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INTRODUCCION.

Con caracter previo al desarrollo del que sera
objeto nuestro trabajo vamos a hacer referencia a
una serie de cuestiones que se constituiran en
punto de partida para un mejor entendimiento
del mismo.

En primer lugar un breve repaso por nuestra
historia constitucional constata nuestra tradi-
cion bicameralista, con las tinicas excepciones de
las Constituciones de 1812, 1931 y el régimen de
Franco. Nuestra Constitucién de 1978 retorma al
bicameralismo al regular la estructura de las
Cortes Generales pero, frente a todos los siste-
mas anteriores, al ser el actual un sistema des-
centralizaco, define al Senado como <<Camara
de representacion Territorial>> (art. 69.1); sucede
sin embargo que el resto del contenido del mismo
articulo desdice materialmente tal definicion. El
resultado de la contradicciéon es la disfuncionali-
dad de una Camara Alta como la que resulta hoy
en un sistema descentralizado como el nuestro,
lo que ha conducido a las criticas doctrinales y
politicas y a las consiguientes propuestas alter-
nativas.

La Segunda Camara fue concebida en la Ley
para la Reforma Politica (L.R.P. 1/1977 de 4 de
enero), y es en esta Ley donde encuentra el origen
de su justificacion. Su articulo 2. disponia en su
parrafo 1° que: “Las Cortes se componen del
Congreso de Diputados y del Senado”, para des-
tacar en su tercer parrafo que: “Los senadores
seran elegidos en representacién de las
Entidades territoriales....”. La opciéon por el bica-
meralismo (Congreso de los Diputados y Senado)
y por un Senado territorial, marcaria el debate
constituyente posterior y dos hechos relevantes
iban a asegurar su permanencia: el consenso que
las dos fuerzas politicas mayoritarias mantenian
en este punto, y el que en ningun caso se iba a
pedir al Senado, participante en la redaccion
constitucional, que firmase la sentencia de su
propia desaparicion después de tenminado su
trabajo.

A esta predeterminacion marcada por la L.R.P.
podemos agregar que ya desde antes de su naci-

1. Cfr. Diario “ABC" de 13 de Marzo de 1976.

miento el Senado {ue victima de la incomprension
y falta de acuerdo de los llamados a traerlo al
mundo y ensenarle a caminar. La territorialidad
de la Camara Alta no fue aceptada de igual modo
por todos. Asi L. Lopez Rodd., que no aceptaba
mas que un Estado unitario y centralizado. criti-
caba la propuesta bicameral por entender que no
eran necesarias dos Camaras en los paises demo-
craticos, por ser el unicameralismo la tendencia
general en los paises de nuestro entorno, y por-
que el Senado podria conducir a un federalismo
que “...en Espania es inadmisible” .

En sentido diametralmente opuesto. E. Aja
planteaba que de las dos opciones diferentes para
la defensa del Senado en la Constitucién: la de
los partidarios del Senado conservador y la de los
que creian en un Senado reflejo de la descentra-
lizacién territorial y de las futuras autonomias,
era esta ultima la verdaderaimmente factible porque
“..la situacién actual de Espana precisa un
Senado semifederal, partiendo de que la
Constitucién consagre un sistema de autonomias
para las distintas nacionalidades y regiones“z

El debate politico y juridico estaba servido, pero
como nos recuerda L. Martin Retortillo, ponente
constitucional, estaba ganado por quienes goza-
ban de mas apoyo en las Camaras, “Teniamos
muy clara la inutilidad de un Senado como el que
iba a salir ... Trabajamos ...buscando la mejora de
la Institucién e intentando servir de acicate para
hilvanar el didlogo entre las diversas fuerzas, pro-
curando ...reunir a las menores para asi conse-
guir opciones de mas peso..."3. pero como que-
daria reflejado en el debate constituyente, este
parlamentario, y otros pocos, se lamentaban de
que el precepto redactado “ ...en el parrafo prime-
ro del articulo 69: “El Senado es la Camara de
Representacion Territorial”, fuese un  “flatus
vocis” ...una férmula vacia, porque el resto del
articulado no coincide con lo que aqui se dice™.

;Por qué existe esta falta de concordancia en el
mismo seno del articulo 69 de la Constitucion?.
La respuesta hoy nos parece clara, el estado auto-
nomico estaba previsto en la Norma Suprema
pero no aparecia ni dibujado ni definido, debia ser
el resultado del “buen uso * del principio disposi-
tivo previsto en el Titulo VIII de la Constitucién.

2. AJA. E.. "Por un Senado de las nacionalicdacles y regiones™. En “Federalismo y Regionalismo™. Centro de Estudios

Constitucionales. Madrid. 1979. (pp. 447-465).

3. MARTIN RETORTILLO. L. “;Tiene senticlo un Senaclo cémo éste?’ en “Materiales para una Constitucién”. Akal.

Madrid 1984. {pp. 200-211).

4. Cfr. B.O.C.G. Diario de Sesiones del Senado. 29-1X-1978. nam. 62. 3.119-20.
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Se daban determinadas pistas para indicar cual
deberia ser el camino constitucional a seguir, se
marcaban unas reglas que eran indisponibles
para poder acceder a la autonomia que la
Constitucién permitia, pero no se obligaba a
usarlas porque la autonomia era opcién, pero no
obligacién. No se podia saber en aquel momento
donde estaba la meta final de ese proceso auto-
noémico que se abria, ni cuanto se tardaria en lle-
gar a €l. En semejantes circunstancias no pode-
mos aqui dejar de mencionar la osadia del cons-
tituyente que arriesgd y aposté por un modelo
novedoso, ideado y reflejado en la Norma
Suprema, pero que definitivamente acabaria
dejando en manos de terceros para su reconfigu-
racion definitiva y final. Baste recordar aqui la
formula del art. 69.5 C.E. que prevé que parte de
la composicion del Senado debe configurarse con
senadores autondmicos, cuando ni siquiera se
sabia silas Autonomias iban a alcanzar a todo el
territorio nacional, ni tan siquiera si acabarian
siendo aceptadas en alguna parte del mismo,
riesgo importante si tenemos en cuenta que la
existencia del Senado si que estaba prevista en el
art. 66 C.E. y que su composicién y funciona-
miento en buena medida dependian de la puesta
en practica del mencionad art. 69.5 C.E.

En semejantes circunstancias el constituyente
no podia prever cual acabaria siendo la naturale-
za ultima del Senado. Sin embargo, el devenir
politico y el desarrollo democratico y constitucio-
nal, parece que han ido poniendo las cosas en su
sitio. Hoy conocemos el papel preponderante del
Congreso sobre el Senado en las diversas funcio-
nes que les atribuye la Constitucion: legislativa,
de elaboracién de los presupuestos y de control
del Gobierno, donde la Camara Alta, cuando
interviene, lo hace de la mano del Congreso de los
Diputados. Su papel de hermana pequena le ha
hecho incluso olvidar la importante mision que
el art. 69.1 C.E. le atribuye como Camara de
representacion territorial. Bien es cierto que los
restantes pairafos del art. 69 C.E. no ayudan
demasiado viniendo a desdecirse de la categorica
declaraciéon de “representacién territorial”, pero
salvo la reforma del Reglamento de 1994 con la
creaciéon de la Comisién General de las
Comunidades Auténomas (y aun asi, veremos en
su momento con qué resultado). tampoco los
esfuerzos de la Camara en este punto han sidoen
exceso relevantes, como si parecen haberlo sido

en el desempeno de otras funciones como la
legislativa por ejemplo.

En este contexto las voces que se oyen no
parecen tener dudas, ha llegado el momento de
reformar el Senado. Es el nuestro, como dice
Alonso de Antonio, “...un bicameralismo imper-
fecto en el que el Senado resulta ser una Camara
de naturaleza hibrida (de representacién territo-
rial y moderadora o de reflexién), ...pero consoli-
dado el proceso autondémico, la existencia del
Senado s6lo tiene sentido en tanto pase a ser una
auténtica Camara de representacion territorial”>.
De igual opinion viene a ser J. Solé Tura cuando
dice: "Yo no propugno la desaparicion pura y
simple del Senado; pienso que todavia cabe la
posibilidad de una reconversiéon en el sentido
cuasifederal. Pero si esa reconversion no se con-
sigue, evidentemente el Senado deberia desapa-
recer"®. Esta idea - la de que el Senado debe res-
ponder a la territorialidad que el articulo 69.1
C.E. propone- es, como tendremos oportunidad
de ver de inmediato, absolutamente mayoritaria
en la doctrina. En consecuencia, no parece
caber - duda de que el Senado debe cumplir con
la funcién que a estas Camaras corresponde en
los Estados territorialmente descentralizados
como el nuestro y de corte cuasi-federal: la repre-
sentacion e integracién de la voluntad de las
Comunidades Auténomas en el conjunto de la
voluntad del Estado en cualquiera de sus diver-
sas manifestaciones, en la politica comunitariay,
como no, en los asuntos de corte claramente
autonémico. De otra forma no pasaria de ser una
Camara secundona subordinada al Congreso y
con altas posibilidades de desaparecer. Tan tene-
broso panoramma conduce inequivocamente a la
propuesta de cambios y reformas profundos, que
insinuados ya desde la promulgacion de la
Constitucion, hoy se hacen necesarios.

A continuacién se intentara exponer de forma
sistematizada y concisa, en una primera parte,
qué es el Senado, su justificacién actual y su
estado, asi como su desarrollo y territorialidad;
para pasar a una segunda parte donde intentare-
mos reflejar las numerosas propuestas que en
nuestro panorama doctrinal se han expuesto a lo
largo de los anos de vigencia de nuestro sistema
constitucional, tratando de aclarar, en la medida
de lo posible el prolijo panorama existente al res-
pecto cuando de la reforima del Senado se trata.

5. ALONSO DE ANTONIO. J.A. “El Senado en el procedimiento legislativo ordinario” en Revista de la Facultad de

Derecho de la U.C.M.. nam. 86 (Anuario). 1996. (p. 17).

6. SOLE TURA. J. "Democracia y eficacia en las Cortes Espariolas de la transicion” en "Parlamentoy democra-
cia problemasy perspectivas en los afios 80..." Pablo Iglesias. D.L. Madrid 1982.
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PRIMERA PARTE:
EL SENADO Y SU TERRITORIALIDAD

1. EL BICAMERALISMO: PLANTEAMIENTO
GENERAL Y SITUACION ACTUAL.

Existen dos grandes modelos de estructuracion
de los Parlamentos: el unicameralismo o mono-
cameralismo (una sola Camara) y el bicameralis-
mo (dos Camaras): una Camara Baja elegida por
sufragio Universal y una Camara Alta, de origen
aristocratico, o de representacion de entidades
territoriales en los Estados descentralizados.

El bicameralismo se puede definir en conse-
cuencia en relacion con las dos grandes formas
territoriales estatales, que son el Estado federal y
el Estado unitario.

Estado federal.

En estos Estados el bicameralismo es “necesi-
dad ineludible”, pues mientras la Camara Baja es
elegida por todo el cuerpo electoral y representa
al conjunto de la Nacién, la Camara Alta repre-
senta los intereses particulares de los distintos
Estados miembros. Dentro de los Estados federa-
les se pueden diferenciar dos modelos:

Modelo federal estricto, que se caracteriza por
la igualdad en el reparto de escarios atribuidos en
la Camara Alta a cada uno de los Estados de la
federacion, con independencia de su poblacién y
territorio; y por la practica igualdad de poderes
de las dos Camaras. Lo que se llama bicamera-
lismo perfecto o cuasi perfecto.

Modelo federal atenuado, caracterizado por
una creciente centralizacion del poder que se tra-
duce fundamentalmente en dos efectos: altera-
cion del principio de igualdad entre los diferentes
Estados miembros y, incremento de las compe-
tencias de las Camaras Bajas en contra de las
Altas, lo que se llama bicameralismo imperfecto.

Estado unitario.

La aparicion del bicameralismo es anterior a la
creacion de los Estados federales y ha adoptado
a lo largo del tiempo diferentes aspectos segun
las distintas justificaciones tedricas y practicas
defendidas para su creacion.

En Europa el bicameralismo surge como {reno
a la soberania y representacion popular, al atri-
buir una representacion privilegiada en la
Camara Alta a determinadas personas por su for-
tuna, capacidad o profesion. Es este bicameralis-
mo, la expresion de una sociedad no igualitaria
donde el conflicto social burguesia-aristocracia

politicamente se traduce en la tension entre
Camara Baja de un lado, y Camara Alta y
Ejecutivo de otra.

