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RESUMEN: La Reforma del Senado debe articularse sobre un determinado
esquema configurativo, seguramente sin variar las funciones tipicas de la institu-
cién y convirtiéndola en verdadera cimara de representacion territorial. Ello supon-
drd partit de la organizacién institucional de las comunidades aui6nomas, desig-
nando a los senadores preferentemente a través de un sistema electoral mayoritario,
que no introduzca el mandaio imperativo, pere que haga presente en el Senado los
intereses de los gobiemos autonémicos. ’
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tivo.

ABSTRACT: The new Senate will pursuit the typical functions of the institu-
tion buf trying to correspond 1o a true «chamber of territorial representations. In
order to achieve this it is proposed a designation mayoritarian system that , withonth
introducing the imperative mandate, represent in the Senate the points of view of
the autonomous governments.
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I. CONSIDERACIONES PRELIMINARES SOBRE LA POSICION
CONSTITUCIONAL DEL SENADO, ESTO ES, SUS FUNCIONES
Y ATRIBUCIONES

El ndcleo de este trabajo consistird en una reflexion sobre lo que pueda
querer significar la expresién Cdmara de representacion territorial, en cuanto
fundamento de una reconsideracidn de la posicidn constitucional del Sepado
como objetivo obvio de la reforma de este érgano que actualmente se pro-
yecta, asi como de las manifestaciones institucionales que esa calificacién
implica. Sin embargo con carécter previo quizs no sobre realizar algunas
observaciones, que ayuden a entender el alcance y sentido de lo que aqui
Se proponga.

En primer lugar, convendria llamar la atencién sobre la atribucién que
se ha hecho a las carencias del Senado de las deficiencias de nuestro Estado
autondmico, de modo que la rectificacion del esta Cdmara, tendria unos
efectos salutiferos infalibles sobre el edificio institucional de la democra-
cia espafiola. Este juicio reposa, me parece, en algunas valoraciones sobre
los datos de la propia realidad espafiola y aun de las posibilidades en gene-
ral de las Segundas Cdmaras en los sistemas descentralizados que consi-
dero incorrectas.

Las deficiencias integradoras de nuestro Senado se presentan, como es
sabido, en primer lugar, en el plano normativo constitucional, en el que es
notorio el conlraste entre las funciones que resultan encomendadas a esta
Cémara en cuanto integrante de las Cortes generales, pues el articulo 66 CE
no establece distincién alguna respecto de la posicion del Senado y el Con-
greso, ¥ las competencias que en orden a la realizacion de estas funciones se
especifican a lo largo del articulado constitucional, ya se refieran a la posi-
cidn claramente subordinada de 1a Segunda Cédmara en el proceso legislativo,
en relacién con su condicién, por lo general, de Cimara de segunda lectura,
o se trate de la suerte de las enmiendas a los textos procedentes del Con-
greso; o si hablamos del control del Gobierno, a la no verificacién por su
parte de la confianza politica del Ejecutivo, de manera que los Gobiemos
acceden al poder o lo pierden sin intervencidn del Senado; por no sefialar la
nula intervencion de esta Camara en el ejercicio extraordinario de la potes-
tad lepislativa del Gobierno en el caso de los decretos-leyes. Por todo esto
se ha podido hablar con toda razén de un bicameralismo descompensado, que
no se ha querido corregir con un adecuado desarrollo normativo infraconsti-
tucional, reglamentario ¢ convencional, 1o que quizis mostraba la escasa volun-
tad politica de confiar un verdadero papel antonémico a la institucién.

Pero conviene llamar la atencidn sobre el hecho de que las cansas de
la inferioridad del Senado no tienen, primero, sélo un origen en el plano
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normativo constitucional, y, en segundo lugar, no ha existido tampoco
suficiente disposicion politica para conseguir la equiparacién con el Con-
greso del Senado. La propia calificacién constitucional del Senado como
Cémara de representacién territerial pudo haber dade lugar a desarrollos
reglamentarios que la hubiesen permitido disfrutar de un mayor protago-
nismo en el sistema autonémico. En ese sentido siempre he creido que
existian ya en el terreno del derecho positivo importantes manifestacio-
nes de esas postibilidades. Me refiero naturalmente al desarrolio que el
articulo 189 del Reglamento del Senado hace del articulo 155 de 1a Cons-
titucién. El mencionado articulo 189 prevé, en efecto, un pronunciamiento
autorizatorio del Senado sobre las medidas propuestas por el Gobierno en
relacion con la actuacion opuesta al orden constitucional o atentatoria con-
tra el interés general de Espafia de una Comunidad Auténoma, de modo
que se excluye una posible interpretacién del articule 155 CE que cir-
cunscribiese el objeto de la antorizacién del Senado al principio de inter-
vencién, pero no a las medidas concretas a adoptar, habilitdndose al Senado
—en el apartado 4 del precepto reglamentario— no sélo para denegar la
autorizacién de las medidas propuestas sino para modificarlas o condicio-
narlas. Pero ademds el Reglamento del Senado adopta las decisiones per-
tinentes para que, de un lado, se evite un recurso inmotivado al articulo
155 CE, exigiendo al respecto que, a la solicitud del Gobierno de la auto-
rizacién para proceder contra una Comunidad Auténoma, se le acompafie
la justificacion de haberse realizado el correspondiente requerimiento, asi
como la de su incumplimiento, y de otro, se asegure la pertinencia de las
medidas a adoptar estableciendo 1a necesidad de que su propuesta se con-
tenga en un Dictamen de la Comisién correspondiente —ahora la Gene-
ral de las Comunidades Auténomas—, Comisién a la que hard llegar la
informacién y alegaciones que, a su requerimiento, mediante el Presidente
del Senado, le remita la Comunidad Auténoma en cuestion, la cual podrd
designar de estimarlo procedente una persona que asuma su representa-
cidn a estos efectos.

Ciertamente la inferioridad v aun dependencia, vamos a Hamarla asi,
normativa del Senado podia perfectamente haber sido enmendada en el
terreno de la prictica, si hubiese habido voluntad politica en tal sentido.
En algunas ocasiones ello ha ocurrido con mas frecuencia de 1o que se ha
admitido. En efecto cabia perfectamente que el Senado introdujese modi-
ficaciones en el texto legislativo proviniente del Congreso, como Cémara
en la que se procediese a la incorporacion de enmiendas que no se hubie-
sen pactado o aceptado en el Congreso. De manera que el paso por el
Senado no habria limitado a esta Camara a una tarea de simple apostilla,
como ha acontecido de ordinario, sino que su intervencidn sucesiva en el
tiempo le permitiria incorporar a los proyectos legislativos cambios cuya
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aceptacién no fue posible en el Congreso. Quizds esto es 1_0 que 0curri_6
en leyes como la Ley Orgdnica del Poder Judicial o del Tribunal Consti-
tucional (1).

La consideracién correcta de las causas sobre la situacién del Senado,
nos lleva asf, si se quiere traspasar ¢l plano meramente normativo, a cons-
tatar 1a falta de voluntad politica para suplir los déficits de la institucidn,
de lo que seria prueba el que los partidos politicos en €l Gobierno o fu_era
de él han apenas han atribuido peso a los Senadores en el procese politico,
permitiendo que en nuestro sistema democrético se instalase la idea de que
el Senado o es un lugar de meritoriaje © un cémodo retiro para los politi-
co$ que estin a punto de finalizar su carrera.

II. JUSTIFICACION Y VARIEDADES CONFIGURATIVAS DE LAS
SEGUNDAS CAMARAS

81 de lo que se trata es de atender a las justificaciones del Senado
desde la teoria constitucional, ello en el caso de la Monarquia constitucio-
nal, en cuanto forma politica concreta, no ofrece problemas, habida cuc_nta
de su papel integrador y conservador. Es pacifica , en efecto, la aceptacién
del rol histérico del Senado, como institucién de la Monarquia Constitu-
cional, que de un lado ofrecfa un aspecto claramente conservador, dada su
composicién exclusivamente aristrocrética, interviniendo en la elabm:acmn
de lag leyes en pie de igualdad con la Cimara Baja cuyos «excesos» impe-
dia; pero que, de otro, permitié la incorporacidn al sistema representativo
de elementos procedentes del Antiguo Régimen y cuya coposicidn hubiese
sido peligrosa para estabilidad politica del Nuevo.

