schaffen, damit die Zentralregierung

in besonders schweren Féllen entsprechende MaBnah-
men einleiten konnte.? Trotz dieser Ubernahme aus dem
deutschen Recht ist das Institut fiir Spanien nicht eins zu
eins libertragbar. Es bestehen vielmehr markante Unter-
schiede, insbesondere hinsichtlich der Voraussetzungen
und des Verfahrens, wodurch das in Art. 155 SP vorgese-
hene Instrument einen voéllig anderen Charakter erhilt
als der in Deutschland vorgesehene Bundeszwang.®

Erstens bestehen fiir die Ergreifung von Zwangsmafnah-
men in Spanien weniger strenge Voraussetzungen als in
Deutschland. In beiden Rechtsordnungen muss eine ex-
trem qualifizierte Nichterfiilllung durch die obersten
Landesorgane oder, wie hier, einer Autonomen Gemein-
schaft gegeben sein. In Deutschland ist Voraussetzung
fiir die Anordnung des Bundeszwangs eine Verletzung
von Bundespflichten (solche des Grundgesetzes oder an-
derer Bundesgesetze). In Spanien hingegen kénnen die
ZwangsmafBnahmen alternativ in zwei Féllen angewen-
det werden: bei Nichterfiillung des Verfassungsrechts
und anderer Gesetze oder bei einem schweren Verstof
gegen das allgemeine Interesse Spaniens.

Anhand dieser beiden Tatbestandsvoraussetzungen wird
das EntschlieBungsermessen des Zentralstaates hinsicht-
lich der Anwendung des Art. 155 SP wesentlich ausge-
weitet. Auf der einen Seite ldsst es das spanische Recht,
im Gegensatz zum deutschen, ausreichen, dass eine
Nichterfillung verfassungsrechtlicher Pflichten oder
panderer Gesetze“ gegeben ist. Dieser Begriff beinhaltet
nicht nur Bundesgesetze (wie in Art. 37 GG vorgesehen),

4 Tribunal de Garantias Constitucionales, Urt. v. 5.3.1936, Ga-
ceta de Madrid n. 68 v. 8.3.1936. Zu dieser historischen Epi-
sode s. Germdn Gdmez Orfanel, La prehistoria espafiola del
articulo 155 de la Constitucién de 1978, in: Luis Lépez Guer-
ra/José Luis Garcia Ruiz/Javier Garcia Fernandez (Dir.),
Constitucién y desarrollo politico: Estudios en homenaje a
Jorge de Esteban, 2013, S. 1511f.; Xavier Ballart, Coercid
estatal i autonomies, 1987, S. 25f.

Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados n. 91 v
16.7.1978, S. 1682.

Zu den Unterschieden zwischen Art. 37 GG und Art. 155 SP s.
Pedro Cruz Villalon, Coercién estatal, in: José Juan Gonzélez
Encinar (Dir), Diccionario del sistema politico espafiol, 1981,
S. 57; Leonardo Alvarez Alvarez, La coercién estatal del art.
155 CE en la estructura del Estado autonémico, Teoria y Rea-
lidad Constitucional 38 (2016), 277{.

w
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sondern auch Gesetze des Zentralstaates und der Auto-
nomen Gemeinschaften.

Die umstrittenste Voraussetzung ist jedoch das zweite
Tatbestandsmerkmal, durch das die Zentralregierung er-
méchtigt wird, Art. 155 SP alternativ dann anzuwenden,
wenn ,,[ein] schwere[r] Versto gegen das allgemeine In-
teresse Spaniens” vorliegt. Der Hintergrund des Merk-
mals ist unbekannt. Denn der Begriff wurde in einer
Phase der Schaffung der Verfassung eingefiihrt, die nicht
offentlich war. Daher ist es nicht méglich, zu ermitteln,
welche Griinde der Verfassungsgeber bei Einfithrung
dieser neuen Voraussetzung vor Augen hatte.

Der Ausdruck ,ein schwerer VerstoB gegen das allge-
meine Interesse Spaniens” ist ein unbestimmter Rechts-
begriff. Wenngleich Art. 155 SP zwischen beiden Tatbe-
standsalternativen unterscheidet, ist es kaum denkbar,
dass ein schwerer Verstofl gegen das allgemeine Interesse
Spaniens nicht zugleich auch eine Verletzung der verfas-
sungsrechtlichen Ordnung darstellt. Das gilt auch vor
dem Hintergrund, dass der Gesetzesverstofl in quantita-
tiver und qualitativer Hinsicht einen gewissen Schwere-
grad erreicht haben muss, so wie es etwa bei dem Bruch
der verfassungsrechtlichen Ordnung seitens einer Auto-
nomen Gemeinschaft der Fall wire.”

Zweitens gibt es vor allem zwei Unterschiede hinsicht-
lich des Verfahrens, die sowohl die erste Phase der An-
wendung des Art. 155 SP betreffen (Zustdndigkeit der
Zentralregierung) als auch die spatere Phase (Zustidndig-
keit des Senats).

Zum einen muss die spanische Zentralregierung beim
Vorliegen der Voraussetzungen den Regierungschef der
in Rede stehenden Autonomen Gemeinschaft von einer
geplanten Anwendung des Art. 155 SP unterrichten. Die
vorherige Aufforderung (auf Spanisch requerimiento) ist
eine Innovation der spanischen Verfassung.® Ein solches
Erfordernis existiert im deutschen Grundgesetz nicht,
mag aber vergleichbar sein mit einer Anhérung. Dieses
Erfordernis ist auf Vorschlag einer Koalition linksorien-
tierter katalanischer Parteien (nationalistische und un-
abhangigkeitsbefiirwortende Parteien) in die spanische
Verfassung eingefiihrt worden, um sicherzustellen, dass
keine derart weitreichenden Mafnahmen ohne vorherige
Warnung eingeleitet werden.?

Das requerimiento des Regierungschefs der Autonomen
Gemeinschaft muss von der Zentralregierung als Kolle-
gialorgan durchgefiihrt werden. Das requerimiento ist
gleichzeitig ein Appell und eine Warnung, deren Zweck
es ist, der Autonomen Gemeinschaft die Moglichkeit ei-

=}

Cruz Villalon (Fn. 6), S. 58f.; Germdn Gdmez Orfanel, Arti-
culo 155, in: Casas Baamonde Maria Emilia/Rodriguez Pifiero
Miguel (Hrsg.), Comentarios a la Constitucién Espafiola,
2008, S. 2580; Eduardo Virgala Foruria, L.a coaccién estatal
del articulo 155 de la Constitucién, Revista Espafiola de De-
recho Constitucional 73 (2005), 81, 93.

8 Requerimiento ist ein sehr technischer Begriff im spanischen
Recht, der keine allgemeingiiltige, einheitliche Ubersetzung
zulédsst. Aus diesem Grund wird im weiteren Textverlauf al-
lein der spanische Terminus verwendet.

9 Anderungsantrag Nr. 805 der Gruppe Entesa Catalana, Diario

de Sesiones del Congreso del Senado n. 54 v. 13.9.1978,

S. 2686.
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nes Einlenkens zu geben, um die Zwangsmaﬁnahmen zZu
verhindern.19

Zum anderen liegt der wesentliche Unterschied zwischen
dem deutschen Grundgesetz und der spanischen Verfas-
sung in der Beteiligung des Bundesrates. Der Bundesrat
und der Senat in Spanien stimmen den ZwangsmaBnah-
men zu. In der spanischen Verfassung ist ausdriicklich
vorgesehen, dass die Billigung der Zwangsmafnahmen
der absoluten Mehrheit bedarf.

In Spanien sind die Regierungen der Autonomen Ge-

- meinschaften im Senat nicht vertreten, dafiir aber die

politischen Parteien, die auch im spanischen Abgeordne-
tenhaus vertreten sind. Im Gegensatz zum spanischen
Abgeordnetenhaus, das ein Verhiltniswahlsystem vor-
sieht, herrscht im Senat ein Mehrheitswahlsystem. Was
seine Funktionen betrifft, ist der Senat im Grunde eine
Kammer der zweiten Lesung mit einer geringeren Rele-
vanz gegeniiber dem spanischen Abgeordnetenhaus.1!

Einer der wenigen Fille, in denen die Verfassung dem
Senat eine spezifische Funktion zuweist, ist die Billigung
der Zwangsmaflnahmen nach Art. 155 SP. Da der Senat
aber keine Kammer der territorialen Vertretung ist, we-
der im Hinblick auf seine Zusammensetzung noch hin-
sichtlich seiner Funktionen, kann er nicht die Rolle
austiben, die dem deutschen Bundesrat im Verfahren des
Bundeszwangs zukommt, nadmlich die Erteilung der Zu-
stimmung zu den Zwangsmalnahmen der Bundesregie-
rung seitens der Territorialkérperschaften,!?

ITI. Warum wurde Art. 155 SP erstmalig
angewendet?

In Spanien gibt es im Vergleich zu Deutschland einen h-
heren Grad an Auseinandersetzung zwischen der Zen-
tralregierung und den Autonomen Gemeinschaften iiber
ihre jeweiligen Kompetenzen. Hinzu kommt, dass es im
Gegensatz zu Deutschland, wo keine separatistischen
Bestrebungen mit erheblicher gesellschaftlicher Unter-
stiitzung wahrgenommen werden kénnen,'? bis heute im
Autonomienstaat zwei Gebiete (Katalonien und das Bas-
kenland) gibt, in denen politische Parteien regieren, die
eine politische Selbstbestimmung anstreben.*

Zudem ist es eigentiimlich (und paradox zugleich), dass
diese Parteien auf zentralstaatlicher Ebene ihre parla-

10 Eduardo Garcia de Enterria, La ejecucién autonémica de la
legislacién del Estado, 1983, S. 175; Miguel Satristegui Gil-
Delgado, Un instrumento para la defensa del Estado: el arti-
culo 155 de la Constitucién, in: Luciano Parejo Alfonso/José
Vida Ferndndez (Coord.), Retos del Estado y 1a Administra-
cion en el siglo XXI: Libro Homenaje a Toméas de la Quadra-
Salcedo, 2017, S. 1877; Vicente Juan Calafell Ferrd, La com-
pulsién o coercién estatal (estudio del articulo 155 de la
Constitucién espafiola), Revista de Derecho Politico 48/49
(2000), 114.

11 Eva Saéz Royo, Parlamento, partidos y Estado autonémico:

sobre la conveniencia de suprimir el Senado, Revista de De-

recho Politico 85 (2012), 1731

Alberto Lopez Basaguren, The Secession Issue and Territo-

rial Autonomy in Spain: Bicameralism Revisited, Perspec-

tives on Federalism 10 (2018), 248.