En los Estados unitarios el bicameralismo res-
ponde a los siguientes modelos:

e La segunda Camara es elegida por normas
exclusivamente aristocraticas (clases privilegia-
das). El ejemplo mas claro es la Camara de los
Lores en el Parlamento britanico sobre todo en
sus primeros momentos.

e Una Segunda Camara que tiene como fin
atemperar y moderar el caracter mas dinamico y
radical de la Camara Baja.

e En los Estados unitarios fuertemente descen-
tralizados, como el modelo de nuestra Constitu-
cion de 1978, las segundas Camaras lo son de la
representacion territorial, porque como sernalaba
Kelsen, las dos Camaras deben constituirse con-
forme a principios distintos para que una de ellas
no sea la duplicidad superflua de la otra.

Situacidén actual.

En los Estados actuales, desparecida ya toda
legitimidad que no sea la racional- democratica,
las segundas Camaras sélo se explican por dos
motivos:

- Voluntad de equilibrar el poder legislativo y el
ejecutivo, reduciendo la importancia de una
Camara unica a través de la creacion de una
segunda Camara reclutada de forma diferente.

- Deseo de atribuir al trabajo parlamentario
una mayor ponderacion, instituyendo una
Camara de reflexiéon que controle los posibles
excesos de la Camara Baja.

Cualquiera que fuese la circunstancia. el bica-
meralismo, salvo en los Estados federales en los
que esta especialmente justificado, se halla en
decadencia, bien porque se ha optado por un sis-
tema unicameral (mas de la mitad de todos los
actuales Estados), bien porque, manteniéndose
en teoria, la Segunda Camara se halla en declive.

El bicameralismo ha ido sufriendo una lenta
pero imparable crisis y en la actualidad apenas si
quedan razones para defender las tradicionales
Segundas Camaras en los Estados unitarios.

2. MODELOS DE SENADO Y DECLIVE DE
LAS CAMARAS ALTAS.

Una {reintena de Parlamentos bicamerales se

han convertido al unicameralismo desde la tlti-
ma posguerra mundial, frente a la reaparicion de
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seis nuevas Segundas Camaras, entre ellas la
espanola (no contamos aqui la divisién cameral
de los nuevos paises aparecidos tras la desinte-
gracion de la antigua U.R.S.S., ni de la ex -repu-
blica yugoslava). La combinacién de ambos datos
nos lleva a la evidente e irreversible disminucion,
en los mas recientes tiempos, de los Parlamentos
bicamerales. y a su claro declive.

Ahora bien, esta tendencia innegable requiere
una malizaciéon: no son tlodas las Segundas
Camaras. sino las Camaras Altas de tipo conser-
vador, las que tienden a desaparecer. dada su
debilidad institucional; en cambio, los datos con-
firman que el principio de representacion territo-
rial y las Segundas Camaras de Tipo federal, no
s6lo se mantienen sino que cumplen una impor-
tante y prestigiada funcion.

Clasificaciéon de los Senados existentes.

Esta clasificacion (J. Elizalde) se hace por gru-
pos de afinidad:

Modelos tradicionales. Suponen generalmente
una prima institucional a favor del poder ejecuti-
vo, y solo en los paises con régimen democratico
y con pautas de alternativa electoral, se traduce
en un cierto pluralismo en la composicion de la
Camara Alta. Por ejemplo la Camara de los Lores
en Gran Bretana.

Modelos de racionalizacion. Con tres subtipos:

¢ Bicameralismo “desdoblado™ caracteristica
invencion noruega, en virtud de la cual. su
Parlamento. una vez elegido como Camara Unica
se divide en dos a efectos funcionales, escogien-
do de entre sus miembros a una cuarta parte que
formara la Camara Alta, mientras que el resto
constituye la Camara Baja. La finalidad de este
desdoblamiento es la mejora de la actividad legis-
lativa mediante una instancia que estudie las
leyes de forma mas serena y detenida que la
Camara alimentada por la dialéctica Gobierno-
oposicion.

e Bicameralismo “duplicado™ en Bélgica. Los
poderes tanto legislativos como presupuestarios
del Senado son idénticos a los de la Camara de
Representantes.

¢ Bicameralismo ‘corporalivo™ con Senados
cuyos poderes son amplios en maleria legislativa.
pero 1no en materia {inanciera.

Modelos Mixtos. Son segundas Camaras de
estructura territorial aunque de funcionalidad
mas bien orientada al perfeccionamiento de la
actividad legislativa y de control parlamentario.
Por ejemplo el Senado espariol.
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Modelos federales. Son Camaras de represen-
tacion territorial y constituyen un medio institu-
cional de probada eficacia para democratizar el
poder mediante su descentralizacion vertical.

3. MODELO DE SENADO DE LA
CONSTITUCION ESPANOLA

El tipo de Senado que contiene el art. 69 se
define en su apartado primero como “territorial”,
pero sin embargo su apartado segundo rodea esa
definiciéon de tal ambigiiedad que resulta franca-
mente dificil caracterizar a nuestro Senado: es un
modelo hibrido con rasgos territoriales. pero tam-
bién de duplicacién con funcionalidad moderado-
ra.

Elaboracién parlamentaria.

La aceptacion generalizada del bicameralismo
es la unica caracteristica comun a todo el proce-
so de elaboracion del precepto.

El borrador elaborado por la Ponencia
Constitucional del Congreso en agosto de 1977
definia el caracter de la representacion senatorial
con mas claridad que el actual: “El Senado se
compone de representantes de las nacionalidades
y regiones que componen Espana”.

El término nacionalidades, sin embargo, desa-
parece totalmente de este articulo por presiones
importantes del bloque conservador que no pare-
ce mostrarse muy conforme con este senado cua-
sifederal y se introducen importantes modifica-
ciones, pese a lo cual el principio fundamental de
Senado autonémico se mantiene, y profesores
como S. AGESTA llegaron a decir que “no hubo
ningun debate gdeneral .... que permitiera una
construccion consciente del Senado en una
orientacion determinada.....el primer borra-
dor....trataba de configurar un Senado federal o
regional con base electiva indirecta de los sena-
dores....las criticas que suscito...determinaron no
regularlo, salvando el trance con una remision a
una ley organica”.

Finalmente seran las negociaciones extraparla-
mentarias las que den el giro definitivo y dibujen
la redaccion ultima del articulo relativo al
Senado, donde se fija una circunscripcién pro-
vincial electoral con la consiguiente marginacion
de las aspiraciones autonomicas que hasta
entonces habian inspirado los trabajos parla-
mentarios sobre el Senado. La redaccion final del
texto definitivo es obra en gran parte del Senado
Constituyente. pues llegado a esta Camara el
proyecto constitucional, sélo fue respetado el
apartado final de la redacciéon aprobada por el
Congreso introduciendo cambios en el resto del



“¢Qué Senado?: su territoralidad y su reforma”

articulado. Sin embargo las modificaciones sena-
toriales no se apartaron ya del modelo esencial-
mente “provincialista”, y sélo marginalmente
“autonomico” que el Congreso habia ya asignado
al Senado constitucional en su redaccion.

El resultado es vigente articulo 69 y el Senado
que padecemos, f{racasado como “Camara
Territorial” y herido desde su concepcion. Un
Senado que no responde hoy a las necesidades
verdaderas del Estado autonémico fuertemente
descentralizado y que pide paso hacia la federali-
zacion.

Posicién doctrinal: Senado moderador 6
Senado Territorial.

Parece que respecto al Senado nos podemos
encontrar con dos conocidas versiones que nos
hablan de una Camara de “reflexiéon” o modera-
dora o bien de un Senado de “garantia” federalis-
ta. En esta contienda hay también una aparente
“tierra de nadie” que ocupan las opciones conci-
liadoras, que ven el Senado como un hibrido
donde su comienzo moderado y de progresiva
adaptacién al modelo autonémico, debe acabar
por conducir a un Senado verdaderamente de
representacion territorial y federal, si hubiese
consenso para ello.

Pasamos ahora a analizar las diferentes postu-
ras doctrinales:

Camara de moderacién 6 de segunda refle-
xion.

Sanchez Agesta.

Define la incidencia constitucional del Senado
“como un proceso de moderaciéon de las decisio-
nes, a las que ariade un instrumento de correc-
cion™.

Oscar Alzega.

Ha subrayado la importancia de la conexion
entre bicameralismo como equilibrio teérico de
“imaginacién y razén” y su configuraciéon practi-
ca en nuestra Conslitucion como “érgano de
representacion de las provincias”. Su tesis basica
es que la Constitucién adjudica al Senado el
papel de una Camara de reflexion.

Fraga Iribame.

Defiende de igual modo el papel moderador del
Senado configurado en el proceso constiluyente
como lal. no podemos tampoco olvidar en este
caso la posicion ideolégica de quién defiende esta
postura y el papel que su grupo politico repre-
sento en el proceso constituyente alejado del pro-
ceso autonomico.

Murillo y Ramirez
Derecho Politico).

(Escuela granadina de

El Senado, pese a ser “Camara de representa-
cion territorial”, esta llamado a ser o6rgano de
segunda reflexion y deliberacién y en su caso de
correccién de la labor efectuada por el Congreso,
la idea de que podria ser una Segunda Camara
representativa de las Comunidades Auténomas
que integran el Estado, desaparece por los
correctivos que el propio texto impone al respec-
to.

Portero Molina.

Estamos ante un Senado que representa fun-
damentalmente a la Provincia y que, por virtud
de los correctivos al principio territorial, se con-
vierte de hecho en wuna “duplicaciéon del
Congreso”.

Camara de representacion territorial.
Manzella.

Para este autor el bicameralismo cumple una
funcién de garantia para las Comunidades
Auténomas, a falta de una maéas adecuada insti-
tucionalizacion de conexiones participativas de
tales Comunidades en la actividad parlamentaria
estatal. La garantia del derecho a la autonomia
de nacionalidades y regiones reconocida por el
art. 2 de la Constituciéon, encuentra su maxima
expresion en el Senado.

Gumersindo Trujillo.

Elabora una construccién teérica sobre el
“Estado federo-regional” subrayando las vincula-
ciones que en la practica habran de establecerse
entre todos los senadores, no sélo los designados
por las Comunidades Auténomas, y el sistema de
partidos operante en cada Comunidad.

Aja y Arbos.

Para ellos, la configuracién del Senado como
Camara de representaciéon territorial, acabara
por adquirir y configurarse en una dindmica
federalizante.

Espin.

Considera que el Senado es Camara de repre-
sentacion territorial. al menos parcialmente.

Lopez Guerra.
Critica la mala definicién que da la

Constitucion a la institucion senatorial, presen-
tandola como un hibrido entre el principio mode-
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rador y el principio territorial. Entiende Lépez
Guerra que el principio moderador queda des-
mentido por la facilidad con que el Congreso
supera el veto del Senado, y por la exigencia de
mayoria absoluta en esta Camara para la apro-
baciéon de las medidas gubermamentales del art.
155.1. Por todo ello, dice, el Senado se configura
como Camara de garantia de las Comunidades
Autonomas, en el sentido de que el Gobiemo no
podréa llevar a cabo determinadas medidas sin su
aprobacion, aun cuando cuente con el apoyo del
Congreso. Se hace asi visible el caracter de
Camara de representacion territorial que la
Constitucion atribuye al Senado.

El Senado en “tierra de nadie".

Son posiciones que se perfilan en tormo a los
dos que acabamos de ver, sin decidirse clara-
mente por ninguna.

Martin Retortillo.

Expone como el apartado primero del art. 69 es
una férmula vacia porque el resto del articulo no
coincide con lo que alli se dice. El modelo esta
aceptando implicitamente que el Senado sea
estructuralmente un instrumento del conserva-
durismo. No deja de ser insensata la “soluciéon de
compromiso” adoptada.

Caciagli.

Muy critico con la elaboracion del art.69, que si
bien se mantuvo como Camara de representacion

de las Autonomias hasta el Informe de la.

Ponencia en la Comisién Constitucional del
Congreso. el cambio radical del texto definitivo
supuso la identificacién absoluta de la territoria-
lidad con la provincia, y una aceptacion del sis-
tema electoral de la Ley para la Reforma Politica.
Parece “una concesion formal a las minorias des-
contentas, con un apéndice retérico que emnmas-
cara una realidad apartada de muchas expectati-
vas”.

Martinez Sospedra.

Opina que la Segunda Camara es una duplica-
cion distorsionada de la primera, en la medida en
que coinciden circunscripciones provinciales en
detrimento de la clave territorial de las
Comunidades Auténomas.