_ Cuando el objeto de reflexion es el Senado de nuestro tiempo, las cosas
se presentan de diferente manera segin estemos hablando de un Estado
federal o no. Si se trata de un Senado no federal, en realidad, y con inde-
pendencia de los argumentos que se utilicen, la justificacién efectivamente
asumida coincide casi con la del Senado histdrico, tratdindose entonces de
una institucién de freno y compensacién. En efecto, en la actualidad, se
proponen para el Senado una sene de funciones llamémoslas expresas, _de
cardcter téenico: el Senade permite una reconsideracidn serena de cuestio-
nes que han podido ser tratadas con apasionamiento en la Cimara Baja; el

(1) Tampoco a la hora de hacer valoraciones de comjunto sobre el rendimiento fle la
Segunda Cédmara, es frecuente considerar la importancia de sus diversos Informes o Libros
Blancos sobre determinadas materias. Se trata evidenlemente de una funcidén consultiva en la
que la Segunda Cémara ha podido especializarse, disfrutande de una imparcialida.q ¥ solven-
cia de las que ofras instancias, mis o menos gubemamentales, no pueden beneficiarse.
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Senado ofrece una oportunidad de mejora técnica de los proyectos que su
«politizacién» en la otra Cimara ha descuidado, etc... Se trata, en suma, de
las funciones que VIRGA llama grificamente de «riflexione, raffredamento,
contrapesso o técnica». Otros proponen una concepcién «no politica» del
Senado que le habilitaria para adoptar una cierta funcién neutral en el sis-
tema, estabilizadora, al arbitrar los conflictos entre el Ejecutivo y Cdmara
Baja, y permitir la integracién de personalidades no politicas, asi como de
representantes de espacios politicos no convencionales. Realmente las razo-
nes que se aducen como justificadoras —fuera de los supuestos federales—
del mantenimiento de la Segunda Cimara no son muy fuertes: la parciali-
dad politica es muy dificil de evitar y en la prictica es casi imposible que
el Senado no desempefie una funcién latente (2), coincidente con el signi-
ficado histérico conservador de la Institucion.

Por lo que se refiere al tratamiento de las Segundas Camaras, la teo-
ria constitucional, en primer lugar, explica la presencia de tales érganos en
el edificio de los sistemas federales, en cuanto institucién indispensable o
federal instrumentality, que desempeiia la funcién de la integracién y hace
presente en la Federacion los intereses de sus miembros. La Cémara Baja
representa al conjunto de la poblaci6n y opera como elemento centripeto y
unificador; la Cédmara Alta representa directamente a los Estados integran-
tes, en cuanto tales, y les ofrece una ocasién de contribuir a la formacién
de la voluntad estatal, reflejando asi el pluralismo territorial ¥ suministrando
una oportunidad para su reconocimiento y coordinacién (3). Con el tiempo,
no obstante, en algunos paises, ciertamente no en todos, se ha producido
una curiosa rectificacién e incluso inversion del significado de la Segunda
Cémara; su condicién localista ha perdido importancia respecto de otras
funciones —es lo que ha ocwrrido en Francia por la acentuacién de la con-
dicién del Senado de Cdmara de amortiguacién— y ha pasado a ser, como
ha acontecido en los Estados Unidos, la verdadera Cdmara nacional, mien-
tras que la Cdmara de Representantes se ha convertido en la Asamblea terd-
torial, en razén de la brevedad del mandato de sus miembros, que teniendo
en cuenta la perspectiva pluralista desde la que se concibe la representa-
cidn, les lleva a atender preferentemente, con vistas a su reeleccitn, las
necesidades de sus electores.

(2) Se wtiliza aqufl una contraposicidn muy 1t en las ciencias sociales entre las funcia-
nes reconocidas y expresas de una institucion y Jas efectivas y latentes que son las que ofre-
cen mayores posibilidades heuristicas. Ver Robert K. MerToN, Teoria ¥ estructiura sociales,
Meéxico, [964.

(3) Esta correspondencia, sin embargo, no debe extremarse. Como se ha recordado recien-
temente de moda acertade, Walter SHARP, en 1922, la cuestionaba, y la prictica polilico-cons-
titucional ofrece excepciones a la misma, asi el Eslado «regional» de nuestra II Repiiblica no
adopté un Parlamento bicameral.
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La teoria constitucional, en segundo lugar, ha profundizado en la dife-
rencia entre las Segundas C4maras que se constituyen como verdaderos Em-
lamentos, esto es, los Senados y las Cédmaras gubernamentales o Consejo_s.
La distincién es de la mixima importancia, no s6lo por su trasc_endegcm
configurativa, de modo que los Consejos suponen alguna alu_aramén, cier-
tamente una mds, del principio de separacién de poderes, atribuyéndose a
los Parlamentos «gubernamentalizados» una funcién.de conﬁql de los pro-
pios Gobiernos de los que los Consejos traen su origen y _amgnando_. asi-
mismo, a los Gobiernos, en cuanto presentes en el Consejo, una fullel'én
legislativa que rebasarfa su consideracién meramente ejecutiva. L_a distin-
ci6n ayuda a resolver una alternativa que puede ofrecers:e‘ al constituyente,
pues ocwrre que muchas veces la «opeidn» por 12_1 _so]ucmn del CDI‘IS(E:_[O se
presenta como la mis adecuada para resolver la crisis de la _Segunda Cémara
cuando, como ocutre en Espafia, dicho 6rgano representativo se basa en la
férmula del Senado. En efecto, en las Federaciones, la Segunda Cdmara
puede ser un Senado, esto es, una Camara nombrada por los giudada’nos o
las Asambleas de los Estados, correspondiendo de ordinario el mismo nilmero
de miembros a todos los Estados, sin revocacion e instruccm_nes por parte
de &stos, y cuyos componentes tienen inmunidad parlamentaria, recibiendo
asignacién econdmica por parte del Estado cenl_:ral, y al que f:;orre_sponde
atribuciones legislativas y también judiciales e mc‘luso adJmmstrat.was. O
la Segunda Cimara puede ser un Cons¢jo, cuyos mlfmbros son dcs1gnac_los
por los Gobiernos, en la que se distribuyen los escafios segiin lalpoblamd_n
de los Estados, votando sus miembras de acuerdo con las instrucciones reci-
bidas, expresando una opinién exclusivamenlte por Estad?. Sus componen-
tes gozan de dudosa inmunidad, siendo su 11_-1clen‘m1zac101_1 a cargo de los
Ejecutivos de sus respectivos Estados, y con atrlbuc1_0nes lgglslquvas ¥ gl’lbcl_'-
namentales. La opcidn entre una de estas alternativas, discutible en térmi-
nos institucionales y funcionales —el Consejo parece capaz de una actua-
cién més fiel a la voluntad de los Estados, pero opera en su contra el mayor
grado de legitimidad del Senado, derivado de su origen mmedwtz'lmu?n_tc
popular de sus miembros, asi como que parezca mas adec:l..lado al principio
organizativo de la divisi6n de poderes— se ha resuelto siempre por razo-
nes histéricas.