13 Hanschel (Fn. 1), S. 294.

14 Jordi Solé Tura, Nacionalidades y nacionalismos en Espafia,
1985, 5. 301, 1831.
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mentarische Unterstiitzung traditionell der stérksten
Partei gegeben haben (sei es die konservative Partido Po-
pular [PP] oder die sozialdemokratische Partido Socia-
lista Obrero Espafiol [PSOE]), wenn weder die eine noch
die andere die absolute Mehrheit im Abgeordnetenhaus
erreicht hatte. Die nationalistischen und unabhingig-
keitsbefiirwortenden Parteien koénnen nicht verboten
werden, auch wenn sie fiir einen Bruch des verfassungs-
rechtlichen Rahmens eintreten, denn das spanische Ver-
fassungsgericht hat den deutschen Gedanken einer
wehrhaften Demokratié abgelehnt.' Auf diese Weise
kénnen diese Parteien auch die Mehrheit im regionalen
Parlament und in einer Regionalregierung bekommen.18

Das Problem in Katalonien, also die Anwendung des
Art. 155 SP, ist dadurch hervorgerufen worden, dass eine
Regionalregierung und eine politische Mehrheit.im kata-
lanischen Parlament die Verfassung gebrochen und einen
einseitigen Unabhingigkeitsprozess begonnen haben.
Um zu begreifen, wie es zu dieser Krise kommen konnte,
muss der Blick zunéchst auf den Kontext und auf einige
Eigenheiten der spanischen Territorialdebatte gerichtet
werden.

Spanien ist seit dem Jahr 1978 ein sog. Autonomienstaat.
Er ist in einen Zentralstaat und zugleich in 17 Autonome
Gemeinschaften sowie zusétzlich zwei autonome Stadte
im Norden Afrikas gegliedert. In zwei von diesen Auto-
nomen Gemeinschaften, namentlich in Katalonien und
im Baskenland, gab es schon immer ein stérkeres Identi-
tatsgefiihl. 27

Die spanische Verfassung garantiert den einzelnen Auto-
nomen Gemeinschaften eine jeweils unterschiedliche
Kompetenzfiille. Beispielsweise besitzt Katalonien Kom-
petenzen hinsichtlich der katalanischen Sprache und ei-
nes eigenen Zivilrechts. Zwar ist Katalonien nicht die
einzige Autonome Gemeinschaft, die eine eigene Sprache
und die Kompetenz fir das Zivilrecht hat. Katalonien
hat diese Kompetenzen aber am stirksten ausgebildet:
Es gibt hier ein eigenes Bildungssystem, wonach der Un-
terricht hauptsichlich auf Katalanisch erfolgt, sowie ein
eigenes katalanisches Biirgerliches Gesetzbuch.

Das groBte Kompetenzgefdlle gegeniiber den anderen
Autonomen Gemeinschaften besteht jedoch im Basken-
land und Navarra, welche im Gegensatz zu den anderen
Autonomen Gemeinschaften ein eigenes Finanzsystem
besitzen.!® Das Baskenland hat eine gréBere Finanzauto-

15 Pedro Cruz Villalon, Das Grundgesetz in der spanischen
Verfassungsentwicklung (1978-2008), in: Christine Hoh-
mann-Dennhardt/Rupert Scholz/Pedro Cruz Villalén, Las
Constituciones alemana y espafiola en su aniversario, 2011,
571

16 Francesc Pallarés/Javier Astudillo/Tania Verge, Spain: Un-
resolved integration challenges in a party-led decentraliza-
tion, in: Klaus Detterbeck/Wolfgang Renzsch (Hrsg.), Politi-
cal Parties and Civil Society in Federal Countries, 2015,
S. 2274

17 Eliseo Aja, Estado autonémico y reforma federal, 2014,
S. 324.

18 In Spanien gibt es keine Finanzverfassung im deutschen
Sinne. Die Verfassung regelt nur einige Grundsitze des Fi-
nanzwesens. Man spricht von zwei Finanzierungssystemen:
das forale System (fiir das Baskenland und Navarra), vorge-
sehen in der ersten Zusatzbestimmung SP und das allge-
meine Regelungssystem (fiir den Rest der Autonomen

nomie, die verfassungsrechtlich abgesichert ist und auch
von Katalonien beansprucht wird. Hauptmerkmal des
baskischen Finanzsystems ist die Erhebung der Steuern
im Baskenland selbst (aufler der Umsatzsteuer). Das Bas-
kenland hat zudem einen griBeren Spielraum, um zu
entscheiden, wofiir die Mittel im Rahmen der eigenen
Kompetenzen aufgewendet werden. Katalonien besitzt
hingegen das gleiche Finanzsystem wie die restlichen
Autonomen Gemeinschaften. Die Verwaltung des Zen-
tralstaates nimmt den griBten Teil der Steuern ein und
verteilt die Einnahmen sodann auf die Autonomen Ge-
meinschaften.1?

Die Unabhéngigkeitsbestrebung in Katalonien ist heute
bedeutsamer als zuvor. Die separatistische Stimmung ist
seit 2010 stetig stiarker geworden.? Im Jahr 2018 er-
klarte das spanische Verfassungsgericht bestimmte Nor-
men des neuen katalanischen Autonomiestatutes aus
dem Jahr 2006 (ein Autonomiestatut entspricht trotz ge-
wisser Unterschiede einer deutschen Landesverfassung)
fur verfassungswidrig. An einem Referendum iiber das
neue Autonomiestatut nahmen 48,9 % der Wihler teil.
Von ihnen stimmten 73,2 % fiir das neue Autonomiesta-
tut.2! Dieses lief im Endeffekt auf eine stillschweigende
Reform der spanischen Verfassung hinaus. Denn die um-
strittenen Vorschriften sahen vor, dass Katalonien eine
Nation und die vorrangige Sprache das Katalanische
sein solle und zudem ein Finanzsystem &hnlich dem bas-
kischen Modell eingefiihrt wird.22

Im Anschluss an diese Entscheidung forderte die konser-
vative nationalistische Partei Convergéncia i Unié (CiU),
die in Katalonien seit 1979 fast ununterbrochen regiert
hat, erneut die Einfiihrung eines Finanzsystems dhnlich
dem baskischen Modell. Diesem Verlangen der katalani-
schen Regierung wurde aber nicht entsprochen. Die kon-
servative nationalistische Partei Kataloniens machte
sodann ab 2012 eine Kehrtwende und forderte ein Refe-
rendum fiir die Unabhéngigkeit.

Die Verfassungsfrage lautet folgendermaflen: Erlaubt es
die spanische Verfassung, ein auf Selbstbestimmung ei-
ner Autonomen Gemeinschaft gerichtetes Referendum
anzuordnen?

Ausweislich des Art. 92 SP ist nur der Regierungschef
—wenn auch mit Zustimmung des Abgeordnetenhauses —
berechtigt, ein beratendes Referendum anzuordnen.?? Je-
doch hielt nicht nur der zu diesem Zeitpunkt amtierende
Regierungschef, Mariano Rajoy, ein solches Referendum
fiir verfehlt, sondern hatte auch zuvor das spanische Ver-

Gemeinschaften), geregelt durch das sogenannte Organgesetz
8/1980, iiber die Finanzierung der Autonomen Gemeinschaf-
ten (LOFCA).

19 Zu den Finanzsystemen in Spanien s. Antoni Zabalza/Julio
Ldpez-Laborda, The uneasy coexistence of the Spanish foral
and common regional finance systems, Investigaciones Re-
gionales — Journal of Regional Research 37 (2017), 120£.

20 Andrés Boix Palop, El conflicto cataldn y la crisis constitu-
cional espafiola: una cronologia, El Cronista del Estado so-
cial y democratico de Derecho 71/72 (2017), 172f.

21 http://www.ben.cat/estadistica/angles/dades/telec/ref/ref06/
r21.htm <13.11.2018>.

22 STC 31/2010.

23 Zur katalanischen Volksabstimmung aus interner und exter-
ner Perspektive s. Sabrina Ragone, Das Unabhéngigkeitsre-
ferendum in Katalonien, DOV 2018, 3481,
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fassungsgericht judiziert, dass die Anordnung einer
Volksabstimmung iiber die Selbstbestimmung nicht ver-
fassungsgemif ist. Es fithrte an, dass es sich um eine
Entscheidung handele, die die Souveranitét des spani-
schen Volkes als Ganzes betrifft (Art. 1 Abs. 2 SP), sodass
die verfassungsrechtlich in Art. 2 SP verankerte Einheit
und Unteilbarkeit Spaniens beriihrt sei. Die Unteilbar-
keit Spaniens kann in Ermangelung der Existenz einer
Ewigkeitsklausel in der spanischen Verfassung zwar
grundsatzlich Gegenstand einer Reform werden. Eine
solche Reform wére aber nur unter den sehr strengen
verfahrensrechtlichen Anforderungen des Art. 168 Abs. 3
SP moglich. Die dem Referendum innewohnende Gefahr
eines gegen die Verfassung verstofienden Ergebnisses,
wie sie hier bei einem Referendum zur Sezession akut be-
steht, wiirde einer , Neuformulierung® (redefinicion) der
Verfassungsordnung gleichkommen, die aber nur im
Wege einer Verfassungsanderung erreicht werden kann.?

In diesem Sinne hat das Verfassungsgericht erklart, dass
ein einseitiges Referendum tiber die Unabhéngigkeit Ka-
taloniens verfassungswidrig ist. Das spanische Verfas-
sungsgericht rief die entsprechende Entscheidung des
kanadischen Obersten Gerichtshofes im Zusammenhang
mit Quebec in Erinnerung?® und judizierte, dass Katalo-
nien iiber die Frage der territorialen Integritat nicht al-
leine entscheiden konne. Es miisse vielmehr Spanien als
Ganzes dariiber entscheiden. Fiir das politische Streben
nach Unabhéngigkeit darf nur eintreten, wer die Verfas-
sung achtet und vor allem die vorgesehenen Verfahren
fir eine Verfassungsénderung einhélt. Nicht moglich ist
demzufolge ein einseitiges, auf Unabhéngigkeit gerichte-
tes Referendum ohne vorherige Verfassungsédnderung.
Zunichst muss eine Verfassungsdnderung erfolgen und
erst danach kann ein Referendum zur Selbstbestimmung
stattfinden, aber nicht umgekehrt.?6 Aus diesem Grund
waren die Handlungen und Gesetze der katalanischen
Regierung und des katalanischen Parlamentes, die ein
Referendum organisieren sollten, verfassungswidrig.