Del Castillo, Sanchez Ferriz y Sevilla Merino.

Se expresan en el mismo sentido consideran-
do como duplicacion del Congreso
a la Segunda Camara, que prima la representa-
cion de la provincia sobre los senadores autono-
micos.
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Femandez Segado.

Afirma que se deduce claramente del texto que
la territorialidad de la representaciéon no es tanto
autondmica cuanto provincial, y que en realidad
se, trata de un Senado de naturaleza hibrida,
aunque “en ultimo extremo, la primacia de los
senadores provinciales sobre los que representan
a las Comunidades Auténomas parece fuera de
toda duda, y ello implica que esta latente en todo
momento el caracter de Camara doble o réplica
opaca del Congreso”. :

Solé Tura.

Tremendamente critico con la regulacion del
Senado. configurado como un cuerpo del pasado
que no responde a otra exigencia que a la de
coartar la auténtica representacion de las Cortes.
Es para €] una Camara duplicativa y conservado-
ra victima del pacto U.C.D.-P.S.0.E.

Hecho este repaso doctrinal, y situandonos en
la mas modema doctrina, hoy la gran mayoria de
autores, constitucionalistas y politicos parecen
estar de acuerdo en la necesidad de realizar una
reforma en el Senado, coherente con el grado de
desarrollo alcanzado por el Estado Autonémico y
que refleje la verdadera situacién territorial de
Espana. Sin embargo, lo que parece imposible es
llegar a un acuerdo politico sobre el alcance de la
reforma y ésta se va demorando continuamente
sin solucionar el problema regional desde el
punto de vista de la estructura parlamentaria, y
manteniendo una Camara doble que responde
mas a intereses politicos que territoriales. Es
necesario dar a la Segunda Camara el corte
modermo que exige un Estado descentralizado y
cuasi federal como el nuestro.

4. LA FUNCIONALIDAD DEL SENADO COMO
CAMARA DE REPRESENTACION TERRITO-
RIAL.

10. Perfil general de las funciones del senado.

Parece evidente que el perfil tanto estructural
como funcional del Senado tiene su origen en el
diserio que los reformadores de las ultimas
Cortes franquistas dieron a la Camara Alta en la
Ley para la Reforma Politica: dentro de una con-
cepcién tradicional del bicameralisimo el Senado
como un elemento de reflexiéon y de racionaliza-
cion.

El temor a un Senado estructuralmente dife-
rente a la Camara Baja, que podia haber tenido
una importante participacion autonoémica. como
de hecho se contenia en el Anteproyecto, fue la
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razén que dio lugar al pacto entre las fuerzas
politicas mas importantes, por el que se limitaron
las funciones del Senado y éste perdidé su inicial
naturaleza de Camara Autonémica adoptando un
papel secundario.

En un plano funcional y desde una perspectiva
general, lo primero que podemos constatar es que
el Senado repite las atribuciones del Congreso,
pero considerablemente rebajadas; como Camara
de representacion territorial, asume con caracter
exclusivo tan solo la funcién del art. 155 C.E., de
naturaleza auténticamente excepcional, pues su
intervencién en las funciones que contiene el art.
74.2 C.E. determina la intervencién del Congreso
dandole el papel de arbitro en la decisién final
en defecto de acuerdo entre ambas Camaras; res-
pecto a la intervencién conjunta de Congreso y
Senado, exigida en el art. 150.3, el Senado esta
en igualdad con el Congreso, de modo tal que sin
el Concurso de ambos seria imposible iniciar la
tramitacién de una ley armonizadora de las dis-
posiciones normativas de las Comunidades
Autoénomas.

A la vista de lo expuestoresulta patente que la
Constitucién no ofrece motivos para el optimismo
en cuanto se refiere al diserio de instrumentos de
vinculacién del Senado con las Comunidades
Auténomas, y muy en especial, a la participacion
de la Camara Alta en las decisiones estatales que
afectan especificamente a aquellas. Existe por
tanto una verdadera inadecuacion entre el origen
y las funciones de Senado, lo que entrana la
introduccién de factores antagénicos que condu-
cen a la acumulaciéon de problemas y frustracio-
nes.

La configuracién del Senado como Camara de
representacion territorial debe abordarse desde
una optica funcional y no sélo referida a textos
juridico-positivos, viendo el funcionamiento real
de la Camara en su actividad parlamentaria. Sin
embargo, aunque la realidad politica muestra
indicio de dinamicidad, los limites positivos en
que se mueve el Senado en la Constitucién de
1978 son tan estrechos que no parece posible
pensar que la praxis politico-parlamentaria
pueda alterar radicalmente la situacion.

Las funciones de articulacion territorial del
senado.

Trataremos de centrarmos en la intervenciéon
que la Constitucion atribuye a la Camara Alta en
las cuestiones que mas directamente afectan a
las Comunidades Auténomas. esto es, a los
entes que en teoria deberian encontrar su cauce
de representacion y de articulacion de sus intere-
ses con los del Estado en el Senado.

a) Participacién en la aprobaciéon y reforma
de los Estatutos de Autonomia.

El Senado se encuentra en una posicién de
total supeditacién a la voluntad del Congreso res-
pecto a la aprobacién y reforma de los Estatutos
de Autonomia.

Respecto a los Estatutos aprobados conforme
al procedimiento del art. 151, los Plenos de
ambas Camaras debian decidir sobre el texto del
proyecto mediante voto de ratificacién. Pero
mientras esta circunstancia encontraba su légica
respecto al Congreso, dado que su Comisién
Constitucional debatié pornmenorizadamente la
formulacion definitiva hasta llegar a acuerdo con
la delegacion de la Asamblea autonoémica, 1no
ocurria lo mismo con el Senado, cuya interven-
cién se reducia a la ratificacion tras un breve
debate.

El Senado podria oponerse a la ratificacion,
pues nada se dice al respecto en la Constitucién.
Las posturas doctrinales son sin embargo no
unanimes, defendiendo posturas extremas:
desde el veto insalvable del Congreso, hasta el
veto superable por la via del art. 90. Esta postu-
ra ultima parece la mas razonable en un contex-
to constitucional donde las competencias que
asume el Congreso no pueden ser impedidas por
el Senado teniendo ademas como consecuencia
la imposibilidad de aprobar un Estatuto de
Autonomia.

En los Estatutos del 143 la funcién del Senado
es la misma que asume en la tramitacion de una
ley organica, por lo que toda oposicion global al
texto esta condenada de antemaito al fracaso, al
quedar el mismo aprobado por la mayoria abso-
luta del Congreso en votacién final del conjunto
del proyecto.

Respecto a la posibilidad de enmienda que le
queda al Senado, no podemos obviar que siendo
esta una forma de intervenir, todas las emmien-
das deben ser ratificadas por el Congreso.

Por ultimo, en lo que se refiere a la reforma de
los Estatutos, al tener que aprobarse la misma
por ley organica, sera el Congreso el que decida
por mayoria absoluta sobre el conjunto del pro-
yecto de reforma, como ya hemos visto mas airi-
ba.

b) Intervencién en las decisiones de las
Cortes Generales referidas a los acuerdos de
cooperaciéon entre Comunidades Auténomas y
a la distribucién entre aguéllas del Fondo de
Compensacion.

Elart. 74.2 C.E. determina que la iniciacién del
procedimiento legislativo en los acuerdos de coo-
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peraciéon entre Comunidades Auténomas, asi
como la distribucion del Fondo de Compensacion
Interterritorial, debera tener lugar en el Senado.

También el procedimiento de resolucion de
conflictos entre ambas Camaras marca pequenas
diferencias respecto a lo visto en el apartado
anterior. Se recurre aqui a la creacion de
Comisiones mixtas paritarias (diputados, sena-
dores) para zanjar las disparidades. Estas comi-
siones deben presentar un texto que habra de ser
votado por ambas Camaras, y aunque la asimila-
cion parece hacerse en plano de igualdad de
Congreso y Senado, el resultado vuelve a ser el
mismo, porque de no aprobarse el texto, la deci-
sion final corresponde al Congreso por mayoria
absoluta. Para Punset, se tuvo en cuenta en la
elaboracion de esta materia que el exceso de
competencias del Senado podria conllevar a abu-
sos federalistas desde la Camara Alta, por lo que
se decidi¢ dejar en el Congreso la decisién final
en supuestos de discrepancia.

La igualdad total de Congreso y Senado, hubie-
se contribuido a una especializacién de esta
Camara en la materia autonomica.

En el Fondo de Compensacion Interterritorial
el papel del Senado es mas destacado, sobre todo
respecto al control parlamentario de los proyec-
tos de inversién financiados con cargo al Fondo.

El control lo realizan las Cortes Generales y las
Asambleas legislativas de las respectivas
Comunidades Auténomas. Se crea ademas en el
Senado una Comisiéon de Seguimiento
Permanente, lo que aproxima mas al Senado a
esta labor de control y refuerza las posibilidades
de accién de nuestra Camara Alta en el tema
autonomico, velando por el principio de solidari-
dad entre las nacionalidades y regiones que inte-
gran la nacion espanola.

c) Intervencion en las leyes de armoniza-
cién.

El Senado, esta en total igualdad con el
Congreso en lo que se refiere a la apreciacion de
la necesidad de dictar leyes de armonizacion
sobre las disposiciones normativas de las
Comunidades Auténomas, aun en el caso de
materias atribuidas a la competencia de éstas,
cuando asi lo exija el interés general. La aprecia-
cién de la necesidad corresponde a las Cortes por
mayoria absoluta de cada Camara, de modo que
si alguna de las dos Camaras no da su mayoria,
se impide la tramitacién ulterior del proyecto de
ley de armonizacion. tal y como dispone el inciso
final del art. 150.3 C.E. No caben aqui {érnmulas
intermedias para salvar la falta de acuerdo de
una de las Camaras.
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d) Intervencion del Senado en la adopcién
de medidas de compulsion estatal frente a una
Comunidad Auténoma.

El art. 155.1 C.E. concede al Senado con
caracter exclusivo, la facultad de decidir por
mayoria absoluta acerca de la adopcion por el
Gobiermo de las medidas que estime necesarias
para obligar a una Comunidad Auténoma al
cumplimiento forzoso de sus obligaciones consti-
tucionales o legales o para, en su caso, proteger
el interés general de Espana, cuando la
Comunidad Auténoma en cuestion incumpliera
las obligaciones que la Constitucion u otras leyes
le impongan, o actuar de forma que atente grave-
mente contra el interés general de Espana,
habiendo de mediar en todo caso un previo
requerimiento del Gobierno al Presidente de la
Comunidad.

El precepto que acabamos de citar viene en
definitiva a contemplar las “relaciones patolégi-
cas” entre Estado y Comunidades Autonomas y
es concebido como un precepto de caracter
excepcional respecto a su utilizacién.

El papel que respecto al mismo despliega el
Senado consiste mas que en una “aprobacion”
como dice la Constitucién, en una “autorizacién
previa” sobre la oportunidad de la utilizacion de
este instrumento.

El Reglamento del Senado contempla con
minuciosidad la intervencion de la Camara Altay
exige que el Gobierno presente a la Presidencia
de la Camara un escrito relatando las medidas
que propone y su alcance. De este modo la inter-
vencion del Senado no se hace en abstracto, sino
respecto a unas concretas medidas previamente
determinadas. La Comisiéon de Autonomia y de
Organizaciéon y Administracion Territorial debe
formular propuesta razonada sobre si procede o
no la aprobacién solicitada por el Gobiemo,
pudiendo manifestar la necesidad de someter las
medidas proyectadas a condicionamientos o
modificaciones, aspecto éste de interés que
subraya el papel activo de la Camara, que no
puede limitarse a adoptar una actitud pasiva de
mero refrendo o rechazo de las medidas guberna-
mentales.

En altimo término. el Pleno del Senado. tras el
pertinente debate de la propuesta de la Comision.
procederda a su votacion, requiriéndose para la
aprobacion de la resolucién el voto favorable de la
mayoria absoluta.

El prolagonismo evidente del Senado lleva a
afirmar que se convierte en el supremo garante
del funcionamiento del Estado de las Autono-
mias. al tiempo que asume la titularidad del inte-
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rés nacional como valor legitimante de su poder
de control, en este caso represivo y como condi-
cionamiento del modelo autonémico que la
Constitucién prefigura. Es ademas instrumento
de garantia frente a posibles abusos por parte del
Gobierno en la utilizacién del art. 155.