La integracién en la Federacién del Senado es plena, a pesar de la
intervencién de los Estados miembros en la designacion de los Senadores
y ¢l presunto caricter de éstos de representantes cle_ aquéllos. Desde una
perspectiva juridica el Senado es un érgano constitucional del Estade fede-
ral, sin que la intervencién asignada a los Estados federados en su ’_forma—
ci6n le atribuya la condicién de érgano de éstos. D’e modo que solp impro-
piamente puede considerarse a las Segundas Czt_maras la_ condicién de
representantes de los Estados, que tienen influencia exclusivamente en el

378

NUEVAS PERSFECTIVAS SOBRE L REFORMA DEL SENADO

nombramiento de sus miembros, pero no, por ejemplo, en la legislacién en
la que los Senadores puedan intervenir, pues los «representantes» votan
libremente sin sujecién a mandato de los Gobiernos o Estados, de modo
que los representantes de cada Estado pueden anular su voluntad recipro-
camente al votar por opciones diferentes.

3. LA CALIFICACION CONSTITUCIONAL DE LA REFORMA DEL
SENADO Y L.OS PROBLEMAS, ESPECIALMENTE PROCEDI-
MENTALES, DE SU VERIFICACION

Preliminarmente, otra cuestién importante a despejar tiene que ver con
el procedimiento a través del cual se ha llevar la reforma de modificacién
de] Senado. Esta cuestidn estd relacionada con el alcance del cambio cons-
titucional que se propone, pero, en los momentos actuales, sobre todo con
el hecho que se propugna su verificacién no de modo aislado, sino come
integrante de un proyecto de modificaciones constitucionales referentes a
la eliminacién de Ja discriminacién femenina en el acceso al trono, la enu-
meracién de las Comunidades Auténomas y la menci6én constitucional de
nuestra integracién europea. A mi juicio, la verificacién simultinea de las
reformas propuestas conlleva la imposicién del procedimiento més agra-
vado previsto para la realizacidn de los cambios propuestos, lo que se deduce,
ademds del designio de upa sola voluntad de cambio constitucional, tam-
bién del cardcter «total» de la reforma y en concreto de la implicacién de
la reforma del Senado en la determinaci6n del sistema politico a que se
procede en el Titulo Preliminar. Estamos, entonces, ante un caso de una
reforma plural, generalizada, hasta cierto punto tofal, como prevé el articulo
168 CE, con un alcance indudable, ademds de la Corona, sobre la médula
constitucional, esto es el Titulo Preliminar, que también quedaria afectado
a través de la reforma del Senado, dada la significacién de este Srgano cons-
titucional en la definicidén autonémica del Estado.

Habria que concluir por ello que el objeto de la reforma, se trate de Ia
Corona o consista en la incorporacién de dos preceptos al Titulo Prelimi-
nar, tendentes a la consolidacién del mapa autonémico o el reconocimiento
de la apertura europea de nuestro orden constitucional, asi como la modi-
ficacién institucional del Senado, imponen la realizacién en un solo acto
de todas las reformas por el procedimiento agravado del articulo 168 CE.

La vis atractiva del procedimiento del articulo 168 CE (procedimiento
agravado, que exige adem4s de un referendum obligatorio, un guorusm final
mis alto para la aprobacién de la reforma, necesariamente reiterada en dos
legislaturas sucesivas) no deja de plantear problemas juridicos, pues la
reforma constitucional no respeta la teserva de procedimiento establecida
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en el articulo 168 CE, pues ¢l constituyente quiere que el procedimiento se
aplique exclusivamente a fos supuestos previstos en dicho precepto, no a
ellos v a los que, por extension, resulte cémodo incorporar. También me
parece cuestionable la conclusién a la que se llega por quienes son parti-
darios de esta interpretacién: la reforma no propia del procedimiento agra-
vado llevada a cabo por esta via, quedaria disponible en el futuro para su
modificacién por la via simple. No parece ciertamente muy razonable, de
acuerdo con las exigencias del principio del contrarius actus, _contcmp]ar
la modificacién por el procedimiento ordinario de un cambio introducido
mediante una modificacién constitucional llevado a cabo por la via refm_'—
zada. Quizds estos inconvenientes podrian salvarse utilizando un proced}—
miento parecido al de las materias conexas en el caso de las leyes orgdni-
cas, esto es, disposiciones sobre una materia rclacionada_con l_a reserva de
ley orgénica, pero que ho tienen este carécter y estdn d1spomb1es para el
legislador del futuro, precisamente por voluntad de la propia ley orgénica,
pues si hay materias reservadas a la ley organica, también la ley org_émca
estd reservada para determinadas materias (STC 5/1981). En ese sentido lla
Reforma constitucional podria sefialar qué supuestos de la misma en reali-
dad no requieren del procedimiento especial del articulo .168 CE, aun l.l’e-
vindose a cabo por esta via, y pueden ser en el futuro objeto de alterafcmn
por el procedimiento que propiamente les corresponde, esto ¢s, ¢l del articulo
167 CE.

En virtud de estas dificultades nosotros preferimos justificar el proce-
dimijento extraordinario en el caso de las reformas del Senado, y admitidlo
que estas tengan la suficiente entidad, por su relacién con el Titulo Preli-
minar, donde, como decfamos, se contienen las decisiones rnedul_ares de
nuestro sisterna institucional y politico. Piénsese que lo que el comstituyente
reserva al procedimiento del articulo 168 CE no es sdlo una ennuendfil’refe-
rente directamente a dicho objeto material consistente en la alteracin (o
modificacién), supresién o adicién del texto, sino cualquier cambio que
«afecte» a dicho imbito material. El problema es importante porque, én
efecto, es muy diffcil, en una interpretacién rigurosa del término afectar,
imaginar cualquier cambio constitucional, que a la postre n_o‘acab’e «afec-
tando» a otro &mbito material que el objeto directo de la modificacidn, espe-
cialmente si nos referimos al Titulo Preliminar. La solucidn intcrprc_tatwa
puede ser proponer una comprensién del término afectar que acepte la mclq—
si6n en la reserva, ademas de aquellas reformas que consistan en la m(?ch-
ficacién de las partes protegidas expresamente, aquellos cambios constitu-
cionales que, sin referirse directamente a estas materias, como es el caso
de la modificacion de la regulacién constitucional del Senado, guarden con
las mismas una conexion evidente e inevitable, de modo que ademis de la
reforma ditecta sobre el 4mbito expresamente reservado al procedimiento
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del articulo 168 CE, habria de seguirse ¢l mismo en la reforma de aquellos

preceptos que guardasen con la parte protegida una relacién obvia e inex-
cusable.

Los problemas procedimentales no acaban aqui. No me voy a referir
sino 2 la propuesta de interpretacién del «principio de reforma» cuya apro-
bacifn corresponde a ambas Cdmaras, y que se relaciona indudablemente
con ¢l sentido a atribuir a la intervencién de la legislatura que ratifica la
reforma, elegida tras la obligatoria disolucién parlamentaria. Desde luego
este problema no empece el cardcter decisivo en la verificacién de la reforma
de la segunda legislatura, que es la que tiene el peso fundamental. De manera
que la legislatura elegida tras la disolucién no tiene por qué limitarse a rati-
ficar la reforma iniciada, digdmoslo sin pretender utilizar una acepcion téc-
nica del término, pues, como se establece en los reglamentos de las Céma-
ras dicha imiciativa es objeto de la tramitacién correspondiente al
procedimiento legislativo ordinario (art 147.4 RC y 159 RS).

Por lo que hace a la comprensién del significado a atribuir a la exi-
gencia de acuerdo en ambas Cimaras sobre el «principio» de reforma total
o asimilada de la Constitucién (art. 168 CE) conviene dejar apuntado que
los Reglamentos del Congreso y del Senado identifican la aprobacién del
principio de Reforma con la de su iniciativa, de modo que la votacién pre-
vista al respecto se referird a un texto articulado y no a una declaracién
politica sobre la conveniencia de iniciar la reforma prevista en el articulo
168. Esta opcién reglamentaria es congruente con la concepcién general de
la iniciativa que se tiene en nuestro ordenamiento, como modo de comen-
zar el procedimiento legislativo, y con el propio significadoe a conferir al
articulo 166 CE como norma comiin para los supuestos de reforma parcial
¥ revisién total (4); pero se aviene mal con el tenor del articulo 167 CE
que parece contemplar un acuerdo previo sobre la pertinencia de la Reforma
antes que sobre un proyecto o proposicién concretos y con el hecho de que
la disclucién obligada de las Cdmaras produce el decaimiento de todos los
asuntos en tramite, principio de funcionamiento al que se opondria esa pre-
visién de vinculacién, mediando eso si un pronunciamiento expreso de rec-
tificacién de las Camaras, al proyecto constitucional aprobado en la ante-
rior legislatura.