Den Hohepunkt des Katalonien-Konfliktes stellte der
Erlass zweier Gesetze zur Abspaltung durch das katala-
nische Parlament im September 2017 dar. Es handelte
sich zum einen um das katalanische Gesetz betreffend
das Referendum zur Selbstbestimmung und zum anderen
um das Gesetz tber die Ubergangsbestimmungen und

24 STC 103/2008 FJ 4. .

25 Reference Re Secession of Quebec [1998] 2 SCR 217, 1998
CanLlII 793 (SCC) zitiert in STC 42/2014 FJ 3.

26 Zwei Schliisselurteile aus der Rechtsprechung des spani-
schen Verfassungsgerichtes sind SSTC 42/2014 und
259/2015. Zu dem ersten Urteil und zu einem Vergleich mit
Kanada Xavier Arbds Marin, E1l Tribunal Constitucional
como facilitador: el caso de la STC 42/2014, in: Parlamento
vasco, La tltima jurisprudencia sobre el Parlamento vasco,
2016, S. 211, Zu dem Urteil STC 259/2015 s. Maribel Gonzd-
lez Pascual/Daniel Toda Castdn, Katalonien und Spanien:
Bruch oder Verfassungsreform? DOV 2016, 269. Zur Recht-
sprechung des Verfassungsgerichtes im Katalonienkonflikt,
Eduard Roig Molés, The Catalan Sovereignty Process and
the Spanish Constitutional Court — An Analysis of Recipro-
cal Impacts, Revista Catalana de Dret Public 54 (2017), 24,
Josu de Miguel Bdrcena, El proceso soberanista ante el Tri-
bunal Constitucional, Revista Espafiola de Derecho Consti-
tucional 113 (2018), 1331£.
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iiber die Grindung der Republik.?” Beide Gesetze wur-
den in zwei regelrecht chaotischen Plenarsitzungen ver-
abschiedet, und zwar ohne Beteiligung der Abgeordneten
derjenigen Parteien, die gegen die Unabhingigkeit plé-
dierten und ohne Gewihrleistung eines Mindestmales an
demokratischen Standards. Beispielsweise wurden die
Gesetze im Ad-hoc-Verfahren verabschiedet, sodass sie
in nur einer Lesung und ohne die Moglichkeit der Ab&n-
derung beschlossen werden konnten.

Das erste Gesetz sah eine verbindliche Volksabstimmung
zur Selbstbestimmung fiir den 1. Oktober 2017 vor und
regelte die Folgen der Ergebnisse. Das Gesetz setzte we-
der eine Mindestteilnehmerzahl fest noch verlangte es
eine absolute Mehrheit. Sollte die Auszéhlung mehr po-
sitive Stimmen als negative Stimmen ergeben (einfache
Mehrheit), wiirde das katalanische Parlament die Unab-
hangigkeit ausrufen und einen verfassungsgebenden
Prozess nach MaBgabe des zweiten Gesetzes einleiten.
Zweck des zweiten Gesetzes war die Losldsung von Spa-
nien und die Regelung der Rechtsnachfolge und der ka-
talanischen Institutionen bis zur Verabschiedung der
zukiinftigen katalanischen Verfassung.

Beide Gesetze wurden durch das spanische Verfassungs-
gericht fiir verfassungswidrig erklart. Dennoch fand am
1. Oktober 2017 das Referendum zur Selbstbestimmung
statt.2® Die Frage lautete: ,Soll Katalonien ein unabhén-
giger Staat in Form einer Republik werden?”. Nachdem
das unverhiltnisméBige Eingreifen der Polizei in einigen
Wahllokalen iiber die Medien international Aufsehen er-
regt hat, ergab die sogenannte Volksbefragung zur
Selbstbestimmung Kataloniens folgendes Ergebnis: Von
insgesamt 2.286.217 abgegebenen Stimmen (43 % der
Wahlberechtigten) waren 2.044.085 (90,2 %) Stimmen fiir
die Unabhéngigkeit, 177.547 (7,8 %) Stimmen gegen die
Unabhiéngigkeit, 44.913 Wahler (2 %) gaben leere
Stimmzettel ab und 19.719 (0,89 %) Stimmen waren un-

gﬁlﬁg_zg

Diese Ergebnisse zeigen, dass die Teilnahme an dem Re-
ferendum bei 43 % lag (es beteiligte sich mithin nicht
einmal die Halfte der Wahlberechtigten) und es eine
mehrheitliche Enthaltung aufseiten der Unabhéngig-
keitsgegner gab; diejenigen, die wahlten, waren vor al-
lem Unabhéngigkeitsbefiirworter. Die Abstimmungser-
gebnisse waren nicht nur wegen des zuvor gerichtlich
ausgesprochenen Verbotes, die Volksabstimmung durch-
zufithren, ungiiltig, sondern auch aufgrund der Unregel-
miBigkeiten im Wahlprozess. Dazu gehérte die Missach-
tung geltender Wahlgrundsitze. Unter anderem gab es

27 Ley catalana 19/2017, del referéndum de autodeterminacién,
v Ley catalana 20/2017, de transitoriedad juridica y funda-
cional de la Repiblica.

28 Zuvor, am 9. November 2014, fand eine Volksbefragung (ein
anderes Instrument als die Volksabstimmung) statt, die das
Verfassungsgericht aufhob und fiir verfassungswidrig er-
klarte (SSTC 138/2015 und 259/2015). Deren Ergebnis wies
keine groBen Unterschiede zu dem des Referendums am
1. Oktober 2017 auf. Siehe Klaus-Jiirgen Nagel, Gibt es ein
Referendum iiber die Unabhingigkeit Kataloniens?, Jahr-
buch des Foderalismus, 2014, S. 3621

29 Generalitat de Catalunya: http://premsa.gencat.cat/pres_—
fsvp/AppJava/notapremsavw/303541/ca/govern-trasllada-—
resultats-definitins-referendum-11-doctubre-parlament-ca-
talunya.do <13.11.2018>.
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keine Personenkontrollen, konnte das Wihlerverzeichnis
nicht verifiziert werden und blieb die verwendete Me-
thode der Stimmenauszdhlung undurchsichtig.

Genauer zu fragen ist, welche Mehrheit in Katalonien
beim Referendum fiir die Abspaltung gestimmt hat. Die
auf Unabhéngigkeit gerichteten Handlungen und Ge-
setze der Regierung und des Parlaments in Katalonien
fiithren als Grundlage fiir die Unabhéngigkeit Katalo-
niens das ,demokratische Mandat“ an. Dies driickte
auch das Wahlprogramm deutlich aus, mit dem sie die
Mehrheit erreicht haben. An dieser Stelle ist es unerlass-
lich, zwischen einer Mehrheit der stimmberechtigten Be-
volkerung und einer parlamentarischen Mehrheit zu
unterscheiden.

In Katalonien wéhlen von tber fiinf Mio. Wéhlern zwei
Mio. die Separatistenparteien. Die Unterstiitzung der
Unabh#ngigkeit ist beachtlich. Nie zuvor war sie so
hoch, belduft sie sich doch (seit 2012) auf etwa 34 bis
48 %.30

Die Wahlergebnisse bestitigen, dass es der separatisti-
sche Block anlésslich der letzten beiden Regionalwahlen
nicht geschafft hat, 50 % zu erreichen. Bei den Wahlen im
Jahr 2015, bei denen das Parlament die Gesetze zur Los-
lésung verabschiedet hat, erreichten die separatistischen
Parteien 47,8 % der Stimmen gegeniiber den 50,62 %
Stimmen fiir die restlichen Parteien. In dieser Wahlperi-
ode erzielten die Separatisten frotz des geringeren
Stimmanteils die absolute Mehrheit an Sitzen, wihrend
die Nichtseparatisten in parlamentarischer Minderheit
verblieben.?! Bei den Wahlen im Jahr 2017 lag der
Stimmanteil fiir die Unabhangigkeit mit 47,5 % gering-
fiigig unter dem Ergebnis aus der Wahl davor. Erneut er-
zielten die separatistischen Parteien die absolute Mehr-
heit an Sitzen.??

30 Umfragen des Centre d’Estudis d’Opinié zufolge, einer ab-
hingigen Einrichtung der katalanischen Regierung, wurde
eine héhere Zahl als 48,7 % im Oktober 2017 erreicht. Spéter
schwankten die Umfragen, ohne diese Grenze zu iiberschrei-
ten. Im Juli 2018 stimmten 38,8 % der Aussage zu, dass Ka-
talonien ein unabhingiger Staat sein sollte. Siehe zu den
darauf folgenden Umfragen: http://ceo.gencat.cat/ca/inici
<13.11.2018>.

31 Bei den Regionalwahlen im Jahr 2015 erzielte bei einer Ge-
samtzahl von 4.130.196 Stimmen die unabhéngigkeitsbefiir-
wortende Fraktion (JuntsxSi und CUP) insgesamt 1.966.508
Stimmen und die Nichtseparatisten 1.976.453 Stimmen
(Cindadanos, PSC, PP und die Linkskoalition Catsiquespot,
die sich fiir ein rechtm&Biges Referendum, jedoch nicht fir
die einseitige Unabhéngigkeit einsetzte). Die meistgew#hlte
Partei war die Koalition pro-independencia (JuntsxSi er-
zielte 1.628.714 Stimmen und 62 von insgesamt 135 Sitzen).
Aufgrund einer Vereinbarung mit einer unabhdngigkeitsbe-
fiirwortenden Antisystem-Partei (CUP mit 337.794 Stimmen
und zehn Sitzen) erreichte sie die absolute Mehrheit im ka-
talanischen Parlament. Die Parteien, die eindeutig gegen
eine Loslésung von Spanien waren, erzielten trotz eines ho-
heren Stimmanteils nicht die Mehrheit an Sitzen (insgesamt
1.976.453 Stimmen und 52 Sitze). http://gencat.cat/econo~
mia/resultats-parlament2017/09AU/DAU09999CM.htm?lang~
=es <13.11.2018>.

32 Bei den Regionalwahlen im Jahr 2017 erzielte die separatis-
tische Fraktion (JuntsxCat, ERC und CUP) bei insgesamt
4.392.891 Stimmen 2.079.340 Stimmen und der nichtsepara-
tistische Block [Ciudadanos, PSC, PP und die die unilaterale
Sezession ablehnende CatComi-Podem] 2.228.421 Stimmen.
Die meistgewihlte Partei war Ciudadanos (nichtseparatis-

Dieser Prozentsatz 14sst sich auf eine Mehrheit der Sepa-
ratisten im regionalen Parlament aufgrund des geltenden
Wahlrechts zuriickfiihren. Die spanische Verfassung
sieht fiir die Autonomen Gemeinschaften ein Verhéltnis-
wahlsystem vor, Alle Autonomen Gemeinschaften haben
fiir ein Verhéltniswahlsystem nach dem d’Hondtschen
Verfahren3® gestimmt, also fiir dasselbe Verfahren, das
auch bei Wahlen des Abgeordnetenhauses zugrunde ge-
legt wird. Katalonien ist die einzige Autonome Gemein-
schaft, die kein eigenes Wahlgesetz verabschiedet hat.
Fiir eine Verabschiedung fehlte immer die erforderliche
Mehrheit. Daher wird in Katalonien weiterhin das Wahl-
gesetz des Zentralstaates angewendet.

In Spanien gibt' es kein System der personalisierten Ver-
hiltniswahl. In Katalonien gibt es vier Wahlkreise, die
mit den vier Provinzen Kataloniens (Barcelona, Tarra-
gona, Girona und Lleida) tibereinstimmen. Eine noch
giiltige Bestimmung des alten Autonomiestatuts aus dem
Jahr 1979, die eine beglinstigende Verteilung der Sitze
zwischen den Wahlkreisen regelt, und das d’Hondtsche
Verfahren selbst erhéhen zusammen den Sieg der separa-
tistischen Parteien.?* Konkret bedeutet das: Von 135 Sit-
zen im katalanischen Parlament stehen Barcelona 85
Sitze zu (2016: 5.446.273 Einwohner), Girona 17 Sitze
(2016: 429.138 Einwohner), Lleida 15 Sitze (2016:
429.138 Einwohner) und Tarragona 18 Sitze (2016:
791.747 Einwohner). g

Bei den Wahlen zum katalanischen Parlament gewinnen
die Separatisten normalerweise nicht in Barcelona, wo
73 % der Einwohner Kataloniens leben. Die Wahlkreise,
in denen die Separatisten traditionell Erfolg haben, sind
Girona und Lleida, also die weniger dicht besiedelten
und landlichen Wahlkreise. Diese Gebiete werden damit
tiberrepréisentiert.