Sin embargo. el problema (undamental que
suscita la intervencién de la Camara Alta se
conecta con su auténtico caracter representativo:
el Senado no es una Camara autonoémica y no
traduce el elemento autonomico. Pese a ello.
puede afirmarse que la intervencion del Senado y
no del Congreso se debe a que el primero expre-
sa institucionalmente mejor que el segundo el
modelo autonémico del Estado propiciado por la
Constitucion.

e) Dinamica parlamentaria y revitalizacién
del Senado en cuanto Camara Autonémica.

La funcionalidad del Senado como Camara de
representacion territorial no puede abordarse tan
solo desde una o6ptica estrictamente juridico-
positiva, pues la propia dinamica parlamentaria
puede llegar a potenciar mecanismos considera-
dos en un primer momento como subsidiarios, e
incluso abrir nuevas vias de aproximacion de la
Camara Alta a las Comunidades Auténomas

Pues bien, atendiendo a la realidad parlamen-
taria, existe un elemento que puede llegar a
actuar como revulsivo autonémico para la
Camara Alta, son los Grupos Territoriales.
Pueden constituirse dentro de los Grupos
Parlamentarios que estan integrados por sena-
dores  elegidos en el territorio o por las
Asambleas Legislativas u oérganos colegiados
superiores de dos o mas Comunidades
Auténomas. En estos Grupos Territoriales puede
apreciarse un germen incuestionablemente posi-
tivo dentro de la dinamica parlamentaria que,
dentro de los no muy amplios limite legales,
puede no obstante potenciar la vinculacion del
Senado con las Comunidades Auténomas.

En esta dinamica también ha adquirido un
papel significativo el Debate sobre el Estado de
las Autonomias que viene a presentarse como el
equivalente en la Camara Alta del debate sobre el
Estado de la nacion que tiene lugar en la Camara
Baja. La trascendencia del debale para el Senado
deriva en gran medida del puesto destacado que
el Gobiemo otorga a la Camara. a la que atribu-
ve la responsabilidad en el desairollo y profundi-
zacion de los principios constitucionales que con-
figuran el modelo autonémico.

La relevancia que adquiere el planteamiento de
un debate general y especifico sobre autonomias
en una Camara en la que ha concluido la institu-

cionalizacion  definitiva de todas las
Comunidades Auténomas, a través de las elec-
ciones a las Asambleas legislalivas y, asimismo,
de la designacion por las Comunidades de los
Senadores autonémicos que aportan a la Camara
un mas exacto conocimiento del proceso auto-
nomico en los distintos territorios.

Definitivamente pues. es preciso destacar tres
ideas de significacién politica:

e La concepcion dinamica del proceso autono-
mico, que se concibe con una inequivoca proyec-
cion de futuro, especialmente trascendente, tanto
con vistas a profundizar en la democratizacion de
los poderes publicos, mediante su acercamiento
a los ciudadanos, como a lograr una mayor efica-
cia en su actuacioén para responder a las deman-
das de los ciudadanos en muy diversos ambitos:
culturales. econémicos y sociales.

e La importante funcién que debe asumir el
Senado en este proceso autonémico por cuanto
esta llamado a jugar un papel destacado en el
desarrollo y profundizacién de los principios
constitucionales que configuren nuestro modelo
autonomico.

e El dinamismo y revitalizaciéon autonémica
que los senadores designados por las
Comunidades Auténomas pueden aportar a las
funciones de la Alta Camara.

5. LA REPRESENTACION TERRITORIAL EN
EL SENADO.

Representaciéon provincial.

La critica mas frecuente que se hace a la
estructura del Senado radica en la cuestion del
predominio aplastante de la representacion pro-
vincial en el mismo, como en el art. 68, define
igualmente como circunscripcion-tipo a la pro-
vincia y establece un voto reforzado por razon de
residencia que supone un cierto grado de desi-
gualdad fundado en la provincia, al ser ambas
Camaras elegidas por sufragio universal la critica
resultaba obvia: el Senado es un duplicado del
Congreso, solo que con una desigualdad mucho
mas acentuada. La doctrina no ha sido discre-
pante en esta cuestion y parece unanime. La cri-
tica es doble: se considera duplicidad del
Congreso. lo que abona la superfluidad institu-
cional de la Camara.

La contrapartida de esta critica generalizada es
la proliferacion de sugerencias en orden a la posi-
ble reforma, con propuestas que van desde la
configuracion de un Senado elegido por las
CCAA, de modo que corresponda. por sufragio
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universal, un namero inicial coman a todas las
Comunidades, mas un nuamero en razon de la
poblaciénde cada Comunidad, hasta los que pro-
ponen la “bundesratizacion” de la Camara Alta,
pasando por numerosas propuestas intermedias.

En todo caso la doctrina parece coincidir en
gran medida con el caracter necesariamente pro-
visional de la actual normativa constitucional, en
este sentido Leguina Villa y Recoder de Casso,
éste ultimo dice: “...era muy dificil, objetivamen-
te, tomar como circunscripcion electoral la
Comunidad Auténoma, y explica que debiera
pensarse en una férmula de compromiso que,
partiendo de la organizacion territorial existente,
contuviera elementos de la organizaciéon territo-
rial proyectada (CCAA). Cuando ésta sea una rea-
lidad actuante, sera necesario reformar el pre-
cepto que analizamos, si se desea que el Senado
sea auténticamente la Camara de representacion
territorial, pues légico es que ésta se realice a
partir de las mayores unidades territoriales y
que los entes menores comprendidos dentro de
cada Comunidad busquen su equilibrio y
encuentren su representaciéon en el seno de las
instituciones autonoémicas”.

La representacién provincial en el Senado se
articula del siguiente modo:

a) En principio corresponden a cada provincia,
cualquiera que sea su extension y poblacion,
cuatro senadores.

b) En las provincias insulares el criterio pro-
vincial es sustituido por el insular, pero en este
caso se trata de un criterio ponderado: las islas
mayores eligen tres senadores, en tanto que las
menores solo eligen uno. No obstante, el hecho
de la insularidad tiene una leve matizacion: Ibiza
y Formentera forman una agrupaciéon a estos
efectos con el caracter de Isla Menor.

c) Finalmente corresponden a cada una de las
poblaciones de Ceuta y Melilla dos senadores.

No existe una légica comun que unifique este
bloque. Si se tratara de representar las provin-
cias las excepciones a la regla carecen de logica y
sentido, al finy al cabo, las islas estan integradas
en provincias. Por otro lado si la matizacion viene
motivada por las peculiaridades de la situacion
geografica se entiende mal porqué razones no se
hizo lo propio con las provincias de la Espaiia
peninsular, en las cuales existen diferencias
intermas abismales. Obviamnente se trata de un
compromiso politico directamente asumido desde
la Ley para la Reforma Politica. De donde resulta
que la composicion de una Camara conservadora
se mantiene en lo fundamental en otra que se
bautiza de representacion territorial.
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Los senadores son elegidos por sufragio uni-
versal, directo y secreto, de acuerdo con lo que
disponga una Ley organica. La afimmaciéon de que
el voto debe ser igual es poco menos que sarcas-
tica. El art. 69 soélo exige que los senadores se eli-
jan en cada provincia, pero no exige la
Constitucion que la circunscripcion electoral sea
la provincia, se limita a exigir que la eleccion se
haga en el marco provincial, pero sin imponer ese
marco como circunscripcion necesaria.

La Ley Organica 5/85 de 19 de junio que, regu-
la el Régimen Electoral General se ha cenido a lo
previsto en la regulacién constitucional, donde se
recoge el territorio como una pura entidad geo-
graficay administrativa, sin tener en cuenta para
nada los criterios de la poblacion, por lo que la
desproporcionalidad es fortisima, resultando
siempre mas favorecidas las provincias menos
pobladas, con todo lo que ello implica de carga
politica y de configuraciéon de un Senado predo-
minantemente rural.

Representacién autonémica.

El Senado es la Camara de representacion
territorial a tenor de lo dispuesto en el art. 69.
Viendo el alcance real que nuestra constitucion
otorga al concepto de representacion territorial,
lo primero que se puede decir es que la {érmula
es en realidad el compromiso entre quienes dese-
aban un Senado autonémico y los que preferian
un Senado tradicional. Las consideraciones que
podemos hacer son:

e E] Senado no representa a los Municipios, de
los que ni siquiera se hace mencion en el art. 69,
salvo en los casos de Ceuta y Melilla, poblaciones
que eligen cada una dos senadores. Estos sena-
dores son elegidos por los vecinos y no por los
ayuntamientos, de modo que dichas ciudades
son simplemente circunscripciones electorales
sui generis, sin que quepa asimilar, a efectos
representativos, el ambito territorial electoral con
el administrativo.

El mismo razonamiento cabe hacer, y todavia a
mayor abundamiento, respecto de los senadores
elegidos en los territorios insulares, en los que
claramente distingue el texto constitucional entre
circunscripcion electoral y circunscripcion admi-
nistrativa.

e En cada provincia, y con independencia del
volumen de su poblacion se eligen cuatro sena-
dores, cada Comunidad soélo designa un Senador
y otro mas por cada millén de habitantes, sin pri-
mar ninguna clase de fraccién, con lo que el des-
fase entre el numero de senadores elegidos y el
numero de senadores designados es abismal,
requiriéndose como clausula de salvaguardia,
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que dicha designaciéon asegure la adecuada
representaciéon proporcional de forma que las
CCAA no puedan designar a senadores que solo
pertenezcan a un partido. Por ultimo sernalar que
el escrutinio mayoritario junto con el criterio de
territorialidad acentiian notablemente el conser-
vadurismo del sistema constitucional.

e La regulacién que se hace del Senado nos
lleva a la distincion de dos tipos de senadores
desde el punto de vista territorial y por la forma
de eleccion:

Senadores elegidos:

El Senado no representa a las provincia, que
son meras circunscripciones electorales. Ello se
demuestra porque los Senadores no son elegidos
o designados por los 6rganos provinciales, sino
por los ciudadanos de la provincia.

Senadores designados por las CCAA:

Hay un segundo grupo de senadores que son
los designados por las CCAA. El apartado quinto
del articulo 69 dispone que las CCAA designaran
un senador, y otro mas por cada millén de habi-
tantes. Segiin la Real Academia designar es “la
accién y efecto de designar a una persona o cosa
para cierto fin” y eleccién es “el nombramiento de
una persona que regularmente se hace por votos”

La diferencia esencial es que la designaciéon no
requiere votacion preceptiva y la eleccion si.

La falta de previsién expresa en el Reglamento
del Senado y una interpretacion rigurosamente
formalista de sus preceptos han conducido a
determinadas situaciones andémalas en relacion
con los senadores. designados que desemperian
cargos en los érganos de Gobiemo de la Camara
Alta.

En efecto, el art.69.5 C.E. determina que el
mandato de los senadores termina cada cuatro
arios después de su eleccién o el dia de disolucion
de la Camara. La imprecisién de este precepto en
cuanto a su aplicacion a los senadores designa-
dos por las CCAA ha sido resuelta por la legisla-
cién autonémica mediante un sistema, aceptado
porel TCen ST 41/1981 de 18 de diciembre, que
faculta a las Asambleas de las CCAA para desig-
nar senadores en cualquier momento de la legis-
latura de la Camara, lo que les permite prolongar
su mandato mas alla de la duracion de esa legis-
latura. Es decir, en caso de asincronia entre los

$@Qué Senado?: su territoralidad y su reforma”

Parlamentos autonémicos y la Camara Alta, que
es el supuesto mas normal, los senadores con-
servan su mandato de una legislatura a otra
durante cuatro arios, de modo que en algunas
CCAA los senadores cesan cuando toman pose-
sién los nuevos senadores. Por ello el art. 1.2 del
Reglamento del Senado seriala que “los senado-
res designados para un periodo no coincidente
con la legislatura del Senado, presentaran tras
las elecciones al mismo nueva credencial o certi-
ficacién que acredite la vigencia de su designa-
cion, de conformidad con la legislaciéon corres-
pondiente” Resulta obvio que el cese del manda-
to de estos senadores se produce durante el
transcurso de la legislatura y que en su caso,
vuelven a ser elegidos durante ella. Pues bien, si
uno de estos senadores es titular de algun érga-
no de gobiemo de la Camara se le obliga, en caso
de renovar su mandato la Asamblea correspon-
diente, a repetir todas las actuaciones que con-
dujeron a su situacion parlamentaria.