Quizds puede obtenerse alguna ayuda interpretativa del juego que en
nuestro ordenamiento constitucional dan algunos supuestos comparables.
Me refiero al acuerdo sobre la necesidad de armonizar el dereche autond-
mico, que se aparta claramente del supuesto que nos ocupa. Mientras, como

(4) M. ArAGON, Yoz «Reforma Constitucional», en Temas bidsicos de Dereche Consti-
tuctonal, vol 1, pp. 45 v ss., Madrid, 2001.
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sabemos, en el caso del articulo 168 CE, se exige el acuerdo en ambas
Camaras sobre el «principio» de la reforma total o asimilada de la Consti-
tucién, sabiendo que los Reglamentos del Congreso y del Senado identifi-
can la aprobacién del principio de reforma con la de su iniciativa, de modo
que la votacién prevista al respecto se refiere a un texto articulado y no a
una declaracién politica sobre la conveniencia de iniciar la reforma—, en
el caso de las leyes de armonizacién del 150.3 CE el pronunciamiento de
ambas Camaras no se realiza en relacién con un texto articulado, debi_endo
distinguirse, por tanto, la propuesta de la aprobacidn de la necesidad de una
ley de armonizacion de la iniciativa de la misma.

La propuesta puede suscitarse indistintamente en cualquiera de las Cdma-
ras. En el reglamento del Congreso se prevé la habilitacién para la pro-
puesta {que corresponde al Gobierno, a dos Grupos parlament_arios_ 0 a uma
quinta parte de los diputados) y el procedimiento para su discusién (q_uc
serd semejante al observado en los debates de totalidad) pero no se dice
nada acerca del texto a que se refiere la propuesta. En el Reglamento del
Senado se atribuye Ja propuesta al Gobierno, la Comisién General de las
Comunidades Auténomas ¢ 25 Senadores, se establece el objeto a que se
refiere la propuesta (que ha de indicar de modo congreto la materia y adjun-
tar una memoria o justificacién explicativa) y se impone un informe de la
Comisién de Autonomias que serd objeto de la votacién correspondiente
del Pleno.

En cambio en el supuesto de coaccidn federal del articulo 1535, el pro-
nunciamiento del Senado no es autorizatorio de cualquier intervencion del
Gobierno en el caso de una conducta atentatoria contra el interés general,
sino de la propuesta de unas medidas concretas, rechazables o aceptables
con las modificaciones pertinentes, introducidas por el Senado, segin, como
nos consta, el articulo 189 del Reglamento del Senado (5).

(5) Los problemas procedimentales de la reforma especial del articule 168 CE no aca-
ban naturalmente en esta fase. Brevisimamente, y subrayando como hemos dicho que el que
la aprobacién. del principic de 1a reforma se refiera en realidad a un texto articulado no excluye
para nada el cardeter eventalmenle constitutivo de la intervencidn fijando el conllcr‘udo de la
reforma de la Segunda legislatura, cabria aludir a los siguientes pasos del procedxrmcntq. por
1o demids minuciosamente seguidos en la doctrina (véase especialmente el aludido trabajo de
M. ARAGON). Aprobade el principio de Revisién en ambas Cimaras por una alta mayorfa
—superior a la necesaria para la Reforma parcial del artfculo 167— en el casc de acuerdo
completo entre ambas Cdmaras liene lugar la disolucién de las Corles.

La ratificacicn de Iz decision supone ¢l pronunciamiento de las nuevas Cdmaras sobn?
¢l proyecto o proposicidn aprobade por las anteriores. El chla‘meuto del Co{:lgreso no prevé
quorum para este acuerdo, lo que si hace el del Senado esl:ableckeqdo la necemda_d_ de la adop-
ci¢n del mismo por mayorfa abscluta, El problema es que la Consticucidn no habﬂl@ al Regla-
mento para establecer mayor{as especiales si no se lrala de votaciones para la eleccidn de per-
sonas, por 1o que quizds mos encontremos ante una estipulacidn inconstitucional gue, por ello

382

NUEVAS PERSPECTIVAS SOPRE LA REFORMA DEL SENADO

Una iltima precision sobre el alcance de la reforma, Se trata de intro-
ducir una reforma respetnosa con la planta general del Estado autonémico
y con las decisiones bdsicas de nuestro Constituyente, que no pongan en
cuestion el desempefio de las funciones que como integrante de las Cortes
le corresponda a [a Cdmara, junto al Congreso, ni sus opciones basilares en
el punto organizaci6n institucional, de modo que se acabe con la posicién
preeminente del Congreso, o se altere la verificacion de la representaci6n
politica en nuestro sistema.

También parece necesarjo sefialar la natural deferencia del Senado con
nuestra historia constitucional, de modo que se modifique el status del par-
lamentario o se ignore su calificacién como Cimara colegisladora, pues la
integracién constitucional no sélo s funcién de la aptitud funcional sino de
su continuidad histérica. Ello impide que la reforma constitucional se haga
sobre patrones de mimetismo, que ignora la conexién de las instituciones
con la cultura politica, y las necesidades, privativas de cada pueblo (6).

IV.EL CONCEPTO DE REPRESENTACION TERRITORIAL
ACTUADA POR EL SENADO

La reforma del Senado debe intentar convertir a esta institucién ver-
daderamente en Senado territorial, en la Cdmara de representacion autond-

Inismo, no puede considerase vélida para la regulacién del mismo caso en ¢l Congreso, en cuya
votacién debe exigirse la mayorfa ordinaria prevista en principio por la Constilucidn, eslo es,
la mayoria simple de presentes (art, 79 CE) para 12 adopcidn de acuerdos de las Cdmaras.

La Constitucidn establece, como hacen los Reglamentos del Congreso y del Senado, la
tramitacidn del proyecto de reforma en ambas Cédmaras, lo que abre naluratmente la posibili-
dad de que el Semado introduzea enmiendas al texto normativo procedente del Congreso. El
problema consiste en que el constituyenie no ha previsto la operacién, como en caso de la
Reforma parcial, de una Comisién mixta que proponga un texto de conciliacién para su apro-
bacién por ambas Cdmaras.

A mi juicio, la propuesla de que se admira la constitucién de esta Comisién y Ia apli-
cacin a su funcionamiento de las reglas establecidas en el articulo 146 del Reglamento del
Congreso, aun cuando la misma se estableciese por una reforma reglamentaria o mediante su
previsién en el Reglamento de las Cortes Generales, resultarfa una invasion reglamentaria en
el dominio del constituyente de dudosa constitucionalidad, dados la impeoriancia constitucio-
nal de la materia y el hecho de que supondrfa una infraccién constitucional si se admitiese la
aprobacién de la Reforma por el Senade por una mayoria inferior a la establecida taxativa-
mente en la Constilucién. La solucidn sélo podrfa consistir en exigir la aprobacién de la Cdmara
Baja de las reformas introducidas por el Senado con la mayorfa exigida en la Constitucién,
sin admitir, por tanto, la actuacidn de una Comisién de conciliacién, cuya no previsidn por el
constituyente ha de entenderse como un rechazo de la misma,