Die Frage lautet also: Ist dieses Wahlsystem verhiltnis-
miBig und damit verfassungsmifBig?3® Das Verfassungs-
gericht hat judiziert, dass sich der Gesetzgeber innerhalb
des Gestaltungsspielraums fiir die Formel entscheiden
kann, die er fiir angemessen hilt.?¢ Die Bestimmung des
Autonomiestatuts aus dem Jahr 1979 tiber die konkrete
Verteilung der Sitze im katalanischen Parlament ist nie

tisch) mit 1.109.732 Stimmen, 36 Sitzen, http://gencat.cat/
economia/resultats-parlament2017/09AU/DAU09999CM.htm-~
7lang=es <13.11.2018>.

33 Joan Oliver Araujo, Los sistemas electorales autonémicos,
2011, S. 276.

34 Ubergangsvorschrift 4.2 des katalanischen Autonomiensta-
tuts aus dem Jahr 1979, die weiterhin in Kraft ist.

35 Zur Proportionalitat, Gleichheit und GriéBe der Wahlkreise
s. Jochen Abr. Frowein, Die Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts zum Wahlrecht, A6R 99 (1974), 841, 95f.
Speziell zu der in Deutschland gefiihrten Debatte zur Pro-
portionalitit in kleinen Wahlkreisen: Jochen Abr. Frowein/
Roman Herzog, Rechtsgutachten zu der Vereinbarkeit der
Verhiltniswahl in kleinen Wahlkreisen (Dreier-Wahlkreis-
system) mit dem Grundgesetz, 1968; zur Diskussion der Ver-
hiltnismaBigkeit in kleineren Wahlkreisen auch zur Zeit der
Weimarer Verfassung konkret das Rechtsgutachten von Jo-
chen Abr. Frowein, S. 19f. und FuBnote 34 S. 30f. Im Rah-
men des Europarates s. zur Proportionalitit in diinn
besiedelten Gegenden Jochen Abr. Frowein/Wolfgang Peu-
kert, Europdische Menschenrechtskonvention EMRK-Kom-
mentar, 3. Aufl. 2009, S, 684f.

36 STC 75/1985, FJ 4.
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angefochten worden. Dass es kleinere und weniger dicht
besiedelte Gebiete gibt, ist in ganz Spanien tiblich. Die
Besonderheit Kataloniens liegt nur darin, dass es dort
(frither) nationalistische Parteien gegeben hat und es
(heute) unabhangigkeitsbefiirwortende Parteien gibt, die
mit diesem System Erfolg haben.37

IV. Worin besteht die Anwendung des Art. 155 SP?

Artikel 155 SP ist eine sehr unbestimmte Vorschrift, fiir
die es keine Anwendungspraxis gibt, weder in Spanien
noch in Deutschland. Unter der Geltung des deutschen
Grundgesetzes wurde der Bundeszwang noch nie ange-
wendet, 38

Auch in der spanischen Rechtsordnung gibt es keine ge-
setzliche Regelung, die den Art. 155 SP konkretisiert. Der
einzige Fall, in dem eine Anwendung dieser Verfassungs-
norm gesetzlich vorgesehen ist, ist die Nichterfillung
verfassungsrechtlicher Pflichten durch die Autonomen
Gemeinschaften auf dem Gebiet der Haushaltsstabili-
tat,39

Ebenso wenig gibt es relevante verfassungsrechtliche
Rechtsprechung zu Art. 155 SP. Das spanische Verfas-
sungsrecht hat zu dieser Vorschrift nur allgemein gehal-
tene Ausfiihrungen, normalerweise im Rahmen von
obiter dicta, gemacht. Dort hat das Gericht den Ausnah-
mecharakter dieses staatlichen Instrumentes und seine
Eigenschaft als wltima ratio betont, insbesondere bei
.entweder fahrldssig oder absichtlich herbeigefiihrten
Situationen eindeutiger und beharrlicher Verletzung ei-
ner bestimmten Autonomen Gemeinschaft”.40

Wie sollte man eine Vorschrift wie Art. 155 SP bei so ho-
her politischer Relevanz korrekt anwenden? Verfahrens-
rechtlich ist die Anwendung des Art. 155 SP zweigeteilt:
Zum einen hat sich die Zentralregierung zu beteiligen
und zum anderen auch der Senat.

Die Entscheidungskompetenz tiber das ,,Ob* der Anwen-
dung obliegt ausschliefilich der Zentralregierung als
Kollegialorgan. Die Zentralregierung ist das zustdndige
Organ fur die Feststellung, ob die Voraussetzungen des
Art. 155 SP erfiillt sind. Dabei muss das Handeln oder

37 Eine deutsche Untersuchung zum spanischen Fall bieten
Dieter Nohlen/Rainer-Olaf Schultze, Los efectos del sistema
electoral espafiol sobre la relacién entre sufragios y escafios
— Un estudio con motivo de las elecciones a Cortes de 1982,
Revista Espafiola de Investigaciones Sociolégicas 30 (1985),
183, Siehe auch David Lublin, How Catalonia’s election was
biased in favor of the separatists, The Washington Post v.
22.12.2017, https://www.washingtonpost.com/news/monkey-
-cage/wp/2017/12/22/how-a-bias-in-catalonias-elections--
helped-the-separatists-win/?utm_term=.2604c08edb3c
<13.11.2018>.

38 Sein Aquivalent hingegen, die Reichsexekution, wurde wih-
rend der Weimarer Republik in Thiiringen (1920), Gotha
(1920), Sachsen (1923) und PreuBlen (1932) angewendet.
Siehe dazu Ernst Rudolf Huber, Deutsche Verfassungsge-
schichte seit 1789, Bd. IV, 1981, S. 7T41{£.

39 Organgesetz 2/2012 iber die Haushaltsstabilitdt und nach-
haltige Finanzen (Art. 135).

40 Im Original: ,ante una situacién de incumplimiento mani-
fiesto v contumaz, deliberado o negligente, de una determi-
nada Comunidad Auténoma“. STC 215/2014 FJ 8. Siehe
auch SSTC 76/1983, FJ 12, 49/1988, FJ 31, 41/2016 FJ 16.
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Unterlassen in einer Nichterfillung rechtlicher Pflichten
bestehen, darf mithin nicht nur eine politische Diskre-
panz darstellen. Auch diirfen zukiinftige Handlungen
nicht vorbeugend unterstellt werden.4! Zudem muss die
Nichterfullung hinreichend schwer und eindeutig zum
Ausdruck gekommen sein. Im Falle einer Nichterfiillung
kann die Zentralregierung das requerimiento an den Re-
gierungschef der betreffenden Autonomen Gemeinschaft
richten.

Das Ergebnis der Volksabstimmung vom 1. Oktober 2017
wurde dem katalanischen Parlament mitgeteilt, so wie es
in den katalanischen Gesetzen zur geplanten Abspaltung
vorgesehen war. Am 10. Oktober 2017 gelangte der da-
malige katalanische Regierungschef, Carles Puigdemont,
zu dem Schluss, dass aufgrund der Ergebnisse der Volks-
abstimmung die Unabhingigkeit erkliart werden sollte.
Die einseitige Unabhéngigkeitserklarung wurde nicht im
Plenum des katalanischen Parlaments unterzeichnet.
Dort wurde die Verfassung der katalanischen Republik
als unabhéngiger Staat proklamiert sowie der Beginn des
verfassungsgebenden Prozesses angekiindigt.*? Diese
Unabhéngigkeitserklarung hatte aber keinerlei rechtli-
che Auswirkungen.

Die spanische Zentralregierung stellte dem katalani-
schen Regierungschef daraufthin am 11. Oktober 2017 auf
Grundlage des Art. 155 SP das requerimiento zu.*® Das
Schreiben benannte die einzelnen Griinde, aus denen
sich nach Ansicht der Zentralregierung ergab, dass die
Anwendung des Art. 155 SP gerechtfertigt ist: Das Stre-
ben nach einer einseitigen Erkldrung der Unabhingig-
keit und das Missachten einiger Entscheidungen des
spanischen Verfassungsgerichtes durch den katalani-
schen Regierungschef, seine Regierung und durch das
katalanische Parlament. Der katalanische Regierungs-
chef sollte iiberdies zu der angeblichen Unabhéngig-
keitserkldarung und dem verfassungsgebenden Prozess
Stellung nehmen. Ziel war die Feststellung, ob die Unab-
héngigkeit tatsdchlich erklirt worden ist. Nur eine ein-
deutig verneinende Antwort auf das requerimiento hitte
die Anwendung des Art. 155 SP abwenden kénnen.

Da die Antwort Puigdemonts auf dieses Schreiben am
16. Oktober 2017 nicht eindeutig war,* ging die spani-
sche Zentralregierung, damals unter dem Vorsitz von Ra-
joy, von einer tatsichlich ausgesprochenen Unabhéngig-
keitserklarung aus und entschied sich, Art. 155 SP
anzuwenden. Die spanische Zentralregierung legte am
21. Oktober 2017 dem Senat entsprechende Zwangsmal-
nahmen zur Zustimmung vor.

41 Virgala Foruria (Fn. 7), REDC 2005, 85f.; Calafell Ferrd
(Fn. 10), RDP 2000, 105.

42 Der Text wurde in keinem Gesetzblatt vertffentlicht. Zur
Verdffentlichung in den Medien: La declaracién de indepen-
dencia de Catalufia que han firmado los partidos soberanis-
tas, El Pais v. 11.10.2017, https://politica.elpais.com/poli-
tica/2017/10/10/actualidad/1507630250_872602.html
<13.11.2018>.

43 Das Schreiben des requerimiento ist abrufbar unter: http://
www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/Documents/111-
02017-requerimiento.pdf <13.11.2018>.

44 https://www.lavanguardia.com/politica/20171016/43211881~
4888/carta-respuesta-carles-puigdemont-requerimiento-ra-
joy-declaracion-independencia.html <13.11.2018>.
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Im Einklang mit dem dafiir vorgesehenen Verfahren ging
der Debatte im Senatsplenum die Vorlage eines Vorschla-
ges der Zentralregierung tiiber die Anwendung des
Art. 155 SP an eine ad hoc gebildete Kommission voraus.
Diese Kommission wurde aus Mitgliedern der Verfas-
sungskommission und der Generalkommission der ein-
zelnen Autonomen Gemeinschaften gebildet, wobei die
Gelegenheit bestand, Anderungen am Vorschlag der Zen-
tralregierung vorzunehmen. Daraufhin wurde der Vor-
schlag einer 6ffentlichen Debatte und einer Abstimmung
im Senatsplenum unterzogén.*3

Am 27. Oktober 2017 genehmigte der Senat auf Grund-
lage des Art. 155 SP die ZwangsmalBnahmen mit absolu-
ter Mehrheit (214 Stimmen dafiir, 47 dagegen und eine
Enthaltung).*6 Die Zentralregierung wurde insbesondere
durch die konservative PP, die sozialdemokratische
PSOE, die liberalen Ciudadanos und durch die nationa-
listische kanarische Partei unterstiitzt. Dagegen stimm-
ten die linke Podemos, die nationalistische baskische
Partei PNV und die Parteien, die die Unabhéingigkeit
Kataloniens befiirworten (dazu zihlt auch die Nachfol-
gerin der damaligen nationalistischen katalanischen
Partei, PDeCAT, sowie die ERC).