A tal solucién se llega con una interpretacion
formalista de las normas vigentes poco respetuo-
sa ademas con el espiritu constitucional y que tal
vez aconsejaria, si no es posible una postura
interpretativa mas {lexible, una reforma regla-
mentaria que contemplara expresamente este
supuesto planteado.

SEGUNDA PARTE:
LA REFORMA DEL SENADO

1. PROPUESTAS DOCTRINALES NO FAVO-
RABLES A LA REFORMA DEL SENADO EN EL
SISTEMA ESPANOL.

Queremos, antes de comenzar con la exposi-
cién de las mayoritarias posturas reformistas
traer a colacion, como posturas testimoniales, las
de dos juristas relevantes no partidarios de nin-
gun tipo de reforma en el Senado. De una parte
Cruz Villalon. que en su dia al menos, no consi-
deraba conveniente la reforma por entender que
“...no es absolutamente necesaria; es decir, pode-
mos convivir con el Senado que tenemos perfec-
tamente ...me parece que la reforma del Senado
se saldria un poco de la ténica general del pro-
blema de la reforma de la Constitucién; y estoy
totalmente de acuerdo en que no es una necesi-
dad acuciante””.

Portero Molina, por su parte, si bien seria par-
tidario de una reforma del Senado asumiendo

7. CRUZ VILLAL®N. P. “Una nota sobre el Senaco como Camara de Representacion Territoricl” en “Parlamento y
consolidacion democrética”. Parlamento de Andalucia. Tecnos. Madrid. 1994 (pp. 54-55)
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plenamente el modelo aleman, como ya verenios
mas adelante. viene a senialar que, a falta de ésta,
“Pretender. en cambio que el Senado se especia-
lice como Camara de integracién, favoreciendo el
encuentro. el debate. la cooperacion entre las
diferentes CC.AA., es. obviamente, una cosa dis-
tinta que en cualquier momento puede hacerse
dentro del actual marco constitucional. ..."S. Se
trata no obstante de dos posturas expuestas hace
ya algan tiempo sin que hayamos tenido ocasion
de contrastar el parecer de estos misnios aulores
sobre la cuestion en fechas mas recientes.
Quedan en todo caso como indicaciones total-
mente minoritarias hoy. “testimoniales segun
hemos dicho”

2. LAS DISTINTAS PROPUESTAS DOCTRI-
NALES PARA REFORMAR EL SENADO EN EL
SISTEMA ESPANOL.

Dentro ya de quienes propugnan la reforma.
como punto de partida podemos distinguir dos
propuestas principales: la de los partidarios de
una reforma del Senado que tuviese su origen en
la misma reforma constitucional (hay que perder
el miedo a la reforma constitucional cuando es la
propia Constitucién la que prevé surevision). y la
de los que entienden que la transformacion se
puede hacer mediante una lectura territorial de
la Constitucion a través del Reglamento sin alte-
rar la Carta Magna. con “cierta dosis de imagina-
cion politica aplicada a las perspectivas que la
Constitucion y las leyes abren al Senado™, alte-
racion a la que se tiene miedo por sino se logra-
se el consenso politico que roded la elaboracion
de la propia Constitucion y por si, abierta la caja
de las reformas constitucionales. éstas pudieran
ir mas alla de lo relacionado con el Senadol0.
para entrar en temas propios de la organizacion
territorial (Titulo VHI de la Constitucién). Los
pros y los contras en apoyo de cualquiera de
estas posiciones no dejan de repetirse en su

fondo ultimo. si bien matizados en cada caso por
el prisma personal de quien los expone, de su
propia experiencia y del particular momento cro-
nolégico y politico en que los hace publicos. En
palabras de Rosa Ripollés la opcion estaria entre
la mutacion constitucional que dé lugar a un
Senado renovado o la reforma de la Constitucion,
siendo la primera prudencia y la segunda cohe-
renciall.

2.1 REFORMA DEL SENADO SIN REFORMA
DE LA CONSTITUCION.

Es esta la postura que doctrinalimente se puede
denominar minoritawia en la actualidad. Los
defensores de la via que plantea la altermnmativa de
la reforma reglamentaria no rechazan que la
Constitucion pueda ser refonmada para dar efec-
tivo cumplimiento al art. 69.1 C.E. (no es posible
negar a la Constitucion lo que ella misma prevé
en su Titulo X), pero siempre después de realizar
el ensayo previo que supone la reforma regla-
mentaria. Sin este intento de desairollo maximo
del potencial territorial del Senado la reforma
constitucional no tendria cabidal?. Es de desta-
car la postura que ha mantenido al respecto J.J.
Laborda por su singular posicion -al haber sido
Presidente del Senado y miembro de dicha
Camara durante numerosas legislaturas, lo que
le convierte en un observador privilegiado respec-
to del tema. cuando declaraba que era necesario
extraer todas las posibilidades politicas del arti-
culo 69.1 C.E. reformando para ello el
Reglamento, lo que permitiria adquirir la expe-
riencia necesaria para poder concluir si en el
futuro es posible reformar la Constitucion. siem-
pre disponiendo para ello del mismo consenso
politico que hubo para su aprobaciénl?’, Hemos
destacado esta cita porque el autor de la misma.
pasada la experiencia de la reforma del
Reglamento. habida en 1994 ala que ahora alu-
diremos. y después de haber visto que el avance
no ha sido el esperado, se encuentra hoy (como

8. PORTERO MOLINA. J.A. "Contribucion al debate sobre la reforma del Senado™. Revista de Estudios Politicos.

nam.87. Madrid. 1995.(p.104).

9. GARCIA-ESCUDERO . P. y PENDAS. 3. "El Senado camarc ce integracion territorial: aspectos estructurcles y_fun-
cionales” en "Las Cortes Generales”™. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid 1987. (pp. 1237-1261).

10. FERNANDEZ-MIRANDA ALONSO. F.. “Los problemas de la distribucion del poder territorial en Espaia. La
reforma del Senado”. Revista de Derecho Politico. nam. 34. Madurid. 1991. (pp. 94-121).

11. RIPOLLES SERRANO. M.R. "La funcionalidad del Senado en el Estado de las Autonomias”. Revista Espaiola
de Derecho Constitucional. nam. 37. Enero-Abril 1993.(p.123).

12. GARCIA-ESCUDERO. P. y PENDAS. B. "El Senaclo Cdmara de integracion...”

op. cit. (pp. 1237-1261): TOMAS

Y VALIENTE. F. "El Senado y Cataluna” en "A orillas del Estado”. Ed. Circulo de Lectores. Barcelona 1996. (pp.

172-174).

13. LABORDA. J.J.."La segundca ccunara en los estados compuestos: el Senado y la representacion territoricd”™ en
“Organizacion Territorial del Estado™. Ediciones Universidad de Salamanca. 1993. (pp. 159-171).
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se vera mas adelante) situado entre los defenso-
res de la reforma de la Constituciéon en lo que al
Senado se refiere, siendo ademas de los pocos
politicos que en estos {oros de debate se atreve a
mantener una postura firme y radical. cuando la
mayor parte de los partidos politicos no parecen
tener una vision muy clara al respecto, o no con-
sideran que sea tema candente para traer a deba-
te cuando el Estado Autonémico funciona en
olros aspectos materialmente mas importantes
razonablemente bien, y son otras realidades las
que atraen los intereses de sus agendas politicas.

Quienes son partidarios de esta postura -refor-
ma del Senado sin reforma de la Constitucién-
consideran, para hacer mas hincapié en su
defensa de la reforma reglamentaria, que el défi-
cit territorial del Senado no impide a la Camara
hacer bien su trabajo y que cumple “en términos
generales” con lo que de la Institucion se espera-
ba, sobre todo desde el punto de vista colegislati-
vo, donde la intervenciéon del Senado. a pesar de
su situacion subordinada y de inferioridad, ha
venido a perfeccionar muy notablemente imjpor-
tantes leyes estatales: asi. por ejemplo.
durante su primera legislatura ordinaria [ofrecio]
un indice de eficacia mmas que aceptable con arre-
glo a su papel de segunda Camara” destacando
con un digno y eficaz papel en los trabajos legis-
lativos como Camara de Perfeccionamiento\i4.
Tampoco hay que desdenar la importante labor
que la Alta Camara hace desde una perspectiva
meramente social, al recibir y debatirse en su
seno aquellos aspectos de la vida publica que
mas interés despiertan en la ciudadania. En rigor
no podria decirse que el Senado haya frustrado
expectativas, porque la potencialidad de la
Camara esta por explotar a la espera de quienes
deben ponerla a pleno rendimiento bien desde la
Constitucion, bien desde la buena practica cons-
titucional. o en su caso, desde la reforma de su
Reglamento. En términos de Miguel Herrero. el
Senado que “se ha ganado muchos improperios
de todo el mundo, tal vez no haya tenido un fun-
cionamiento brillantisimo, pero creo que ha fun-
cionado honorablemente”1®. S¢lo una deuda, y

de mucha importancia, parece tener pendiente :
su efectivo caracter de Camara de representa-
cion territorial. Sin embargo, a pesar de ser esta
la opinién de la mayoria. no faltan quienes
entienden que “las lineas basicas del diserio
autonomico se han pergeniado en ... el Congreso.
Confirmandose asi que las Camaras Bajas son,
en general, mas capaces y adecuadas para un
tratamiento equilibrado de las grandes cuestio-
nes. incluidas las territoriales” 1%. Son estos los
que defienden la posicién de Camara de Segunda
lectura o Perfeccionamiento para el Senado cono
caracteristica definitoria y de especializacion.

Otras posturas tienen en distinta consideracion
al Senado. que para P. Garcia-Escudero (letrada
del Parlamento, lo que concede un singular valor
a sus ideas sobre el tema), esta “plenamente en la
linea de democratizacién y de representacion
territorial que justifica la pervivencia de las
Segundas Camaras en el Constitucionalismo con-
temporaneo”, y ello a pesar de la dificil situacion
en que se encuentra la Camara para cumplir con
el mandato del art. 69.1 C.E., y de saber que en
buena medida el futuro de la misma depende de
dicho cumplimiento, asi como de su capacidad
para usar intensiva y extensivamente “las faculta-
des que le confiere la Constitucion”, y cémo no,
“de la voluntad de los partidos politicos y otros
actores de la vida politica...”1 /. Para esta aulora
la reforma del Reglamento del Senado es “un
banco de ]ljmebas" para una futura reforma cons-
titucional }8.

Por la misma senda, pero con ciertas matiza-
ciones hechas desde la perspectiva del desarrollo
autonoémico, nos viene a decir Rosa Ripollés (tam-
bién letrada del Parlamento) que el Senado es en
realidad una entidad desdibujada y cerrada, que
no ha sido capaz de acompanar al proceso de
cambio abierto y dinamico que ha experimentado
la cuestion autondémica en su evolucion.
Concluido el mapa autonémico y en funciona-
miento un modelo territorial como el nuestro, es
légico que “el Senado rechine por su inidoneidad
con ese esquema territorial™. Para corregir el défi-

14. CHUECA RODRIGUEZ. R.L.. * Teorfa y practica del bicameralismo en la Constilucion espariola”. Revista
Espailola de Derecho Constitucional. nam. 10. 1984 (pp. 63-90)

15. HERRERO DE MINON. M.. “La reforma del Senado”. Debate celebrado por la Fundacion Encuentro en Madrid

el 14 de diciembre de 1994. (pp. 21-24).

16. CHUECA RODRIGUEZ. R.L.. "Teoria y practica del bicameralismo en la Constitucion espaiola”. Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional. nim. 10. 1984. (p.86).

17. GARCIA-ESCUDERO. P. "La reforma del Senado™ (debate). Cuadernos y Debates nim. 53. Centro de Estudios

Constitucionales y Senado. Madrid 1994. (p.39).

18. GARCIA-ESCUDERO. P. "La reforma del Senado...”

. op. cit. (p. 64). En igual sentido GARCIA-ESCUDERO. P. y

PENDAS. B. "El Senado Camara de integracion...” op. cit. (pp. 1237-1261)
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cit de territorialidad dos son a su juicio las vias
posibles como hemos reseriado ya antes: muta-
cion o reforma, distinguiéndose porque mientras
la mutacion significa prudencia, el reformismo es
fruto de la coherencia. Su opcién era en su
momento la prudencia, o lo que es lo mismo,
transformar el actual Senado en una Camara ple-
namente territorial por la via de la reforma regla-
mentarial®.