(6) 1.J. SoLozABAL, «Presupuestos y limites de la Reforma constitucional del Senadon,
en Las bases constitucionales def Estede autondmice, Madrid, 1998.
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mica, a cuyo efecto habra de acometerse la configuracién institucional, fun-

cional y competencial, correspondiente. La cuestién nodal a abordar es,
entonces, la de Ja caracterizacién territorial de la Cdmara, convirtiéndola
en un auténtico Senado Autonémico. Hacer al Senado la Cémara de repre-
sentacion territorial supone intentar a su través resolver la crisis represen-
tativa de nuestras instituciones, posibilitando la apertura del Parlamento a
la realidad de la sociedad, de variedad territorial indudable (7). Era, enton-
ces, necesario superar, en primer lugar un obsticulo que se presentaba en
la teorfa constitucional, para la que el 6rgano es una institucion que (forma
y) expresa la voluntad del Estado. Ocurria que como el Parlamento era el
organo representativo de la sociedad en el sistema institucional, la volun-
tad del mismo habia de ser homogénea y iinica, aunque se supiese la varie-
dad de 1a sociedad. Lo que se praducia entonces era una reduccién del plu-
ralismo social a efectos de que el érgano que lo encarnase se integrase en
el todo institucional del Estado. Asi la concepcién tépica de la representa-
cién de la teoria constitucional ha subrayado excesivamente la unidad del
Parlamento como 6rgano que aseguraba la presencia de la sociedad en el
sistema institucional, insistiéndose en la unidad final de la voluntad parla-
mentaria que valia por la de todo el conjunto.

Desde el punto de vista de la teoria politica, de otra parte, la institu-
cién representativa sdlo podfa afirmarse como unidad queriendo por toda
[a naciém a la que el Parlamento representaba. Este proceso unificador resul-
taba imprescindible y no excesivamente dificil en las sociedades del XIX,
identificadas antes que mada por lo que las unia, esto es, su designio de
afirmacién frente al monarca y su deseo de asentarse sin las limitaciones
conscriptivas del antiguo régimen; pero la contencién de la variedad serd
después mds dificil, cuando aparezcan partidos de clase y nacionalistas que
ponen en cuestién las bases de la unidad nacional a representar.

As{, algunos Estados de nuestre tiempo se acogen a una idea de la
representacién con una base ideclégica més amplia. De este modo nuestra
Constitucién, por ejemplo, se dejard permear por la idea de la representa-
cién territorial, asi cuando asume que las nacionalidades y regiones inte-
gran la Nacién espafiola, en cuanto manifestaciones del pluralismo que la
constituye; pero también en el nivel institucional al establecer un sistema
de descentralizacién politica a faver de las Comunidades Auténomas, en
cuanto organizaciones politicas que corresponden a dichas nacionalidades
y regiones. En este tipo de representacion no se actiia la representacién
directa del pueblo espafiol, sine una representacién de] mismo bajo la pers-

(7) Véase, con mayor detalle, «La idea de representacidn territorial y la posicién del
Senado en la teorfa jurfdica del Estado compuestow, en mis Bases constitucionales del Estado
aufondmicos, pp. 211 y ss.
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pectiva territorial. El criterio no es la representacién proporcional de la
poblacién, sino la representacién de su variedad territorial, cabe decir auto-
némica. No es una representacidn bajo la perspectiva del conjunto, del pue-
blo, sino de sus partes, de la naci6n.

Se trata de introducir un correctivo territorial a la representacidn, que
supone una desviacidn de la representacién meramente numérica, inmediata
o directamente democritica. La representacién de los territorios no puede
prescindir de los ciudadanos, pero tiene en cuenta ciertos intereses comu-
nes, identitarios, si se quiere utilizar este término. Esta concepcién de la
representacién, actuada privilegiadamente por el Senado, convierte a esta
Cdmara en la de las Comunidades Auténomas, esto es, de los territorios
institucionalmente organizados. Como nos ayud6 a entender el profesor
TrunLLo (8), el Senado debe llevar a cabo una representacién especial, no
de la voluntad sino de los intereses de las Comunidades Auténomas, esto
es de las nacionalidades y regiones de Espafia. La condici6n necesariamente
nacicnal de esta representacién territorial cualifica su cardcter popular pero
no se sobrepone al mismo, de manera que el Congreso fuese expresién de
una soberanfa, la popular, y el Senado de la nacional, integrada por la volun-
tad de las nacionalidades o regiones que pudiese considerase eventualmente
conflictiva u opuesta a la popular. La condicién homogénea de la nacién
impide una formulacién de la voluntad de las nacionalidades y regiones que
la integran no reducible a la unidad, de manera que la soberania nacional
pudiese contradecir a soberania popular que se expresase en el Congreso.
La soberania de la nacién en su expresién en el Senado modula el tipo de
representacion por la que se manifiesta, representacién como deciamos no
de voluntades sino de intereses. Como no hay contradiccién posible entre
la soberania popular y la nacional, las discordancias en cuanto a su plas-
macién respectiva en el Congreso y el Senado deben resolverse a favor del
Congreso, si fracasan las instancias de mediacién, que deben necesaria-
mente establecerse pues ahora pricticamente no existen (salvo los supues-
tos de los articulos 74.2 y 167.1 CE).

La representacidn especial llevada a cabo por el Senado no puede hacer
olvidar que en el Senado los integrantes de la Cdmara no actiian como repre-
sentantes de sus respectivas Comunidades sino como representantes de todo
el pueblo, manifestando los intereses autonémicos comunes (9). No es el

(8) TRUILLO, Escritos sobre estructura ierritorial del Esiado, «Estudio preliminars de
LI, SorozABAL, Madrd, 2006

{9) A veces se denuncia el caricter meramenle leérico, cabe decir especulartivo, de la
concepcidn normativisia de la representacién, aduciéndose que los representantes actian por
el mandato no reconocido, implicitamente prohibido, de los partidos o de los gobiernos. No
puedo estar mis en desacuerdo: el dereche, y es verdaderamente derecho el derecho comsti-
fucional, en esle caso impone la unidad del sujeto a representar (arL 66: Las Corles Genera-
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Senado entonces, mas alld de su procedencia y designacién territoriales, un
6rgano de las Comunidades Auténomas, cuyos intereses defienden sus miem-

bros (10).

V. LAS MANIFESTACIONES INSTITUCIONALES DE LA
REFORMA DEL SENADQ, EN CUANTO VERDADERA «CAMA}IA
DE REPRESENTACION TERRITORIAL»: CONFIGURACION,
COMPOSICION Y FUNCIONES DEL NUEVO SENADO

La cuestién interesante es que no estamos hablando de la «representa-
ci6n temitorial» como un concepto de la teorfa constitucional, sino como
una clsusula definitoria que hay que interpretar. Las cldusulas definitorias,
segiin expuse hace mucho tiempo, son normas de cabecera, referidas a una
institucién, como en este caso, O a una disposicion relacional entre jas diver-
sas instituciones del Estado, que, aparte de las facilidades que suministran
para entender, incluso permitiendo una apertura doctrinal, dicho objeto, pue-
den originar un desarrollo normativo indudable. ;Cudl es entonces la tras-

les representan 2l pueblo espafiol) y prohibe el mandaio imperalivo (art. §7), La posible opo-
sicidn entre el posmlado constitucional y la realidad no acaba con la Jegitimidad de la pres-
cripeitn normativa En realidad el derecho siempre supone una dislancia, eslo es, en ¢se sen-
tido, un grado de contradiccicn, entre la norma ¥ la realidad. Sin dicha distancia el derecho
dejaria de ser lo que en realidad es; un orden prescriptivo, que se propone obligatorjiamente,
no una descripcién de la ordenacién efectiva de la sociedad o el Estado. De otro lado la idea
constitucional de la representacién pelilica determina ciertos aspectos de la propia realidad,
asi la unidad de la representacién confirma la unidad de lo representado, cuya arlicnlacidn y
expresién hace posible, ratificsndose la homogeneidad del pueble espafiol a ravés de 12 uni-
dad de la representacion que lo expresa. Sechre todas estas cosas, véase mi «Representacidn y
partidos», en Anwario de la Facultad de Derecho de la Universidad Auténoma de Madrid, 8
{2004}, pp. 181 y ss,