Das katalanische Parlament hatte am selben Tag wenige
Minuten zuvor die Unabhangigkeit férmlich erklért.
Dort stimmten von den noch 135 anwesenden und teil-
nehmenden Abgeordneten (die meisten gehorten der un-
abhéngigkeitsbefiirwortenden Fraktion an) 70 dafiir. Die
Nicht-Separatisten hatten den Parlamentssaal bereits
zuvor aus Protest verlassen.*’

Obwohl die konservative Partei in Spanien zu diesem
Zeitpunkt die absolute Mehrheit im Senat innehatte,
wurden die ZwangsmafBnahmen auch durch andere Par-
teien unterstiitzt, z. B. durch die PSOE, Ciudadanos und
durch die nationalistische kanarische Partei, Die im Se-
nat gefithrte Debatte zeigte die Konsequenzen, die aus
dem Fehlen einer territorialen Repridsentation durch
diese Kammer folgen. In der Diskussion dominierten ins-
besondere die beiden groflen Staatsparteien, PP und
PSOE, die schlieflich den endgiiltigen Text verhandel-
ten.*8

Die Debatte im Senat zeigte aber auch, dass der Senat de
iure kein bloBes Ausfertigungsorgan ist und es de facto
auch nie gewesen ist. Die durch die konservative spani-
sche Regierungspartei PP vorgeschlagenen Maflnahmen
wurden im Senat durch das Eingreifen der sozialdemo-
kratischen PSOE deutlich relativiert. Beispielsweise
wurde die Kontrolle (intervencion) des katalanischen 6f-
fentlichen Rundfunks ausgeschlossen, dessen aktive Be-
teiligung im Unabhéngigkeitsprozess kritisiert worden

45 Geschiftsordnung des Senats (Art. 189 RS).

46 Orden PRA/1034/2017 (durch die Zentralregierung vorge-
schlagene ZwangsmaBnahmen, in Anwendung des Art. 155
SP, zur Genehmigung durch den Senat, BOE v. 27.10.2017:
Konsolidierter Text, enthilt die durch den Senat eingefiig-
ten Anderungen).

47 Konkret 70 Stimmen dafiir, zehn dagegen und zwei ungil-
tige Stimmen unter den Fraktionen, die an der Wahl teilnah-
men (JxSi, CUP, die Linkskoalition SiQueEsPot). Den
Parlamentssaal verlieBen: Ciudadanos, PSC und PP.

48 Lopez Basaguren (Fn. 12), Perspectives on Federalism 10
(2018), 2571.

ist. Diese intervencion wire verfassungsrechtlich be-
denklich gewesen.

Die Zwangsmafnahmen bilden den Kern des Art. 155 SP.
Die spanische Verfassung spricht genau wie das Grund-
gesetz nur von den notwendigen MaBnahmen (,medidas
necesarias“). Der unbestimmte Charakter dieser Formu-
lierung stellt das wichtigste Auslegungsproblem dieser
Vorschrift dar.*® Im Rahmen des Auswahlermessens der
Regierung wurden die genehmigten ZwangsmaBnahmen
an vier Organe iibermittelt: an den Regierungschef, an
die katalanische Regierung, an das katalanische Parla-
ment und an die katalanische Verwaltung.

Die wichtigsten Akteure des katalanischen Unabhéngig-
keitsprozesses waren die katalanische Regierung und das
katalanische Parlament. An diese obersten Regionalor-
gane waren die Mafinahmen adressiert, namentlich die
Amtsenthebung der katalanischen Regierung und die
Auflosung des katalanischen Parlaments.

Die Amtsenthebung der katalanischen Regierung hat zu
einer umfassenden Ersetzung der katalanischen Regie-
rung und damit zu einer Zentralisierung gefiihrt. Es
wurde kein zentralstaatlicher Regierungskommissar ein-
gesetzt. Die Aufgaben des katalanischen Regierungs-
chefs wurden vielmehr vom spanischen Regierungschetf
iibernommen. Die Aufgaben der Regionalminister wur-
den von den Ministern der Zentralregierung ausgefiihrt.
Die Tatigkeiten der katalanischen Regierung als Kollegi-
alorgan wurden von der Zentralregierung erledigt.®®

Fir die Auflésung des Regionalparlaments wire der ka-
talanische Regierungschef zustindig. Aufgrund seiner
Amtsenthebung ist diese Kompetenz auf den Regierungs-
chef des Zentralstaats tibergegangen. Der damalige am-
tierende Regierungschef in Spanien rief am 21. Dezember
2017 unter Wahrung der Sechsmonatsfrist zur Wahl auf.
Die katalanischen Wahlen fanden damit 54 Tage nach
Billigung der ZwangsmafBnahmen statt. Dabei handelt es
sich um die durch das spanische Gesetz vorgesehene
Mindestfrist zwischen Aufruf und Abhalten der Wah-
len.5! Zur Uberraschung aller wurde die vom Senat be-
schlossene Sechsmonatsfrist nicht ausgeschopift.

Die Zustandigkeiten des Parlaments wurden begrenzt.?2
Dazu gehorten das Verbot des Vorschlags eines Kandida-
ten fir das Amt des Regierungschefs und eine Einsetzung
bis zur Wahl eines neuen Parlamentes. Uberdies war es
dem katalanischen Parlament untersagt, Kontrollfunk-
tionen fber zentrale staatliche Einrichtungen auszu-
iiben, die die regionalen autonomen Einrichtungen
ersetzten. Diese Kontrollfunktion wurde auf den Senat
tibertragen. Das katalanische Parlament {ibte zwar die
legislative Funktion aus, konnte aber keinen Entschluss
fassen, der entweder den ZwangsmaBnahmen des

49 Pedro Cruz Villalon, Estados excepcionales y suspensién de
garantias, 1984, S. 58£.

50 Orden PRA/1034/2017 Abschnitt A. Reales Dekret 944/2017
v. 27.10.2017, durch das die Organe und Behoérden ernannt
wurden, die den an die Regierung und Verwaltung der Gene-
ralitat von Katalonien gerichteten ZwangsmaBnahmen nach
Art. 155 SP Wirkung verleihen sollten.

Organgesetz 5/1985 zum allgemeinen Wahlsystem (Art. 42).
Orden PRA/1034/2017 Abschnitt D.

w oo
B =

Die Offentliche Verwaltung — Januar 2019 — Heft 1



Garcia Morales — Bundeszwang und Sezession in Spanien: Der Fall Katalonien 9

Art. 155 SP oder der Verfassung oder dem Autonomiesta-
tut zuwiderlaufen kénnte.

Was die katalanische Verwaltung betrifft, wurden Maf-
nahmen allgemeiner und sektorbezogener Art ergriffen.®?
Zu ersteren gehorte, dass die katalanische Verwaltung
den Richtlinien der durch die Zentralregierung einge-
richteten oder ernannten Organe unterstand. Jegliches
Verwaltungshandeln bedurfte einer vorherigen Mittei-
lung oder, wie in diesem Fall, einer Einwilligung. Im
Falle der Zuwiderhandlung hitten im Einklang mit den
geltenden Regelungen DisziplinarmaBnahmen eingeleitet
werden k¢nnen. Die Zentralregierung war befugt, kata-
lanische Amter sowie Verwaltungspersonal zu ernennen
und zu entlassen. Tatséichlich wurden etwa 260 Amtstra-
ger entlassen, insbesondere im regionalen AufBen- und
Finanzministerium. Zu den sektorbezogenen Mafinah-
men gehorten die mit dem Sezessionsprozess verbunde-
nen Mafinahmen, und zwar im Bereich der &ffentlichen
Sicherheit und Ordnung, der Wirtschafts- und Haus-
haltsfithrung sowie in den Bereichen Telekommunikation
und audiovisuelle Medien.

Im Abschnitt iiber die iibergreifenden MaBnahmen wur-
den folgende aufgezihlt: Nichtigkeit und in jeder Hin-
sicht Wirkungslosigkeit aller Normen und Handlungen,
die den ZwangsmaBnahmen zuwiderlaufen, die Nichtig-
keit von Verdffentlichungen im Amtsblatt der Autono-
men Gemeinschaft oder im Gesetzblatt des katalani-
schen Parlamentes, wenn sie ohne die Einwilligung der
Ersatzeinrichtungen erfolgt sind oder ihnen zuwiderlau-
fen. Im Abschnitt iiber die tibergreifenden Mafinahmen
war ebenso Folgendes in Bezug auf die Disziplinarord-
nung vorgesehen: Fiihren katalanische Beamte und An-
gestellte die MafBnahmen nach Art. 155 SP nicht aus,
liegt ein Verstof gegen die Treuepflicht zur Verfassung
und zum Autonomiestatut vor. %

Die MaBnahmen nach Art. 155 SP sind sehr auBlerge-
wohnlich und sollten daher nur itibergangsmé&Big ange-
wendet werden. Aus diesem Grund war das MaBnahmen-
biindel vom 27. Oktober 2017 fiir die Zeit bis zur Bildung
einer neuen katalanischen Regierung im Gefolge der
Wahlen zum katalanischen Parlament bestimmt. Vorge-
sehen war zudem, dass die Zentralregierung beim Senat
die Modifizierung von Zwangsmafinahmen oder sogar
die Beendigung ihrer Giiltigkeit beantragen konnte,
wenn sich die Umsténde entsprechend dndern. Schliefi-
lich wurde die parlamentarische Kontrolle der Anwen-
dung und Durchsetzung der Zwangsmafinahmen da-
durch garantiert, dass alle zwei Monate die Zentralregie-
rung den Senat informieren musste. 5

V. Ist die Anwendung des Art. 155 SP
verfassungswidrig?

Die erstmalige Anwendung des Art. 155 SP hat einen be-
deutenden juristischen Streit entfacht, der bis zum spa-
nischen Verfassungsgericht gelangt ist. Streitentschei-

53 Orden PRA/1034/2017 Abschnitte B und C.
54 Orden PRA/1034/2017 Abschnitte E.1-E.8.
55 Orden PRA/1034/2017 Abschnitte E.9, E.10.
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dend ist dabei nicht die Frage des ,,Ob* der Anwendung,
sondern vielmehr des ,, Wie*.