Asumida como premisa que es este el objetivo
a cumplir, es decir, que la Camara Alta debe ser
el cauce adecuado de participacion de las
Comunidades Auténomas en la voluntad estatal.
el centro del Estado de las Autonomias y de la
representacion territorial y para ello, amén de las
distintas alternativas que ofrecen los partidarios
de la reforma reglamentaria que hemos visto,
tenemos otras propuestas que tampoco tienen
pretension de reforma de la Constitucion y que
tratamos separadamente por su originalidad.

Asi nos encontramos con la postura de
Garrorena Morales20, quien, a pesar de conside-
rar indisociable la reforma del Senado de la refor-
ma de la Constitucion, planteé que en caso de
que se eligiese la via de reforma reglamentaria
reforzar esta postura con la lectura algo laxa de
algun precepto constitucional. Proponja “consi-
derar al Senado como un érgano constitucional
de estructura compleja, articulado en dos seccio-
nes funcionalmente especializadas, en el que los
Senadores provinciales pudieran trabajar como
Camara legislativa “Seccion especializada” en la
segunda lectura de los proyectos de ley, y los
Senadores autonémicos pudieran hacerlo con
idéntica especializacion en las cuestiones propias
de la coordinacion territorial”. La propuesta es
arTiesgada, porque podria llevar a confundir la
existencia de las Secciones especializadas con las
normas de funcionamiento de la Camara en
Pleno y Comisiones. Acaba planteando finalmen-
te que debe operarse sobre otras normas, como
son las relativas a los Senadores autonomicos, el
estatuto de estos y su sistema de relaciones con
las instituciones autonoémicas.

19. RIPOLLES SERRANO. M.R.. "La funcionalidad del Senado...”

Cabe tomar también aqui en consideracion
separada la propuesta que hace X. Arbos2l, por
ser de algun modo la que posteriormente, y sal-
vando las distancias en cuanto a forima y conte-
nido, realizaria la Comisién de Reforma del
Reglamento (11 de enero de 1994 que cred la
Comision General de Comunidades Auténomas).
Afecta a la reforma reglamentaria de manera muy
concreta, proponiendo en su momento la crea-
cién de una Comisiéon que corrigiese las deficien-
cias de la Camara de representacion territorial,
integrada unicamente por los Senadores designa-
dos por las Comunidades Auténomas, a la que
corresponderia examinar los textos normativos
al mismo tiempo que al Congreso (ampliandose
asi los plazos del art. 90 C.E.), estableciendo,
ademas, una mas estrecha colaboracion entre los
senadores designados por las Comunidades
Auténomas y las Instituciones a las que repre-
sentan, con cierta independencia de los partidos
politicos a los que pertenecen. Proponia por ulti-
mo fomentar los mecanismos de colaboracién y
cooperacion entre Comunidades Auténomas y
entre éstas y el Estado, procurando crear meca-
nismos de integracién cuya articulacion otorgue
al Senado un papel relevante.

Una clara toma de posicién en favor de la
Comisién General de Comunidades Auténomas,
creada por la reforma del Reglamento del Senado
de 11 de enero de 1994, como punto de referen-
cia en tormo al cual centrar la potencialidad del
Senado y el desarrollo del Estado territorial, es el
que nos ofrece J.A. Alonso de Antonio cuando
dice que “El ultimo debate celebrado sobre el
Estado de las autonomias ha demostrado, junto
con los anteriores, que el Senado y en particular
hasta el momento su Comision General de las
Comunidades Auténomas es el marco mas ido-
neo para reflexionar conjuntamente, ...sobre las
cuestiones mas vivas de nuestra estructura terri-
torial™22.

Incluimos en este apartado, por ultimo, la pro-
puesta realizada por Aragén Reyes<+< que no cree
pertinente acudir a la reforma de la Constitucion
para reformar el Senado tanto por la inconve-
niencia politico-constitucional de tal reforma

. op. cit. (pp.120-126). Recuérdese que la pro-

puesta de esta autora es anterior a la reforima del Reglamento.

20. GARRORENA MORALES. A.. "Intervencion en el debate sobre la reforma del Senado” en "Anuario de Derecho
Constitucional y Parlamentario”. nium.3. Asamblea Regional de Murcia .1991. (pp. 211-218).

21. ARBOS. X.. “El Senado: marco constitucional y propuestas de reforma”. Revista de las Cortes Generales. ntm.

24. Madrid .1991. (pp. 7-33).

22. ALONSO DE ANTONIO. J.A.. “Estudios sobre la reforma clel Senaco”. Fernandez Ciudad. S.L. Madrid. 1999. (p.

2419

23. ARAGON REYES. M.

Intervencion en "Tema para debate: la reforma del Senaco” en "Anuario de Derecho

Constitucional y Parlamentario” num.3. Asamblea regional de Murcia. 1991. (pp. 206-209)
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como por parecerle incorrecto acudir a la reforma
de la Constitucion cuando no es estrictamente
necesario. Considera que la Constitucion deja
espacio para la reforma del Senado buscando su
mayor especializacién funcional autonémica, sin
necesidad de reformarla. No pareceria logico,
viene a decir, que la Constitucion. para cumplir-
se, deba modificarse. Hay por tanto que extraer
de ella, sin reformas ni cambios, “todas las poten-
cialidades que encierra”. Planteado asi el objeti-
vo, el instrumento juridico que seleccionara para
corroborar su teoria sera el que le va a otorgar el
titulo de postura mas original dentro de los no
partidarios de la reforma constitucional. Cabe,
segun este autor, una Ley Organica del Senado
amparada por el articulo 69.2 C.E. (vestigio de la
Ley Organica a la que se penso remitir el desa-
rrollo del Senado en la etapa del proceso consti-
tuyente) que dé satisfaccion al “cumplimiento de
la especializacion funcional autonémica”con mas
facilidad que la modificacién reglamentaria, aun-
que sin desdenar como complementaria esta
modificacion. Como ventajas con las que la Ley
Organica cuenta sobre el Reglamento, estan la
mayor capacidad de que dispone el legislador en
la elaboracion de la Ley Organica, porque para el
Reglamento tiene la limitacion de no poder regu-
lar la especializaciéon funcional y el estableci-
miento de mayorias cualificadas para la adopcion
de acuerdos de las Camaras, y tampoco podria
recoger la actividad colegisladora que correspon-
deria desarrollar a Congreso y Senado. Si fuese
necesaria, la reforma del Reglamento vendria
después. Dejando a salvo otras posibles criticas,
valga como resumen de todas, que -como ha
expuesto Punset Blanco- el art. 69.2 de la C.E.,
no se refiere a ninguna Ley Organica que desa-
rolle la materia parlamentaria, materia que por
otra parte estaria constitucionalmente sometida
areserva de Reglamento parlamentaﬂoz4.

Para poner término a esta primera parte de
nuestra exposicion serialaremos cémo las posi-
ciones doctrinales que acabamos sucintamente
de exponer y a las que hemos considerado mino-
ritarias, son las que finalmente se impusieron
en la profundizacion de la territorializacion de la
Camara Alta cuando se aprobd la Reforma del
Reglamento de 11 de enero de 1994 creando la
citada Comision General de las Comunidades
Auténomas. Esta prometedora reforma, que hizo
creer en una posible solucién, al menos temporal,
traslada su resultado final a la voluntad de las

fuerzas politicas y a su actitud, no sélo en el
Senado sino especialmente en el Congreso, en el
Gobiermo del Estado y también en las propias
Comunidades Auténomas. Sin embargo, no se ha
cumplido lo esperado y quienes en su momento
vacilaban entren la reforma del Reglamento o de
la Constitucion, asi como quienes ponian como
condicién previa la reforma del Reglamento para
llegar a la de la Constitucion, demandan hoy que
se actuie sobre la Carta Magna para llegar, o al
menos intentarlo, a la meta de las soluciones
esperadas.

Como ha serialado E. Aja, "se puede realizar,
como se ha hecho, la reforima del Reglamento
parlamentario y a la vista de los resultados y las
limitaciones, plantear la reforma constitucional;
porque en este proceso pueden clarificarse los
objetivos y formarse una opinién mas concreta
sobre las necesidades reales del Estado
Autonémico que el Estado debe atender, sin infe-
rirlas en abstracto de otros modelos de derecho
comparado. A mi me parece que este es el mejor
enfoque: situar la reforma del Senado en el marco
de las necesidades principales del Estado
Autondmico, para que contribuya a su solu-
cion™29. La reforma puede servimos de referencia
para “dos fines muy claros. uno mejorar el fun-
cionamiento actual de las relaciones entre las
Comunidades Auténomas y las Instituciones
centrales, y dos preparar las lineas de lo que
pueda ser en el futuro la reforma de la
Constitucion”26. '

2.2 LA REFORMA DEL SENADO MEDIANTE
LA REFORMA DE LA CONSTITUCION.

En la actualidad, -no hay ninguna duda- la
mayor parte de los expertos sobre el tema pro-
pugnan la necesidad de alterar la Constitucion
para que la reforma del Senado sea verdadera-
mente efectiva: sobre ello hay practicamente una-
nimidad, perolas discrepancias comienzan cuan-
do se trata de definir cémo debe hacerse la refor-
ma y con qué alcance, fijando los objetivos que
deben quedar satisfechos.

Los principales motivos que parecen conducir
a la necesidad de reforma de la Constitucion son
en esencia los mismos que demandaban los
defensores de la reforma reglamentaria (princi-
palmente convertir al Senado en una Camara de

24. PUNSET BLANCO. R. "Tema para debate: la referma del Senado” en "Anuario de Derecho Constitucional y
Parlamentario”. nam. 3. Asamblea regional de Murcia. 1991. (p.221).

25. AJA. E.. "El Senado autonémico. enftren la reforma reglamentaria y la reforma constitucional”. Informe
Comunidades Auténomas 1993. Vol. I. Instituto de Derecho Publico. Barcelona. 1994. (p.565)

26. AJA. E.. "La reforma clel Senaclo” (Debate). Cuadernos y Debates... op. cit. (p.194
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Representacion Territorial), con alguna diferencia
importante en este caso: la reforma de la
Constitucién es infinitamente méas relevante por-
ue no se topa con los limites que tiene el desa-
rrollo  reglamentario; porque es en la
Constitucion donde debe tener cabida la configu-
racion basica del Estado de las Autonomias en
donde el Senado es pieza indiscutible: y porque
independientemente del fin que husquemos para
el Senado, ¢ste forma parte de la arquitectura
institucional y constitucional de nuestro Estado.
La diferencia de la eleccion entre las dos vias es
importante de cara a las limitaciones que pueden
presentar. Asi “mientras la reforma de la
Constitucion permitiria configurar la composi-
cion y las funciones del Senado con toda libertad
para que desempenie el papel de Camara
Autondmica. la reforma del Reglamento parla-
mentario tiene los limites. fijados por la
Constituciéon, a su composicion y sus
funciones™7. Dejar la regulacion de aspectos
trascendentales para el Senado como institucion
constitucional, y pieza clave del Estado
Autonémico en sede reglamentaria. rozaria pro-
bablemente la inconstitucionalidad.

A todo ello debemos arladir como la esperada
reforma del reglamento del Senado de fecha 11 de
enero de 1994, en la que con la creacion de la
Comisién  General de la Comunidades
Auténomas con sede en la Camara Alta. se bus-
caba potenciar la participacion autonoémica y la
representacion territorial constituyéndola en un
foro de debate paralas Comunidades Auténomas
. ha tenido un éxito limitado y ha demostrado que
los avances han sido menores de los previsios en
principio, dejando sensacion de frustracion y
descontento.

Nos queda ahora por estudiar algunas pro-
puestas doctrinales que defienden la reforma de
la Constitucion. Dos de ellas merecen mencion
aparte por dos motivos que les son comunes: la
soledad de los ponentes que las defienden, que
no han encontrado adeptos a su causa. y el
hecho significativo de que no tienen por objetivo
el hacer del Senado wuna Camara de
Representacion Territorial, no muestran ningan
interés por el desairollo del ast.69.1 C.E.

27. AJA. E.. "El Senado autonomico. entre la reforma reglamentaria y la referma constitucional”..

A) EL SENADO SIN CARACTER DE CAMARA
DE REPRESENTACION TERRITORIAL:

a) El Senado como Camara de Notables

El punto de partida de este tipo de Camara pro-
puesto por Herrero de Mirion?8 reside en la con-
sideracién de que Esparna no es un Estado fede-
ral, y tampoco esta en camino de serlo, por lo que
la reforma del Senado desde una perspectiva
territorial debe quedar descartada, debiendo
optarse por una Camara de Notables formada por
quienes tengan una experiencia politica y social
cualificada y puedan rendir especiales servicios al
Estado. Esta reforma. que si hubiera de hacerse
exigiria no solo el momento oportuno. sino tam-
bién un “consenso unitario” sobre la misma,
viene a evitar que en las dos Camaras cuya
“representacion politica esta protagonizada fun-
damentalmente por partidos politicos...se produz-
ca una repeticion de actitudes”. Nos encontraria-
mos con un Senado con funciones de iniciativa y
reflexion politica a largo plazo que actuase con
criterios de prudencia. La Constitucion habria de
reformarse recogiendo articulos acordes con las
{funciones del nuevo Senado.