{10} Esta idea puede resultar especialmente pertinente cuando se propone a través de la
intervencién del Senado, facililar el nombramiento de Magistrados del Tribunal Constitucio-
nal gue actuarfan a modo de representantes de las Comunidades Auténomas en esle Grgano
jurisdiccional supremo, quizés afiorando la posicidn en ¢l Tribunal de Garanilas Constitucio-
nales de la [T Repiblica de los vocales designados por las regiones. Ocurre en efecto que ni
el Tribunal constilucicnal ni el Senado pueden dejar de ser érganos del Eslado, cuya voluo-
tad formulan y cuyos intereses hacen suyos, con inda libertad y de modo comstimtivo, ¥ no
son, por tanlo, comisionados de instancias territoriales cuya posicidn se limitaran a transmi-
tir a las inslituciones generales correspondientes. Naturalmente eslo no impide inclinarse per-
que ¢l Senado a la hora de hacer sus propuestas de nombramiento de magisirados tenga en
cuenta la experiencia o la dedicacién al derecho autondmico de los mismos, de modo que se
adrmitiese un acento especialmente antonémico en La intervencion del Senado a la hora de deci-
dir sobre la composicién del Tribunal Constitucional, pero sin monopolizar la sensibilidad
gutonomista de los magistrados, con independencia de quien los propusiera, ni mucho menos
1a condici6n de todos los magistrados, tambidn de los provenientes de la propuesta del Senado,
como inlegrantes independientes de un drgano exclusivamente del Estado.
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c?,ndencia organizativa de esta definici6n constitucional del Senado? O
dicho de otro modo, ¢cudl es la concrecién institucional de la variedad dé
reprefsentacién que nuestro Senado asume? ;Qué cambios de configuracién
func_lonales y competenciales debe experimentar nuestro Senado para con—l
vcrtlr’s.e en verdadera Camara de representacion territorial segiin la define
el articulo 69 de nuestra Constitucién y que, segiin se admite comiinmente
Do ha tenido plasmacidn pricticamente relevante, si se exceptia la actua-.
cién del Senado, autorizando la intervencién del Gobierno en los supues-
tos de compulsidn estatal,y que apenas ha sido objeto de prolongacién en
el plano reglamentario (11)?

A mi juicio la condicidn «territorial» de la representacion se refleja
antes que nada en la composicién del Senado cuyos miembros deberdn ser
demgnac?os por la organizacién institucional de los terxitorios, esto es, por
las propias Comunidades Auténomas a través del Parlamento o de sus,Eje-
cutivos como entidades integrantes del Estado (art. 137 CE). No son por
tanto ni la poblacién ni las provincias las que designan mediante eleccién
a l’os Sen_adores, aunque el cuerpo electoral total de la Comunidad y la divi-
sidn territorial provincial tengan que ver en la determinacién del nimero
de _Senac[ores de cada Comunidad Auténoma. Seguramente la condicién
tc_mt_orial de los Senadores se subrayarfa aumentando, en relacién con la
ﬁjaqén actual de su nimero, el nimero de los Senadores asegurados en
funcién de su poblacién a cada Comunidad Auténoma. De manera que lo
que se propone es que la representacién autondmica, se determine cuanti-
tativamente en funcién del némero de provincias que componen la Comu-
nidad Autdnoma, atribuyendo la misma representacién por provincia como
ocurre en la actualidad, y del ndmero de habitantes de cada Comunidad
Autonoma, produciéndose asf una igualacién entre los Senadores por pobla-
ci6n y por cuota provincial (actualmente, aunque con otro significado evi-
dentemente, los Senadores autonémicos son aproximadamente una cuarta
parte del total).

La condicién autondémica del Senado nos ha de llevar a considerar si
el Srgano que designa a los Senadores es el Gobiemo o €l Parlamento de
la Comun_idacl Auténoma, asi como, si este 1iltimo fuese el caso, a través
de qué sistema electoral tendria lugar la opcidn parlamenta.ria- pero
antes de ocuparnos de tales cuestiones conviene dejar sentado que e1:1 cual-
quiera de los supuestos de configuracién del Senado, esta Cémarz; serfa un

. {11) En efecto, el pretcnd.jdo carficter de «Cdmara de Representacidn Territorial» del
enado no SUpone un profagonismo superior del Semado en los asunbos aulondmicos y se
mail-:;l:?;[ a la capacidad de l1as Comunidades Auténomas de desigoar alge més de una cuarta
ju € sus componentes ¥, como deciamos, en la intervencidn especial d it

graves supuestos del art. 155 CE. i ® Goblermo en los
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6rgano de representacién indirecta {no semidirecta como lo es en la actua-
lidad). Ello a mi juicio determina necesariamente el carécter permanente
del Senado, que por tanto no podria ser disuelto, como ocurre en la actua-
lidad, a voluntad del Presidente del Gobierno o como consecuencia obli-
gada de la disolucién del Congreso (entre otros supuestos el cogtemplado
en el articulo 99 CE, referido a la imposibilidad de formar Gobierno, por
no conseguir el candidato a la presidencia la confianza del Congreso tras
dos meses de intento; o en los casos de las reformas constitucionales del
art. 168 CE, y cuyos miembros serian rencvados tras las correspondientes
elecciones territoriales).

La cuestién sobre la identificacién del érgano autonSmico que se encar-
gue de la designacién de los Senadores tiene que ver por el tipo de Senado
que se prefiera, materia esta, que, en abstracto, ya fue objeto, como se recor-
dard, de una atencién por nuestra parte. La opcién por un Conscjo', como
configuracién de la Segunda Cémara plantea algunas ventajas de interés.
Una Céamara de los Gobiernos de los Estados facilita la integracién de éstos,
al permitir hacer presentes a los Gobiernos en el edificio institucional de
]a Federacién. Hay ciertamente intereses de los Estados que trascienden los
propios de los partidos, més aun, que pueden favorccef los acuerdos entre
éstos, y que estd bien que tengan la ocasién de manifestarse especifica-
mente en un érgano de la Federacién como es el Senado (12).

Si abandongsemos el plano de la integracién y nos fuésemos al de la

“articulacidn, la intervencidn de los Gobiernos autonémicos en el Senado,

podria asegurar una mayor implicacién de los Ejecutivos autonémicos en
el desarrollo de la legislacién (esencialmente de las bases) en las Comumni-
dades Auténomas, sin olvidar, por supuesto, que la aprobacién de la lc_gis—
lacién bésica compete también al Congreso, lo cual resulta ademds de jurf-
dica, en cuanto fase insuperable de la elaboracién legislativa del Congreso,
politicamente imprescindible, dado el relieve o la importancia politica de
la legislacidn bésica.

La configuracién de la Segunda Cémara como Consejo se justificaria
asimismo porque de este modo se facilita la mejora del trabajo parlamen-

(12) Institucionalmente, la acomodacién correcta del sistema de pa.rl:i(_ios al Eslado auto-
némico dependerd de la creacién de instancias de representacidn aulonc‘:rmulza que reduz.c.an a
sus justos términos las relaciones bilaterales y permitan un margen de mamobrla, hasta cierto
punto despolitizado, a los representantes de Jas Comunidades Autonomas, haciendo posibles
tomas de posicién transversales de los propios partidos frente al Gobierno central Ha _dc
hacerse entonces silio a upa cierta, por decirlo asf, 18gica terilorial, eapresada con mteqos
si se quiere mds técnicos o institucionales, que estrictamente pollticos. $i estas confercnqas
o foros pueden promover la solidaridad interterritorial por encima de ahncanlncutus cambia-
bles y oportunistas de cardcter politica, su contribucidu a la cooperacide pelitica en el Estado
anlonémico no serd en absolulo despreciable.