Die Anwendung des Art. 155 SP wurde seit Lingerem
schon von Sektoren aus Politik, Wirtschaft, dem sozialen
Bereich und den Medien gefordert. Die Anwendungsvo-
raussetzungen (Missachtung der Verfassung und anderer
Gesetze sowie der schwere Verstofl gegen das allgemeine
Interesse Spaniens) hatten schon lange vor der Unter-
schrift der zweifelhaften férmlichen Unabhéngigkeitser-
klarung vorgelegen, und zwar schon mit der Zuwider-
handlung gegeniiber der Rechtsordnung und den Urtei-
len des spanischen Verfassungsgerichtes. Da die Ent-
scheidung ausschlieBlich und einseitig der Zentralregie-
rung obliegt, konnte nur sie den Zeitpunkt der Anwen-
dung dieser Vorschrift beschlieBen.

Durch die Fassung des Entschlusses der Anwendung ha-
ben sich rechtliche Fragen ergeben, ob Art. 155 SP rich-
tig angewendet wurde. Sowohl die linksorientierte Partei
Podemos als auch das katalanische Parlament stellten
jeweils einen Antrag auf abstrakte Normenkontrolle.?¢
In beiden Antrigen wurden mehrere verfassungsrechtli-
che Bedenken geduflert, vor allem im Hinblick auf das
Verfahren sowie im Hinblick auf die konkreten Zwangs-
mafnahmen.

Was das Verfahren betrifft, ist der wichtigste formelle
Mangel, dass die spanische Zentralregierung den katala-
nischen Regierungschef beim requerimiento nicht {iber
die konkreten ZwangsmaBnahmen aufgeklart hat. Wie
bereits dargestelit, enthielt das requerimiento zwar die
Griinde, weswegen die Anwendung des Art. 155 SP ge-
rechtfertigt gewesen sei, sowie die Anhorung des damali-
gen katalanischen Regierungschefs zur angeblichen
Unabhingigkeitserklarung. Aus dem Schreiben gingen
aber weder die rechtlichen Konsequenzen noch die aus
der Anwendung des Art. 155 SP folgenden Zwangsmal-
nahmen hervor.

Die spanische Verfassung regelt weder die Form noch
den Inhalt des requerimiento. Jenseits der Tatsache, dass
eine Warnung vor den Konsequenzen politisch wiin-
schenswert gewesen wire, hitte das requerimiento aus
juristischer Sicht préziser darauf hinweisen miissen,
dass im Falle der Nichtbeachtung die Zentralregierung
bereit ist, Mafinahmen wie die Amtsenthebung des Re-
gierungschefs und seiner Regierung sowie die Auflésung
des katalanischen Parlaments zu ergreifen.

Die Grundsédtze der Rechtssicherheit (Art. 9 Abs. 3 SP)
und der institutionellen Loyalitdt (ungeschriebener
Grundsatz und spanisches Pendant zur Bundestreue)
sind zu beachten, aber die verfassungsrechtliche Recht-
sprechung erkennt eine Verletzung des Grundsatzes der
Rechtssicherheit nur dann an, wenn es begriindete Zwei-
fel an der Erfillung oder an der Vorhersehbarkeit der
Auswirkungen gibt.5" Das spanische Verfassungsgericht
hat den Grundsatz der institutionellen Loyalitat aller-

56 Organgesetz 2/1979 des Verfassungsgerichtes
LOTC).

57 Juan Ignacio Ugartemendia Eceizabarrena, El concepto y el
alcance de la seguridad juridica en el Derecho Constitucio-
nal espafiol y en el Derecho Comunitario europeo, Cuader-
nos de Derecho Piiblico 28 (2006), 24f

(Art. 31f.
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dings stets nur als eine Art soft law zur Untermauerung
seiner Argumente verwendet und nie als direkte Grund-
lage fiir eine Erkldrung der Verfassungswidrigkeit.®8

Eine ausdriickliche Aufnahme der rechtlichen Konse-
quenzen einer Nichtbeachtung des requerimiento sowie
der konkreten Zwangsmaflnahmen hatte die Moglichkeit
gegeben, einen schonenden Ausgleich zum Autonomie-
prinzip (Art. 2 SP) zu schaffen und dem Ausnahmecha-
rakter des Art. 155 SP Rechnung zu tragen.

Was die ZwangsmaBnahmen angeht, war die sicherlich
umstrittenste die Auflésung und Amtsenthebung -der
obersten Organe Kataloniens. Unter den Malnahmen,
die kraft Art. 155 SP ergriffen werden kénnen, werden in
Spanien folgende als zuléssig erachtet: Das Erteilen von
Weisungen und mehrheitlich auch MaBnahmen zum
wirtschaftlichen Zwang. In den schwersten Fillen, ins-
besondere in Fillen des Unterlassens, kann auch eine Er-
satzvornahme des Organhandelns der Autonomen Ge-
meinschaften durch die Organe der Zentralregierung
selbst (oder mittels Beliehener) erfolgen.

Als zulidssig erachtet wird tiberdies die deutsche Figur
der Sequestration i.e.S., die die zeitliche und treuhénde-
rische Ubernahme der Funktionsausiibung der Organe
der Autonomen Gemeinschaften durch die Organe der
Zentralregierung zur Folge hat, allerdings nur bei Ne-
beneinanderbestehen der Regionalorgane mit ihren Tra-
gern im Rahmen nicht sequestrierter Funktionen.5

Unzulissig sind die Auflésung einer Autonomen Ge-
meinschaft (obwohl die spanische Verfassung keine
Ewigkeitsklausel entsprechend dem Art. 79 Abs. 3 GG
mit Blick auf Art. 20 GG vorsieht) sowie der Einsatz der
Armee. 50

Dennoch besteht keine Einigkeit dariiber, ob die Aufl6-
sung und Enthebung der obersten Organe der Autono-
men Gemeinschaften von Art. 155 SP gedeckt sind.f!
Auch in Deutschland ist nicht einheitlich geklart, ob
diese Mafinahmen vom Bundeszwang erfasst werden. In
schweren Fillen ist nach Art. 37 GG die Sequestration in
engeren Sinne zuldssig. Die Amtsenthebung einer Lan-
desregierung und die Auflgsung des Landtages werden

58 Pedro Cruz Villalon, La doctrina constitucional sobre el
principio de cooperacién, in: Juan Cano Bueso (Coord.), Co-
munidades Auténomas e instrumentos de cooperacidn inter-
territorial, 1990, S. 121.

59 Zur Bezugnahme auf die deutsche Figur der Sequesiration
i.e.S. in Spanien s. Jesius Garcia Torres, El articulo 155 de la
Constitucién espafiola, in: Instituto de Estudios Fiscales, Or-
ganizacioén territorial del Estado (Comunidades Auténomas),
1984, S. 1283.

60 Siehe Cruz Villalon (Fn. 6), S. 60-61, Virgala Foruria (Fn. 7),

REDC 2005, 100; Calafell Ferrd (Fn. 10), RDP 2000, 129,

Gdmez Orfanel (Fn. T7), Art. 155, S. 2581, Garcia Torres

(Fn. 59), S.1277.

In der spanischen Literatur sind insbesondere dagegen Gar-

cia de Enterria (Fn. 10), S. 184; Garcia Torres (Fn. 59),

S. 1282 f., Ballart (Fn. 4), S. 163ff., José Maria Gil Robles,

Articulo 155: el control extraordinario de las Comunidades

Auténomas, in: Oscar Alzaga Villaamil (Dir.), Comentarios a

la Constitucién Espafiola de 1978, Bd. XI, 1988, 5. 514, Alva-

rez Alvarez (Fn. 6), TRC 2016, 296. Dafiir, solange es sich um
angemessene MaBnahmen im konkreten Fall handelt, sind

Cruz Villalon (Fn. 6), S. 60; Virgala Foruria (Fn. 7), REDC

2005, 104, Leopoldo Tolivar Alas, El control del Estado so-

bre las Comunidades Auténomas, 1984, S. 186 f.

6

-

aber als unzulissige Maflnahmen erachtet, weil die Na-
tur des Bundeszwanges mit dem irreversiblen Charakter
und der Dauerwirkung dieser MaBnahmen nicht verein-
bar ist.®2 Etwas anderes soll nur dann gelten, wenn die
ZwangsmalBnahmen nur provisorisch und voriibergehend
angewendet werden.5?

In Osterreich (Art. 100 B-VQ), Italien (Art. 126 CI) und
Portugal (Art. 234 CP) ist diese MaBnahme hingegen ver-
fassungsrechtlich verankert. In diesen Fillen erfordert
eine derart extreme MaBnahme das Zusammenwirken
verschiedener Verfassungsorgane.

Die gsterreichische Verfassung sieht die Auflésung des
Landtages durch den Bundesprasident auf Vorschlag der
Bundesregierung und mit Zustimmung des Bundesrates
vor. Auch in Portugal kann der Regierungschef die As-
sembleias Legislativas der Autonomen Regionen (Ma-
deira und Azoren) nach Anhérung des Staatsrates und
der dort vertretenen Parteien auflésen.®% Die italienische
Regelung, die wihrend der verfassungsgebenden Debatte
in Spanien am présentesten war, bestimmt, dass der Re-
gierungschef mittels eines Dekrets den Consiglio regio-
nale auflgsen und den Presidente de la Giunta seines
Amtes entheben kann. Im Gegensatz zu den anderen bei-
den Fillen spezifiziert der italienische Text die Voraus-
setzungen, die fiir die auBlerordentliche MaBnahme
gegeben sein miissen: Verfassungswidriges staatliches
Handeln, schwere GesetzesverstéBe oder Erwigungen
der nationalen Sicherheit.%6 In keinem dieser Staaten
sind die genannten Mafnahmen jedoch angewendet wor-
den.

Gegen die VerfassungsmaiBigkeit der Auflésung und Ent-
hebung der obersten Regionalorgane wird in Spanien ein
historisches Argument angefiihrt: Der spanische Verfas-
sungsgesetzgeber hat es abgelehnt, ausdriicklich die Auf-
losung und Enthebung von obersten Organen Autonomer

62 In diesem Sinne Bauer (Fn. 2), Art. 37 Rn. 13; Stettner
(Fn. 2), Art. 37 GG Rn. 97; Wilfried Erbguth/Mathias Schu-
bert, in: Michael Sachs (Hrsg.), GG Kommentar, 8. Aufl.
2018, Art. 37 GG Rn. 13, Bodo Pieroth, in: Hans Jarass/Bodo

' Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
14. Aufl. 2016, Rn. 6; Manfred Gubelt, in: Ingo v. Miinch/Phi-
lip Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar. Bd. II,
4./5. Aufl. 2001, Rn. 14; Hans H. Klein, in: Theodor Maunz/
Guinter Durig (Hrsg.), Grundgesetz, Stand: 57. EL Januar
2010, Rn. 96; Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepu-
blik Deutschland, Bd. I, 2. Aufl. 1984, S. 717.