Otro aspecto importante de esta propuesta
seria el procedimiento de selecciéon de los nota-
bles que han de formar la Camara. La diflicultad
radica en el fuerte arraigo que existe en la socie-
dad esparniola del principio de igualdad. segan H.
de Mifén que haria muy dificil entender que
determinadas personas, sin haber sido elegidas,
tengan competencias en una de las Camaras de
Las Cortes Generales. Sin embargo, hay que sena-
lar que esas competencias no serian legislativas,
sino de iniciativa y de reflexion, y que supondrian
el aprovechamiento para todo el conjunto de la
ciudadania de las mentes mas prestigiosas del
pais. La eleccion para tener un Senado indepen-
diente seria. nos dice Herrero de Miiion, también
independiente, “una Camara, en fin, de notabili-
dades sociales y politicas de base estrictamente
democratica. dedicada a una politica que escapa
al conflicto electoral y al reparto de poder™.

b) El Senado como Camara Corporativa.

Esta original solucion, expuesta por M.
Ramirez29, coloca a la segunda Camara como un

. op. cil. (p.564).

28. HERRERO DE MINON. M. “El Senaclo e Notables: ;conservaclor o innovador?” en “Tribuna sobre la reforma
del Senado”. Real Academia de Ciencias Morales y Politicas. Madrid.1996. (pp. 213-230). También en los debates
sobre "La Refornma del Senado” celebraclos por la Fundacion Encuentro en Madrid el 14 de diciembre de 1994. de

publicacion interna y restringida. (pp. 21-24).

29. RAMIREZ JIMENEZ. M. "El Senado entre la wtopic y el nuevo pluralismo” en “Tribuna sobre la reforma del
Senado”. Real Academia de Ciencias Morales y Politicas. Madrid. 1996G. (pp. 231-246)

pag. 70



"¢ Qué Senado?: su territoralidad y su reforma”

reflejo del nuevo pluralismo caracteristico del
moderno Estado Social de Derecho que destaca
como junto al auge y protagonismo del asociacio-
nismo actual, el hombre no soélo es ciudadano.
sino también funcionario, emypresario, pensionis-
ta.... y tiene cada vez mas importancia su partici-
pacion en la Democracia de codecision (politica
por consenso). Es lo que la ciencia politica norte-
americana llamma “corporatismo”, frente al viejo
corporativismo de los regimenes autoritarios.
Todo ello sin olvidar el declive ideolégico y repre-
sentativo de los partidos politicos que da juego a
este tipo de alternativas.

Partiendo de estos antecedentes la propuesta
consiste en orientar la reforma del Senado hacia
“...una Camara representativa de este nuevo plu-
ralismo para que en ella expongan y defiendan
sus intereses [las asociaciones| se trataria de un
Senado entendido como Camara colegisladora y
participativa, con presencia de esa riqueza aso-
ciativa. Lo que hoy esta fuera de los partidos y de
las mayorias y que no debe seguir asi”. De nuevo
esta propuesta exige a sus hipotéticos destinata-
rios “desmitificar la carga igualitaria de nuestra
actual Democracia™ para poder entrar consen-
suadamente en la reforma de la Constitucion.

B) EL SENADO COMO CAMARA DE
REPRESENTACION TERRITORIAL:

a) Un Senado representativo de los Entes
Locales.

Es sin duda este un tipo de reforma coherente
con la articulacion territorial que el constituyen-
te dispone en el art. 137 C.E.. puesto que si, en
los términos literales de este articulo <<El Estado
se organiza territorialmente en municipios. pro-
vincias y las Comunidades Auténomas que se
constiluyan>>, parece existir una carencia enla
no representacion de los Entes Locales en un
Senado definido previamente en el art. 69.1 como
<<Camara de representacion territorial>>. Esta
reforma no exigiria modelos federales como refe-
rente. sino que se respete en primer lugar la
representacion mayoritaria de las CC.AA. y sus
hechos diferenciales, pero “sin dejar de recoger
también una suficiente representacion de las
Entidades Locales. agrupadas por provincias
dentro del ambito de cada Comunidad
Auténoma30.

30. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ. J.L.

"El Senado de la Espana vertebrada”.
Constitucional. nium. 49. Enero-Abril 1997. (pp.125-140).

En Dereclio comparado, la Constitucion fran-
cesa regula un Senado que se define también
como Camara de representacion territorial como
el espanol. y que es elegido por sufragio indirecto
por quienes representan a municipios, departa-
mentos. y también regiones. Del mismo modo. la
Constitucion de Holanda cuenta con un Senado
elegido por quienes componen los 6rganos supe-
riores de unas provincias que son en sentido
eslricto entidades locales. No puede dejar de
seilalarse. sin embargo, que ambos sistemas son
unitarios.

La propuesta de reforma para concluir en un
Senado con representacion de los entes locales
ha sido expuesta incluso con detalle por su prin-
cipal valedor. Martinez Lopez-Muniiz:

- Un Senado mas reducido en numero de
senadores ( en tormo a 182). representando estos
en su mayoria a las CC.AA. (92), después a los
municipios agrupados en provincias e islas (86).
sin olvidar Ceuta y Melilla (4).

- Adecuacion proporcional entre la poblacion
representada y el territorio.

- Eleccion: los senadores autonomicos se ele-
giran por las asammbleas Legdislativas, siendo
siempre uno de ellos su Presidente, y los locales
por las respectivas Diputaciones provinciales,
Cabildos o Consejos Insulares. La regulacion
autonomica preveria todos los supuestos, y debe-
ria en todo caso respetar los principios de pro-
porcionalidad.

- Las compelencias serian de materia princi-
palmente autonoémica y local. dejando en el resto
la supremacia al Congreso. sin perjuicio de deter-
minar en algunos casos mayorias reforzadas para
superar enmiendas o vetos del SenadoS1.

Sin duda, ésta nos parece una de las posturas
mas curiosas que se han planteado sobre la
reforma del Senado al llevar hasta sus ultimas
consecuencias y representacion en el Senado la
division territorial que hace la Constitucion. des-
carlando ademas el paso hacia el federalismo de
nuestro Estado e invocando su unitariedad.

Cabe también hacer en este apartado recorda-
torio de la propuesta de Garrorena Morales32.

Revista Espanola de Derecho

31. MARTINEZ LOPEZ -MUNIZ. J.L. “El Senado de la Espafia vertebrada”. Revista Espanola de Derecho

Constitucional. num. 49. Enero-Abril 1997. (pp.125-140).

32. GARRORENA MORALES. A.

“Intervencion en el debate....”

. op. cit. (pp.211-218)
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que recogiamos mas arriba, y en la que hacia
referencia a la figura de los Senadores provincia-
les en el caso de que la reforma del Senado vinie-
se por la via de la reforma reglamentaria, y no por
la constitucional. Estos senadores serfan repre-
sentantes de entes locales.

Por ultimo, hacemos mencién de D. Lopez
Garrido33 en su propuesta de reforma constitu-
cional para reformar el Senado, que veremos mas
adelante, de las competencias que deberia tener
el Senado para ser vehiculo de intereses munici-
pales sin tener representaciéon Municipal.

b) Un Senado representativo de las
Comunidades Auténomas.

Comparece esta propuesta como la de caracter
mayoritario y preferida de la doctrina y como
razon que verdaderamente la justifique, hasta el
punto de hacer necesaria la modificacién de la
Constitucion en la regulacion del Senado, no esta
i su dudosa funcionalidad, ni el hecho de dupli-
car al Congreso, sino la “conveniencia de confi-
gurar una instancia para la representacion de las
Comunidades Auténomas entre las instituciones
centrales del Estado™34. La biisqueda de la inte-
gracion de la voluntad autonémica en la voluntad
estatal origindé en su momento la reforma del
Reglamento del Senado (ya vista mas atras) , y
demanda hoy dia la reforma de la Constitucién,
peticién ésta a la que doctrinalmente no pueden
oponerse demoras, porque el ensayo de reforma
del Reglammento como paso previo a la reforma
constitucional ya esta hecho, pero que, desde
una perspectiva politica, no parece encontrar
nunca el momento oportuno ni el suficiente con-
senso para que lo sea, si tenemos en cuenta que
han sido varios los intentos de reforma que han
acabado en fracaso, y que actualmente el proyec-
to de reforma del Senado se encuentra en via
muerta.

Como ya dijimos en otra parte de esta exposi-
cién, lo que se busca es hacer viable en la practi-
ca el art. 69.1 C.E que dispone que <<El Senado
es la Camara de representacion territorial>> con-
cordandolo con el resto de los parrafos que lo
componen, cuestién que no es posible por la pro-
pia diccién de los mismos, y que inevitablemente
conducen a la reforma constitucional.

Esta reforma constitucional es necesaria, y asi
lo viene serialando buena parte de la doctrina (a
la que nos referiremos después) para dotar a las
Comunidades Auténomas de un “foro de partici-
pacion en el Estado autondmico que evite algu-
nas de sus deficiencias importantes, como la
multiplicaciéon de conflictos de competencias y
los excesos del Estado en la legislaciéon basica, al
mismo tiempo que refuerza las relaciones inter-
gubermamentales, impulsando la realizaciéon de
convenios entre Comunidades Auténomas y su
participaciéon en la Unién Europea"ss.

A la consecucion de tan claros objetivos se
llega con la reforma constitucional del Senado,
pero ¢coémo debemos hacer esta reforma?. Para
responder con cierta sistematica, vamos a dife-
renciar aqui las dos Camaras de tipo territorial
que existen en el Derecho comparado: el Senado
propiamente dicho y el Consejo federal para ir
clarificando en tormo a ellas opciones y posturas
doctrinales.

Los Senados, como el nuestro, son Camaras
formadas por parlamentarios con mandato repre-
sentativo y voto individual, mientras los
Consejos, del que es prototipo el Bundesrat ale-
man, se compone de miembros designados por el
Gobiermo de los Lander de entre sus propios
miembros, estan sometidos a mandato imperati-
vo y su voto es fruto de la delegacién parlamen-
taria del Land unitariamente concebida conforme
a las directrices de Gobiermo de cada Estado. Las
diferencias mas importantes entre ellas son que
en el Senado la representacion parlamentaria es
fuerte, mientras que en el Consejo esta represen-
tacion es muy débil, y en segundo lugar que la
situacion de poder de los Consejos es mayor que
la de los Senados con representacién parlamen-
taria. Tampoco podemos olvidar el voto unico
que representa al Land. que habla con una sola
voz, {rente a la pluralidad de votos que en el
Senado existen fruto de la representaciéon parla-
mentaria y que vinculan mas por la pertenencia
al partido que por la representacion de la entidad
territorial representada.

Hecha asi la distincién resenaremos dos posi-
ciones doctrinales principales, la de aquellos que
se manifiestan abiertamente en defensa de la
trasposicién del modelo del Bundesrat aleman,
unico Consejo federal de estas caracteristicas en

33. LOPEZ GARRIDO. D. "Hacia un nuevo Senado. Propuesta de reforma constitucional”. Revista de las Cortes

Generales. ntun. 33. Madrid.1994. (pp.8-25).

34. AJA FERNANDEZ. E. "El Estaclo autondmico. Federalismo y hechos diferencicles”. Alianza editorial. Madrid.

1999. (p.215).

35. AJA FERNANDEZ. E. "El Estacdo Autonémico...". op. cit. (p.216)
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el continente europeo, al sistema espariol en su
puridad sin necesidad de adaptarlo o retocarlo
mas que en el namero de sus miembrosy otras
puntualizaciones menores: es la postura defen-
dida por E. Aja36 a lo largo de toda su trayecto-
ria profesional y también el profesor Portero
Molina, partidario de reformar la Constitucion
“Solo si se asume plenamente el modelo ale-
man"37, porque es dentro de este modelo donde
encuentra verdadero sentido la inordinacién
autondémica (participacion de los miembros en la
produccion de la voluntad estatal), y ello hasta el
punto de rechazar este profesor cualquier tipo de
reforma de la Constitucién o del Reglamento del
Senado encaminado a favorecer la participacion
de las gobiernos auténomos en el gobiermo cen-
tral que no venga del modelo aleman.