388

NUEVAS PERSPECTIVAS SOBRE LA REFORMA DEL SENADO

tario. .os Gobiernos autonémicos podrian designar a su representacién entre
miembros de 1a administracién cualificados por su competencia técnica espe-
cifica, lo cual indudablemente redundaria en un aumento de la calidad de
la actuacién parlamentaria, completando las insuficiencias al respecto de [a

Cimara baja. Este argumento es de considerable interés pues cada dia es

mayor la complejidad de las cuestiones, piénsese en regulaciones sobre
asuntos atinentes a la economia, la energia atdmica o la investigacién bio-
médica, acerca de los que la sociedad demanda una regulacién y que sélo
puede ser atendida por los Parlamentos en virtud de una toma de principios
o0 la delegacitn legislativa (13). El injerto gubermnamental en el Parlamento
serfa un modo hasta cierto punto de afrontar sustantivamente esta situacién.

Sin embargo la opcidn del Consejo no debe prosperar como recambio
reformador de nuestra Segunda Cémara. Ya esbozaba con anterioridad las
principales objeciones frente a este modelo. Un Parlamento gubernamenta-
lizado no deja de representar una modificacién cualitativa del principio de
separacién de poderes. La intervencién normativa de los Gobiernos se lleva
a cabo en el canon del Estado Constitucional de Derecho a través del ejer-
cicio de la potestad reglamentaria y, excepcionalmente, esto es en determi-
nados casos, de modo provisional y de manera imperfecta, mediante los
decretos leyes y los decretos legislativos. Lo que parece contrariar el modelo
tradicional es atribuir una intervencién ordinaria de los Ejecutivos, aunque
sea de nivel territorial, en el ejercicio de la potestad legislativa, atribuida
de modo conjunto por el articulo 66 CE al Congreso y al Senado que com-
ponen las Cortes Generales. De manera que una cosa es legislar y otra
gobernar o, en el planc normativo, ejecutar la ley. En esta misma linea de
advertir incompatibilidades entre el Senado propuesto por quienes estin
pensando en una Cimara gubernamentalizada o Consejo y el sistema cons-
titucional de nuestro Estado, cabe sefialar la dificultad de encajar a un Senado
integrado por representantes de los Gobiernos autonémicos, que controla al
Gobierno nacienal, mientras las instancias nacionales no disponen de meca-
nismos institucionales para Hevar a cabo el control de los ejecutivos auto-
némicos, que como es natural, fuera del contol jurisdiccional, sélo corres-
ponde a los Parlamentos auton6micos.

De otro lado, la instauracién del modelo del Consejo chocaria frontal-
mente con la prohibicidn constitucional del mandato imperativo y aun, yendo
mds lejos, dificultaria la actuacién del Senado como representacién del pue-
blo espafiol. Los miembros del Consejo tienen comprometido su voto a la
posicidn que el Gobierno territorial establezca en relacién con determinada
cuestién. Esta exigencia de vinculacién de los miembros del Consejo choca

(13) 1.J. SoLOZABAL, en Ef Gobierno. Problemas constitucionales (coords. Manuel ARA-
GON y Angel I, GoMEZ MoNTORO), pp. 90 ¥ s5., Madrid, 2005.
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frontalmente con la prohibicién del mandato imperativo que nuestra Cons-
titucién establece en el articulo 67. La dignidad de la funcidén representa-
tiva y el sentido constitutivo de su intervencién, de manera que el repre-
sentante 1o es del pueblo espafiol, cuya voluntad establece o crea, impiden
la admisién del ejercicio del voto parlamentario determinado por [o que no
sea la voluntad libre de la conciencia del representante (14).

Por otra parte, resulta problemético atribuir la condicién de represen-
tantes del pueblo espafiol a quienes han sido designados para el desempefio
de tal funcidm por los Gobiernos autonémicos. Lo son ciertamente, pero a
través de una mediacién tan indirecta que no deja de permitir en el plano
de la realidad el cuestionamiento de dicha representacion, resintiéndose enton-
ces la integracién general del sistema y dificultando que, conforme exige
la teoria de la representaci6n, el Senado sea érgano del Estado en su con-
junto y no mandatario de sus componentes territoriales, de modo que se
obstaculizaria la formulacién de una voluntad, aunque autondmica o deter-
minadora de los intereses autondmicos, diferente de la mera suma de los
intereses particulares testitoriales.

En buena medida de la alternativa entre los dos modelos de Senado
puede salirse si se acoge la eleccién de los Senadores por los Parlamentos
territoriales, pero no por un sistema proporcional que reparta toda Ila repre-
sentacién por esta via entre las fuerzas del Parlamento autonémico, sino
seglin un criterio mayoritario, que cancederfa una representacidn minima a
la oposicién, por ejemplo, atribuyendo a la mayoria el 80% de 193 escafios
y reservando el 20% a la oposici6én. Se trata de una representacion que en
realidad asegura la presencia de los Gobiernos autonémicos (y que pretende
su implicacién en la elaboracién de las leyes que serdn desarrolladas por
las Comunidades Auténomas) y que es llevada a cabo por los parlamenta-
rios con un mandato entonces compatible con el que reciben de hecho de
su Gobierno.

Tal modelo de determinacién de la composici6n territorial del Senado
impide, a mi juicio, que se planteen algunos problemas que suscita el sis-
tema alemdn y que chocan con la prohibicién del mandato imperativo y con

{14) La dignidad e importancia de la funcién representativa, que ha sido puesta de relie)fc
por quienes han reflexionado sobre ella desde Leibholz, supone la l}berlad del parlamentario,
gue queda asegurada mediante la prohibicién del mandale imperativo, de manera que en el
cumplimiente de la digna funcién de representar o querer por la Nacién queda excluida o pro-
hibida una injerencia que suponga impedimento o desviacidn del desempeio de la fqnmpm
Evidentemente no se trata de encapsular al representante en una burbuja aislada que le impida
relacionarse con el mundo extrainstiucional, lldmese partidos, grupes de refcre,ncialideolﬁ—
pica, dependencias territoriales o gubemamentales, etc. La prohibicion de_l ma.nda_'ilo impera-
tivo 5610 niega la subordinacién del parlamentario a lo que no sea su propia conciencia en. €l
desempefic de su funcién.
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el caracter parlamentario y no administrativo de la Segunda Cémara, aun-

que esto no quiera decir que se ignoren las ventzjas de este modelo relati-
vas a la optimizacién de la representacion y a la mejor cualificacién de la
Cémara en la que el injerto gubernamental mejoraria sin duda su capaci-
dad técnica o especializada.

Por lo que hace al nimero de Senadores, y conforme a lo que especi-
ficamos més arriba, que tiene que ver con el hecho de que ahora todos los
Senadores tendrian la condicién de autonémicos, con base provincial o no
para su cdlculo, ha de mantenerse cierta continuidad respecto del modelo
existente hasta ahora, de acuerdo con un ndmero de representantes por Comu-
nidad Autdnoma no muy diferente, segn, en parte, las provincias que las
integren y la poblacién total del territorio. La prudencia puede ser 1itil a la
hora de allanar las dificultades de la reforma; de otro lado la actual com-
posicidn ya significa un determinado correctivo «federal» a la representa-
cion territorial que asegura cierta ignaldad a los territorios, como suele ocu-
rrir en los sistemas en los que la Segunda Cémara se organiza mas sobre
la pauta del Senado que la del Consejo.