63 Michael Bothe, in: Rudolf Wassermann (Hrsg.), Reihe Alter-

nativkommentare, Kommentar zum Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland, 2. Aufl. 1989, Art. 37 Rn. 25.
Ausnahmsweise zuldssig: Riidiger Sannwald, in: Bruno
Schmidt-Bleibtreu/Franz Klein/Hans Hofmann/Hans-Giin-
ter Henneke (Hrsg.), GG Kommentar, 13. Aufl. 2014, Rn. 14;
Hans Schdfer, Bundesaufsicht und Bundeszwang, AR 78
(1952/1953), 46.

64 Willibald Liehr, in: Karl Korinek/Michael Holoubek/Chris-
toph Bezemek/Claudia Fuchs/Andrea Martin/Ulrich E. Zel-
lenberg (EHrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht:
Kommentar, Bd. I/3, 4. EL 2001, Art. 100 Rn. 2-7.

65 José Joaquim Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constitucio
da Reptiblica Portuguesa Anotada, Bd. II, 2010, Art. 234,
S. 7091

66 Claudio de Flores, in: Raffaele Bifulco/Alfonso Celotto/
Marco Olivetti (Hrsg.), Commentario alla Costituzione,
Bd. 3, 2006, Art. 126, S. 2494 f.
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Gemeinschaften als ZwangsmaBnahmen aufzufiihren.57?
Obgleich wihrend der verfassungsgebenden Debatte
mehrmals diese MaBnahme in Anlehnung an die italieni-
sche Verfassung vorgeschlagen wurde, ist diese Mal3-
nahme schlussendlich nicht in den spanischen Verfas-
sungstext mit aufgenommen worden. %8

Zu fragen bleibt allerdings, wie man diesen Willen inter-
pretieren kann. Es gibt zwei Auslegungsmoglichkeiten.
Nach der ersten wollte der Verfassungsgeber die Aufls-
sung und die Amtsenthebung bewusst ausschliefien.
Nach der zweiten wollte der Verfassungsgeber die kon-
kreten MaBnahmen nicht festlegen. Nach meinem Dafiir-
halten ist die zweite Deutung vorzugswiirdig. Diese
Deutung deckt sich auch mit einer italienischen Sicht-
weise zum spanischen Art. 155 SP, wonach der spanische
Verfassungsgeber nicht ausdriicklich die Auflésung
oberster Landesorgane regeln wollte. Der Wortlaut die-
ser Vorschrift ist aber auslegungsfshig genug, um diese
MaBnahme sowie zahlreiche weniger einschneidende
MaBnahmen verfassungsrechtlich zu rechtfertigen. %

Der Riickgriff auf die Verfassungsvergleichung allein
lasst aber nicht den Schluss zu, dass die Anwendung ei-
ner derart auflergewohnlichen MafBinahme wie die Amts-
enthebung einer Regierung oder die Auflgsung eines
Regionalparlamentes in der Verfassung ausdriicklich
vorgesehen sein muss, wie es in den Verfassungen Oster-
reichs, Italiens und Portugals der Fall ist. Die Tatsache,
dass bei der Ausarbeitung der spanischen Verfassung
trotz eines Vorschlages die Aufnahme einer entsprechen-
den Regelung in den Verfassungstext abgelehnt wurde,
fiithrt nicht zwingend dazu, dass die Moglichkeit ausge-
schlossen ist. Nicht nur im Hinblick auf die Unbestimmt-
heit des Begriffes ,notwendige MaBnahmen, sondern
auch, weil in Deutschland, obwohl diese drastischen
MafBnahmen hier ebenso wenig ausdriicklich im Verfas-
sungstext genannt sind, ihre Einordnung als ,notwen-
dig” nicht ausgeschlossen wird, sofern die MaBnahmen
nur voriibergehenden Charakter haben; allerdings ist
dies nicht ganz unstreitig.

Wegen der iberaus einschneidenden Wirkung dieser
ZwangsmalBnahmen ist fir die Beurteilung ihrer Verfas-
sungsmafiigkeit durch das spanische Verfassungsgericht
das VerhaltnismaBigkeitsprinzip maBgebend. Denn auch
bei Eingriffen aufgrund Art. 155 SP gilt das UbermaB-
verbot.

Die Zentralregierung legte Art. 155 SP so aus, dass die
Vorschrift das Ergreifen der ,notwendigen Mafinahmen®
gestattet, ohne dass diese auf die Erteilung von Weisun-

67 Enoch Alberti Rovira, Qiiestions constitucionals entorn a
l'aplicacié de I’article 155 CE al conflicte de Catalunya, Re-
vista d’Estudis Federals i Autondmics 27 (2018), 15 ff.

68 Gegenansicht gegeniiber dem Grupo Popular im Vorentwurf,
wonach der zukiinftige Art. 155 SP die ,Enthebung eines
oder mehrerer Landesorgane® enthalten miisse, vgl. BOCG
n. 121 v. 1.7.1978. Diario de Sesiones del Congreso de los Di-
putados, n. 112 v. 18.7.1978. Im Vorentwurf der Verfassung,
Anderung n. 736 v. Ort{ Bordds. In der Entwurfsphase der
Verfassung, Anderung n. 957 v. Ballarin Marcial, s. Ballart
(Fn. 4), S. 50, 53, 58.

69 Luciano Vandelli, El ordenamiento espafiol de las Comuni-
dades Auténomas, 1982, S. 3311.
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gen, auf die Enthebung von Amtern oder nur auf die
Exekutive beschrankt seien. Gab es einen Exzess?7?

Meines Erachtens waren die Auflésung des katalani-
schen Parlaments und die Amtsenthebung der katalani-
schen Regierung angemessen, um den Sezessionsprozess
zu unterbinden und die Verfassungskonformitit in Kata-
lonien wiederherzustellen. Es muss aber erortert werden,
ob die ergriffenen MafBnahmen auch erforderlich waren,
oder ob hier mildere Maflnahmen zugunsten der katala-
nischen Autonomie hitten ergriffen werden miissen. Die
Auflosung des Parlaments und die Enthebung der kata-
lanischen Regierung verfolgten den Zweck, weiteres ver-
fassungswidriges Handeln zu vermeiden. Der VerstoB
gegen die Rechtsordnung lag nicht nur in dem Handeln
einer Behorde oder Regierungseinrichtung. Der den
Art. 155 SP rechtfertigende Verstof3 lag in der offenkun-
digen und wiederholten Missachtung der Verfassung
durch die katalanischen obersten Organe auf ihrem Weg
zu der erstrebten Unabhangigkeit. Diese Missachtung
konnte weder durch die Urteile des Verfassungsgerichts
noch durch das requerimiento der Zentralregierung auf-
gehalten werden.

Gab es eine mildere realistische Alternative, um den se-
paratistischen Prozess zum Stillstand zu bringen? Ist es
realistisch zu glauben, dass man mit einfachen Weisun-
gen der Regierung in Madrid an die obersten Organe Ka-
taloniens, die jahrelang auf der Missachtung der Verfas-
sung insistiert haben, die Konformitit wiederherstellen
kann? Was hitte der spanische Staat gegen eine Regie-
rung einer Autonomen Gemeinschaft und ihr Parlament
unternehmen wollen, die einen illegalen Sezessionspro-
zess initiiert haben und damit die spanische Verfassung
durch eine eigene ersetzen wollten?

Ungeachtet der auBlergewthnlich schwerwiegenden Wir-
kung der Mafinahmen und die mit ihrer Ergreifung ein-
hergehende substanzielle Verdanderung des institutionell-
autonomen Gefiiges waren es dennoch zeitlich begrenzte
MaBnahmen, die die Verfassungskonformitiat wiederher-
stellen konnten und die Selbstverwaltung Kataloniens
als Autonome Gemeinschaft im Rahmen eines Autono-
mienstaats wieder ermdoglicht haben.

Die provisorische und reversible Natur der MaBnahmen
im Einklang mit dem Ausnahmecharakter des Art. 155
SP stellen ein Schliisselargument fiir ihre Verfassungs-
méiBigkeit dar. Die Anwendung der ZwangsmaBnahmen
war zeitlich begrenzt und die Riickkehr zur ordentlichen
Funktionsweise der autonomen Verwaltung war nach der
Bildung einer neuen katalanischen Regierung vollkom-
men und bedingungslos. Der Zeitraum war prinzipiell
iberschaubar (die 54 Tage zwischen der gesetzlich vorge-
schriebenen Anordnung nebst der Zeit, die bis zur Bil-

70 Unter anderem Alberti Rovira (Fn. 67), Revista d’Estudis
Federals i Autondmics 27 (2018), 34f., Miguel Angel Presno
Linera, Algunas certezas y no pocas dudas sobre la aplica-
cién del art. 155 de la Constitucién en Catalufia, 21.10.2017,
https://presnolinera. wordpress.com/2017/10/21/algunas-cer-
tezas-y-no-pocas-dudas-sobre-las-medidas-de-aplicacion--
del-articulo-155-de-la-constitucion-en-cataluna/
<13.11.2018>; Eduard Roig Molés, Ante la suspensién de la
autonomfa de Cataluna, http://agendapublica.elperiodi=
co.com/ante-la-suspension-la-autonomia-cataluna/
<13.11.2018>.
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dung einer neuen Regierung in Katalonien vergangen ist,
was aber in den Verantwortungsbereich der politischen
Parteien fillt). Der katalanische Regierungschef hitte
schon einen Tag vorher Wahlen anordnen koénnen und
hat dies bewusst abgelehnt.”™ Ein irreversibler Charakter
dieser MaBnahmen hingegen hitte eine Aufhebung der
Autonomie und damit eindeutig zur Verfassungswidrig-
keit gefithrt.™

Es bleibt daher abzuwarten, wie das spanische Verfas-
sungsgericht diese offenen Fragen interpretiert. Die zu-
kiinftige Entscheidung zu Art. 155 SP wird von beachtli-
cher Relevanz sein, weil sie die erste Entscheidung zu
diesem Thema tiberhaupt und dabei zugleich von grofer
politischer Bedeutung sein wird. Erwartet wird eine An-
leitung des spanischen Verfassungsgerichtes zur Anwen-
dung des Art. 155 SP. Unterdessen hat der Garantierat
des Autonomiestatuts, ein Beratungsorgan in Katalo-
nien, in einer nicht verbindlichen Stellungnahme erklért,
dass die Auflésung des katalanischen Parlamentes ver-
fassungsméBig war, jedoch ab dessen Auflosung fir die
Enthebung der Regierung die Erforderlichkeit fehlte.”

VI. Welche Folgen hat die Anwendung des
Art. 155 SP und wie geht es weiter?

Art. 155 SP wurde knapp iiber sieben Monate angewen-
det: vom 27. Oktober 2017 bis zum 2. Juni 2018. Anfangs
dachte man, der Zeitraum, in dem die ZwangsmaBnah-
men Anwendung finden sollten, kénne sehr kurz sein; er
war aber letztlich aufgrund der Komplikationen, die sich
bei der Bildung einer neuen katalanischen Regierung in-
folge der Wahlen am 21. Dezember 2017 ergeben haben,
doch langer als erwartet. :

Die Wahlergebnisse zeigen, dass die Parteien, die nicht
die Unabhingigkeit befiirworteten, die Mehrheit der
Stimmen auf sich vereinigten und Katalonien damit
zweigeteilt ist. Bei den letzten Regionalwahlen stimmten
47.5% der Wihler fiir die Unabhingigkeit. Die Unab-
hingigkeitsbefiirworter erreichten aber nie 50 %. Die
parlamentarische Mehrheit haben trotzdem die unab-
hangigkeitsbefiirwortenden Parteien bekommen, was
wieder auf das Wahlrecht zuriickzufiihren ist.