La otra concepcion es, la de quienes asumien-
do las ventajas del Bundesrat aleman, que no son
pocos, hacen su propia adaptacién o matizacién
para aplicarlo al sistema espanol sin excesivos
traumas. El principal problema que ven estos
autores para llevar a buen término esa operacién
radica principalmente en el déficit democratico,
que entienden que se daria en un Estado como el
nuestro, si la eleccion de los Senadores, miem-
bros de una de las Camaras que configuran las
Cortes Generales, las realiza el Gobierno de las
Comunidades Auténomas, y no los electores
directamente, o las Asambleas legislativas por
designacion, como es caracteristico de las
Camaras parlamentarias con mandato represen-
tativo. Asi, lo exponen entre los autores mas sig-
nificados  Juan José Solozabal38 y Antonio
Torres del Moral39.

Punset Blanco40, aunque en principio sigue la
linea argumental de los autores anteriores, intro-
duce una matizacién importantisima, como es
que la designacién de Senadores soélo la podran
hacer los gobiernos de las Comunidades
Auténomas, previa supresioén del mandato impe-
rativo prohibido por nuestra Constitucion taxati-

vamente en su art. 67.2, o las Asambleas legisla-
tivas.

A Garrorena Morales?! tampoco le parece tras-
ladable la férmula del Bundesrat aleman con
designacién directa por los Gobiernos de los pro-
pios Estados y mandato imperativo. Esta tradi-
cién, firmemente asentada en el federalismo ale-
man que tiene una importante carga gubema-
mental, no tiene entre nosotros ese peso tradicio-
nal porque en el Estado de las Autonomias pri-
man los Parlamentos Autonémicos en detrimento
de los Gobiemos. El modelo austriaco de eleccién
indirecta confiada a los Parlamentos de los
Estados miembros le parece el mas adecuado,
pero sin el correctivo de la proporcionalidad, por-
que ésta ha supuesto en el Consejo Federal de
Austria que no se consiga la presencia unitaria
de los Lander, sino la de los partidos, que vienen
a reproducir el debate de la primera Camara.
Respecto a la articulacion de la participacion de
las Comunidades Auténomas en la formacién de
la voluntad central llamada a hacerse presente
en las relaciones con otros Comunidades
Auténomasy, sobre todo, con la Unién Europea,
es preferible al modelo del Consejo Austriaco, que
debido al correctivo de la proporcionalidad, se ha
visto obligado a crear un érgano especifico al
margen del Bundesrat, la Conferencia de
Presidentes, para asegurar la voz unitaria de
cada Land.

Cerramos esta sucinta exposicién de posturas
doctrinales con la mencién de dos autores rele-
vantes. En primer lugar Juan José Laborda42,
que como vimos al principio de la exposicién fue
partidario de la reforma del Senado a través de su
Reglamento hasta que la experiencia le llevo a
militar en las filas de los que demandan la refor-
ma de la Constitucién. El nuevo Senado que pro-
pone debera seguir siendo Camara Parlamentaria
y no un Consejo formado por gobiermos territo-
riales como el caso del Bundesrat, modelo que
rechaza de plano. )

36. AJA FERNANDEZ. E. “Por un Senado de las nacionalidacdes ..." op. cit. (pp.447-465): en el mismo sentido “El

Estacdo Autondmico...” op. cit. (pp. 215-221).

37. PORTERO MOLINA. J.A. "Contribucién a la reforma...” op. cit. (p.103).

38. SOLOZABAL ECHAVARRIA. J.J. "Presupuestos y limites de la reforma constitucional del Senado" en

Autonomies. nam.20. Barcelona. 1995 (pp. 72-76).

39. TORRES DEL MORAL. A. "El Senado”. Revista de Derecho Politico. nam.36. 1992. (pp.357-375).

40. PUNSET BLANCO. R. "La territorializacion del Senado y la reforma de la Constitucién” en Revista Esparola de
Derecho Constitucional. nam.37. Enero-Abril 1993. (p.p.81-90).

41. GARRORENA MORALES. A. "Una propuesta para la reforina constitucional del Senado”. Revista de las Cortes

Generales. niim.34. Madrid 1995. (pp.8-49).

42. LABORDA. J.J. "La reforma del Senado” en Temas para el Debate. nim.18. Madrid 1996. (pp. 58-61)
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Por otro lado., D. Loépez Gartido43, que optla
por el sistema de Camara parlamentaria, pero
que no hace ninguna referencia al modelo ale-
man del Bundesral cuando propone la reforma
del Senado exhaustivamente y articulo por arti-
culo, aunque si introduce una novedad impor-
tante respecto a los otros autores citados. como
es el alribuir a las Comunidades Auténomas su
especializacion legislativa en textos legales rela-
cionados con competencias que son propias de
estos entes territoriales, y también de los
Municipios. para de este modo convertirse en
vehiculo de intereses municipales que se verian
etéreamente representados en esta Camara sin
ocupar materialmente ninguno de sus asientos.

Todas las propucstas mencionadas. pese a la
mayor o menor disparidad entre ellas coinciden
en elegir a la Comunidad Auténoma como cir-
cunscripcion electoral. descartando la provincia
cue, como cs bien sabido prevé ahora el art. 69.2
C.E.

CONCLUSIONES PARA UNA REFORMA DEL
SENADO.

El tema de la refonma del Senado se nos pre-
senta tan antiguo como antigua es su regulacion
en la Constitucion actual. La insatisfaccion doc-
trinal que ha originado la regulacion del Senado
no ha nacido fruto de la experiencia ni del deve-
nir de la Camara en el desairollo de sus funcio-
nes. Ya desde antes de comenzar su andadura.
es decir, cuando la Constitucion de 1978 todavia
era un proyecto en manos de los constituyentes,
numerosas voces pedian para el Senado. tanto
dentro como fuera del Parlamento, un papel pro-
tagonista o coprotagonista junto al Congreso. y
no esa caracterizacion de secundario que le con-
dena a no poder desarrollar correctamente esa
definicion del art. 69.1 que tan claramente le
define como <<Camara de representacion territo-
rial>> por mera descoordinacion de este parrafo
con el resto del contenido del articulo.

Doctrinalmente. como hemos tenido ocasion de
ver, son pocas las posturas que dediquen un tra-
tamiento favorable al Senado, y menos las que no
consideren conveniente una reforma de la
Camara. Pero por si estas opiniones y demandas
de reforma realizadas por expertos sobre en la
materia no fueran suficientes, a ellas podemos
sumar las que han sido vertidas por represen-
tantes de partidos politicos respaldando y apo-
yando, al menos supuestamente, la necesidad de
esa reforma. Si esta es la realidad en la que nos

movemos y las posiciones que al respecto se han
expuesto rozan casi la unanimidad. ¢por qué no
se reforma el Senado?, ¢es posible pensar que lo
que resulta conveniente, al menos politicamente,
es el mantenerlo en estado de “enfernio perma-
nente’?.

No podemos saber las causas de la obstina-
cion. o probablemente despreocupacion. de aque-
llos llamados a reformar el Senado, que no son
olros que los representantes de los partidos poli-
ticos en el Parlamento, y sobre todo, cuando
publicamente las declaraciones que nos hacen
llegar. incluso a través de sus programas politi-
cos. vienen a contradecir radicalmente su falta de
accion para poner en marcha la reforma, y aun a
pesar de que han sido varias las Comisiones
nombradas para el estudio de una reforma de la
Camara Alta. Pero puede ser que haccer declara-
ciones a favor de la reforma sea lo politicamente
correcto, mientras que lo politicamente practico
sea no realizar esta reforma.

Las referencias que se hacen en tomo a la
necesidad de un consenso politico total y gene-
ralizado, y a la estabilidad del sistema constitu-
cional que parece podria ponerse en peligro con
la reforma de la Constitucion, en el fondo buscan
repelir con igual relevancia y amplitud el consen-
so que sirvio de base a la aprobacion de la
Constitucion de 1978 como punto de partida
necesario para la reforma constitucional. y como
acuerdo previo para el cambio. Sin embargo, olvi-
dan que las circunstancias politicas. economicas
y sociales que rodearon la aprobacion de la
Constitucion son hoy muy diferentes, al igual que
las demandas a las que hay que dar respuesta.
La sociedad espanola es en la actualidad una
sociedad democraticamente madura, y lo mismo
ocurre con nuesiros politicos: ya no hay que
aprender a moverse en el marco de la
Constitucion, la Constitucion esta comunmente
aceptada, su remodelacion si es de cara a su
mejora no lesionaria ni la convivencia ni la arqui-
tectura constitucional construida hasta el
momento.

Existe el temor, tampoco demasiado justificado
si no hay acuerdo previo y mayoritario para ello,
a que iniciada la reforma constitucional ésta
pueda alcanzar a parte del articulado que se
encuentra fuera del Titulo III, sobre todo porque
seria muy dificil que se limitara a conseguir
incrementar la presencia de las Comunidades
Auténomas en la formaciéon de la voluntad esta-
tal, sin entrar en aspectos que afectasen al

43. LOPEZ GARRIDO. D. "Hacia un nuevo Senado. Propuesta de reforma constitucional”. Revista de las Cortes

Generales. nam. 33. Madrid, 1994. (pp. 8-25)
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Estado de las Autonomias, donde la solucion téc-
nica y el acuerdo politico serian bastante mas
complicados de conseguir. Este razonamiento no
nos parece 6bice suficiente para denegar el paso
a la reforma, sobre todo si lenemos en cuenta
que en 1978 nada se sabia de lo que ocuiriria 20
anos después sobre el desarrollo del Estado
Autonomico. que la Constitucion solo apuntaba:
hoy sin embargo. algo es evidente. y es que las
dudas originarias sobre el futuro de las
Autlonomias estan ya practicamente resueltas o
encauzadas. No entendemos porqué existen tan-
los reparos a que nuestros representantes politi-
cos alcancen un nuevo pacto para redefinir el
Senado como Camara de representacion territo-
rial. que es de lo que se trata. si con el mismo se
beneficia el buen funcionamiento del Estado de
las Autonomias. y sobre todo se encuentra sélida
justificaciéon a una Camara que para muchos,
como siga por iguales veredas. deberia desapare-
cer de la vida institucional.

Definitivamente creemos que la reforma del
Senado es necesaria, y que los obstaculos que se
alegan, si bien son ciertos, no son insalvables. El
consenso politico se puede conseguir dialogando
y acudiendo a los expertos sobre el tema que pue-
den ofrecer interesantes soluciones que lleven al
acuerdo a los diferentes partidos politicos. Por
otra parte, el miedo a que la reforma llegue tam-
bién al Titulo VIII de la C.E. deberia perderse,
porque si en principio el acuerdo de reformar la
Constitucion también incluye su alcance, no
tiene porqué haber desbordamiento posterior por
parte cle los representantes politicos. que pidan

reforma mas alla de lo previamente acordado.
Todo ello sin olvidar que si se considera esa refor-
ma realmente necesaria, la conclusion es que
deberia hacerse.

Lo que creemos. en realidad es, que existe una
importante falla de voluntad politica. que al
Gobiemo le interesa un Senado como el actual,
que puede sacarle de apuros en caso de mayori-
as débiles: que el Congreso se encuentra “bien”
sin una Camara que le haga sombra. que le eslé
subordinada v que desde una perspectiva positi-
va, incluso pueda en ocasiones perfeccionar su
labor: vy que los partidos politicos encuentran en
el Senado el lugar adecuado para que sus miem-
bros empiecen sus carreras politicas y las ternii-
nen. sin tener que hacer sombra a los Diputados
mas relevantes.

Pero el Senado debe ser una Camara de repre-
sentacion temritorial porque asi lo manda la
Norma Fundamental y lo demanda el buen desa-
rrollo cdel Estado de las Autonomias. Para ello se
reformo el Reglamento del Senado el 11 de enero
de 1994. pero esa reforma como hemos visto alo
largo del trabajo. y asi ha senalado la mayor
parte de la doctrina, ha sido insuficiente. Por eso
se hace imprescindible reformar la Constitucion,
sin miedo y en el momento mas oportuno que es
el que nos esta indicando el Estado Autonémico.
Como se ha dicho. si la Constitucion prevé sus
reforma ¢ por qué nuestros polilicos se la nie-
gan?. La reforma de la Constitucion, en lo que al
Senado concieme, la demanda la coherencia.
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