Der separatistischen Fraktion bereitete es Schwierigkei-
ten, einen Kandidaten als neuen katalanischen Regie-
rungschef vorzuschlagen, der die reale Moglichkeit hatte,
das vakante Amt zu besetzen. Die Versuche, ihren Partei-
vorsitzenden Puigdemont einzusetzen, der vor der spani-
schen Justiz geflohen war und strafrechtlich verfolgt
wird, scheiterten. Zwar hatte das katalanische Parla-
ment ein Gesetz erlassen, das die Einsetzung Puigde-
monts trotz seiner Abwesenheit erméglichte. Dieses
Gesetz wurde spiter aber durch das spanische Verfas-
sungsgericht annulliert. Denn das Verfassungsgericht

71 Camilo S. Bagquero, Puigdemont descarta elecciones y deja
via libre a la aplicacién del articulo 155, El Pais w
26.10.2017, https://elpais.com/ccaa/2017/10/26/catalunya/
1509008420_762303.html <13.11.2018>.

72 Cruz Villalén (Fn. 6), S. 60; Bothe (Fn. 63), Art. 37 Rn. 25.

73 Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries 14/2017 v
5.12.2017.

hatte in einem Beschluss klargestellt, dass die Amtsein-
setzung zwingend ein Présenzakt sei.™

Welche ist nun die unmittelbare Wirkung der Anwen-
dung des Art. 155 SP? Die Anwendung dieses Artikels
hat den Sezessionsprozess verhindert. Sie hat auch ver-

. fassungspsychologisch etwas bewirkt: Die erste Anwen-

dung des Art. 155 hat ein Tabu gebrochen. Es bestanden
Zweifel iiber das ,,Ob“ und das ,Wie“ der Anwendung
der Vorschrift. Es wurde ein groBer Widerstand seitens
der katalanischen Beamten oder massive Demonstratio-
nen gegen die Anwendung befiirchtet. Diese Befiirchtun-
gen haben sich aber nicht bewahrheitet. Die Auswirkun-
gen der Anwendung des Art. 155 SP auf die katalanische
Selbstverwaltung waren beachtlich. Initiativen gegen
das Fehlen einer politischen Fiihrung in Katalonien und
gegen eine zentrale Kontrolle aus Madrid hat es nicht ge-
geben.

Hat die Anwendung des Art. 155 SP ihre Ziele erfiillt?
Die Auflésung des katalanischen Parlamentes, die Amts-
enthebung der katalanischen Regierung und die Neu-
wahlen forderten eine neue parlamentarische Mehrheit.
Aber die Separatistenparteien haben aufgrund des Wahl-
rechts bei den letzten katalanischen Wahlen erneut ge-
wonnen. Infolge der Anwendung des Art. 155 SP
mochten in Katalonien mehr als zwei Mio. Menschen
keine Spanier mehr sein. Diese Zahl bleibt konstant.

Die Separatistenparteien konnen in Spanien nicht ver-
boten werden, auch wenn sie den Niedergang der spani-
schen Verfassung verfolgen. Was wihrend des Wahl-
kampfs zuldssig ist (z.B. die Forderung nach Unabhén-
gigkeit), ist danach aber verfassungswidrig, wenn diese
Parteien ihr Wahlprogramm in der Regierung durchset-
zen wollen.

Die Anwendung des Art. 155 SP signalisierte das Vorlie-
gen einer schweren Verfassungskrise, die gelést werden
musste, weil ein Ausweichen nicht mehr denkbar war
Erdrterungswiirdig bleibt aber, wie es zu dieser Situation
kommen konnte, damit die Fehler der Vergangenheit
nicht erneut begangen werden. Hierzu gehort auch die
Verortung politischer Probleme im juristischen Bereich.
Der Riickblick auf 218 Tage Bundeszwang hat erkennen
lassen, dass dieses Instrument die Katalonien-Krise
nicht gelést hat. Eine Lgsung erfordert politische Ent-
scheidungen, juristische Reformen (sogar eine Verfas-
sungsdnderung) und eine andere Sichtweise auf die
territoriale Vielfalt.

Verfassungsrechtler haben die Aufgabe, Ldsungsvor-
schlige auf Grundlage des Verfassungsrechts zu unter-
breiten. Einigkeit besteht dariiber, dass die spanische
Verfassung reformbediirftig ist und der Autonomienstaat
iiberarbeitet werden muss, aber nicht dartiber, wie es ge-
schehen soll. Spanien ist ein Staat, der wenig Erfahrung

74 Unter der Anwendung des Art. 155 SP sind in Katalonien
zwei Gesetze erlassen worden: Zum einen das Gesetz 2/2018
zur Amtseinsetzung aus der Entfernung, das durch das Ver-
fassungsgericht ausgesetzt worden ist, weil es bereits zuvor
in einem Beschluss entschieden hatte, dass die Amtseinset-
zung ein Présenzakt ist (ATC 28.1.2018). Zum anderen das
Gesetz 1/2018, wonach das Erfordernis des Nachweises ei-
ner dritten Sprache auf dem Niveau B2 zum Erlangen eines
Universitdtsabschlusses um vier Jahre aufgeschoben wird.
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mit Verfassungsreformen hat (bis dato hat es nur zwei
gegeben), und in der laufenden Wahlperiode fehlt es fiir
eine Verfassungsreform an einer politischen Mehrheit.

Abgesehen davon, dass eine solche Reform derzeit poli-
tisch undurchfiihrbar ist, stellt sich die Frage, ob eine
entsprechende Verfassungsreform das Problem in Kata-
lonien lésen konnte. Die Abspaltung eines Teils des
Staatsgebietes kann nicht ohne die Beteiligung Spaniens
als Ganzes erfolgen. Die Abhaltung eines Referendums in
Katalonien, das zuldssig wire, wie es in Schottland oder
Quebec geschehen ist, ist in der spanischen Rechtsord-
nung sehr komplex.

In Grofibritannien hatte das britische Parlament seine
Zustimmung zur Volksabstimmung in Schottland erteilt.
Auch in Kanada kénnen Provinzen wie Quebec vor dem
Hintergrund des Schweigens der foderalen Verfassung
tber diesen Punkt ein Referendum anordnen. Sie kénnen
aber nicht einseitig die Unabhéngigkeit erklaren. Wie
bereits dargestellt, kann in Spanien nur der Regierungs-
chef des Zentralstaates eine beratende Volksabstimmung
iiber Fragen mit besonderer politischer Bedeutung
(Art. 92 SP) einberufen. Im Einklang mit der Verfas-
sungsjudikatur in Spanien diirfte der Regierungschef des
Zentralstaates aber ein auf Selbstbestimmung gerichte-
tes Referendum tiberhaupt nicht anordnen, weil ein sol-
ches einer vorherigen Verfassungsanderung bedarf.

Es ist unwahrscheinlich, dass eine eventuelle Verfas-
sungsreform irgendwann ein Referendum zur Selbstbe-
stimmung in Spanien vorsehen wird. Eine solche hypo-
thetische Verfassungsreform miisste das Prinzip der
territorialen Einheit Spaniens (Art. 2 SP) beseitigen, was
letztlich auf eine Zustimmung zur Teilbarkeit Spaniens
hinausliefe.

Eine andere Moglichkeit liegt darin, Katalonien ein dhn-
liches Autonomiestatut wie dasjenige des Baskenlands
zuzubilligen, mit einer zusdtzlichen Bestimmung in der
spanischen Verfassung, wie sie das Baskenland hat (Erste
Zusatzbestimmung). Damit wiirde Katalonien z.B. ein
eigenes Finanzsystem zugesprochen werden. Auch wiirde
die katalanische Sprache im Bildungswesen weiter ga-
rantiert und die Kompetenzen hierfiir konsolidiert wer-
den. Auf diesem Wege kénnte man die separatistischen
Forderungen entschérfen. Soweit dies tiberhaupt gelingt,
bleibt fraglich, fiir wie lange. Der spanische Nationalis-
mus und Separatismus haben im Laufe der Geschichte

unter Beweis gestellt, dass die Forderung nach Selbstbe-
stimmung nicht aufgegeben wird. Wann stofen diese
Forderungen an ihre Grenze? Wiirde eine Verfassungsre-
form den Forderungen ein Ende setzen?

Die Verfassung stellt einen Pakt fiir das Miteinander in
einem Staat dar. Eine neue verfassungsrechtliche Verein-
barung im Wege einer Verfassungsreform kénnte dieses
Miteinander sichern und auf eine neue Grundlage stel-
len, Ob, wann und wie damit gerechnet werden kann,
wird vorerst ein Ritsel bleiben.

Szenarien flir die Zukunft zu entwerfen, birgt daher
Schwierigkeiten, weil sie von politischen Entscheidun-
gen der Regierung in Madrid und in Katalonien abhin-
gen, die nicht vorhersehbar sind.

Nach einer jahrelang festgefahrenen Situation gibt es
seit Juni 2018 einen neuen Lichtblick. Spanien hat einen
neuen Regierungschef, den Sozialdemokraten Pedro
Sdnchez (PSOE), der gegen Mariano Rajoy (PP) ein Miss-
trauensvotum gewonnen hat. Zugleich gibt es seit dem
2. Juni 2018 eine neue Zentralregierung in Madrid und
eine neue katalanische Regierung in Barcelona mit einem
neuen Regierungschef, Quim Torra, welcher der unab-
héngigkeitsbefiirwortenden Partei Puigdemonts,
JuntxCat, angehort. Es gibt neue Gesprachspartner und
damit hoffentlich die Méglichkeit eines Neuanfangs, um
die Katalonien-Krise zu 16sen.

Es wird nicht einfach sein, aus entgegengesetzten Posi-
tionen zu verhandeln. Die Zentralregierung und die ka-
talanische Regierung sind noch weit voneinander ent-
fernt. Die Beendigung der Anwendung des Art. 155 SP
hat zwar zu einer Wiederherstellung der Selbstverwal-
tung Kataloniens gefiihrt. Derzeit haben die Vertreter
der neuen katalanischen Regierung aber die gleichen se-
zessionistischen Gedanken mit dhnlicher parlamentari-
scher Unterstiitzung wie vor der Anwendung des Art. 155
SP. Daher ist alles denkbar, von einer erneuten Anwen-
dung der Norm, wenn sich der Sachverhalt wiederholt,
bis hin zum Vorschlag fiir Verhandlungen. Eine erneute
Anwendung des Art. 155 SP wire eine weitere Nieder-
lage, die in jedem Fall verhindert werden muss. Politi-
sche Verhandlungen sind die einzige Moéglichkeit, um zu
einer institutionellen Normalitdt und zu einem friedli-
chen Zusammenleben innerhalb des zwiegespaltenen
Kataloniens zuriickzukehren.
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