Respecto de las funciones parece pertinente mantener el cumplimiento,
con diferente énfasis, que ha de reservar la especialidad de la representa-
cién territorial, de todas las funciones atribuidas a las Cortes por el art. 66
CE. Las reformas funcionales de la Segunda Cdmara han de alcanzar a una
especializacidn en el control del Gobierno en relacién con la realizacion de
su politica autonémica y sobre todo, incorporando en el nivel constitucio-
nal, la reforma reglamentaria del 11 de Enerc de 1994 por la que se crea
la Comisién General de las Comunidades Auténomas y que, mas all4 de su
interés en cuanto instancia que ha permitido un mejor desempefio de las
atribuciones autondmicas del Senado, produciende un indudable redimen-
sionamiento de las mismas, ha potenciado la funcién de articulacién de la
Cdmara al asegurar la presencia de los Gobiernos autonémicos en el mismo,
que no séle hace posible la participacion de sus representantes en el seno
de la Comisién, haciendo valer sus puntos de vista, por ejemplo sobre deter-
minados proyectos legislativos, sino que les permite instar la propia con-
vocatoria de la misma, solicitando la inclusién de puntos en el orden del
dia de la Comisién.

En este orden de cosas de fomentar la articulacién del Estado autond-
mico, la Cdmara puede contar como lugar de registro, que haga posible una
funcién de control del ejecutivo, en relacién con asuntos autonémicos. Indu-
dablemente la cooperacién en el Estado en sentido amplio, se lleva acabo
mediante la actuacién normadora de las Comunidades Auténomas desarro-
llando una legislaci6n, en la que puede ser muy importante la contribucién
del Senado; y mediante la colaboracidn que se asegura en las Conferencias
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sectoriales, ahora con referencia a la conjuncion de los ejecutivos, pero 1o
es de desdefiar, el control que se desempefie en relaci(?n con la actividad
de registro de 1a coordinacién de las Comunidades Auténomas y ¢l Estado
en el Senado, como se ha propuesto en el caso de Ja sanidad, en conereto
con las actividades de coordinacién llevadas a cabo por el Consejo Inter-
territorial de Salud.

Importante puede ser también el utilizar como locus de las reuniones
de Presidentes del propio Senado, sede asi de la presidencia resqj‘tada del
Estado autonémico en una formulacién sui generis de la Federacidén come
tercer nivel o Estado total.

Como es bien sabido, la nueva Constitucion no ratificada europea resalta
la comunicacién entre los Parlamentos nacionales y europeos, sin duda como
un modo de contrarrestar el déficit democrdtico de la Unién. Al respecto la
intervencién, en los paises con bicameralismo, de las dos c,é.l:nargs_enf per-
fecta paridad en los supuestos de la alaqna del cqnl:q] de la su_bmd1ar1c_edald
y proporcionalidad ante posibles infrac_m_ones legislativas de dichos princi-
pios, no hace més que resaltar la posicién del Senat_io, demancliando una
correccién de su regulacién que ha de teper lugar o bien en el mvc‘:l regla-
mentario o, preferiblemente al menos en germen, en el propio escalén cons-
titucicnal (15).

Dos atribuciones competenciales introducidas por la reforma reglamcxll—
taria , en concreto a través del articulo 56, tienen particular mteréj:», permi-
tiendo, de un lado, formular los criterios respecto a la represgntacsdn_ espa-
fiola en los foros internacionales donde haya una participacidn territorial,

de modo que se posibilita una modulacién territorial de la representacion -

gubernamental en la instancias exteriores, notoriamente gulmpeas; y de olro,
proponer la iniciativa legislativa | cqmp!ctando e} especmca’nda la estable-
cida en el articulo 108 de la Constitucién, y que supondria no sél_o una
manifestacion especial de la iniciativa reconocida a los.Sengdore_s, SINO unm
modo adicional de poner ésta a disposicion de los propios gjecutivos autc-
némicos, si consiguen que la Comisidn la adopte como suya.

Por o que se refiere al procedimiento legislativo, ¥ _seﬁ_alada la nece-
sidad de superar el corto plazo establecido para la tra’mltac:lén parlamen-
taria, dos meses en los supuestos ordinarios y veinte dias en el caso de lo_s
proyectos declarados urgentes, el principal. problema :sur_glré de la necesi-
dad de distinguir entre las normas con relieve autondmico, en las que se
admite una intervencién relevante del Senado, consistente en la re.ahza-
cién, al menos, en la Cdmara de la primera lectura, y las que no lo tienen.

(15) ENOCH ALBERT, «El proyecto de nueva Constitucién european {direclor), Valencia
2005, p. 4355.
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Téngase en cuenta efectivamente que la intervencién en segundo lugar del
Senado respecto de la actuacién primera y normal (con excepcién en la
actualidad de la autorizacién de convenios entre Comunidades Auténomas
¥ la determinacién del Fondo de Compensacién Interterritorial) tiene impor-
tantes consecuencias. La actuacién del Senado como Cémara de segunda
lectura hace que a su intervencién en el contenido de la ley corresponda
un sentido complementario o rectificador, pero no propiamente definitorio
o constitutivo; lo cual naturalmente no quiere decir que la contribucién del
Senado no sea relevante desde un punto de vista tcnico (atribuyendo cohe-
rencta a los textos, mejorando por ejemplo su redaccién o eliminando sus
incongruencias o defectos mas notables) o que no permita una dltima opor-
tunidad para la integracién politica o el acuerdo, quizés no alcanzables en
la primera Cémara (16),

Conviene, cuando se habla de potenciar la intervencién del Senado en
el procedimiento legislativo, advertir que ésta no puede consistir en asegu-
rar la iniciativa legislativa al Senado, que ya le corresponde en el actual
ordenamiento a dicha Cémara. Pero las condiciones para el ejercicio de
dicha iniciativa no la equiparan al respecto con el Congreso (lo que ocurre
asimismo en la fase constitutiva o perfectiva del procedimtento, aspectos
de los que apenas si diremos algo).

Nétese, en efecto, la posicion desfavorable de los Senadores en ef ejer-
cicio de la iniciativa legisiativa, atribuida por el Reglamento a 25 Senado-
res, ademds de a un grupo parlamentario, frente al nimero de 15 diputa-
dos, ademds de un grupo parlamentario, establecido en el Reglamento del
Congreso, y que expresa un mayor rigor en el ejercicio de determinadas
competencias compartidas por ambas Cdmaras, como ocurre en el caso de
la interposicién del recurso de inconstitucionalidad, frente a lo que ocurre
en otros supuestos en los que la equiparacion de las dos Cadmaras es total
—asi la facultad de solicitar [a celebracién del referéndum de Reforma
Constitucional a un mimero de diputados ¢ Senadores en la misma propor-
cibn—, o incluso de casos en los que la equiparacién constitucional favo-
rece comparativamente 2l Senado, como cuando esta C4mara propone para
su nombramiento al mismo nimero de Magistrados del Tribunal Constitu-
cional o de miembros del Consejo del Poder Tudicial que el Congreso.

Las proposiciones tomadas en consideracién en el Senado serdn remi-
tidas por el Presidente de la C4mara al Congreso, donde son objeto de idén-
tica tramitacién que una proposicién de ley aceptada por el Pleno, esto es,
sin necesidad de la toma en consideracién por esta Cimara. Sin embargo,

(16) Naturalmente el significado de la intervencién del Senado no deberi deducirse del
nimero de las rectificaciones introducidas en los textos provenientes del Congreso, sino de la
impertancia cualitativa de las mismas.
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debe recordarse que, frente a lo que sucede con las proposiciones del mismo
Congreso, lo que podriamos llamar «convalidacidn» del trdmite de toma en
consideracién puede ser enervada si la proposicién —como ocurre en el
¢aso de un proyecto gubernamental— es objeto de una enmienda a la tota-
lidad de devolucién (art. 126.5 RC), resolviendo entonces el Pleno en uno
de los llamados debates de totalidad. Como se ha escrito: «La aceptaci6n
por el Pleno del Congreso —a través de una resolucién completamente libre
y perfectamente constitucional— de una enmienda de devolucién contra una
proposicién senatorial pone flagrantemente de telieve el papel subordinado
de la Cdmara Alta en ¢l procedimiento legislativo, ya en un momento limi-
nar del mismo» {17).

Respecto de las normas con relieve autondmico la cuestién es deter-
minar cuales son y quien decide sobre su calificacion. Parece dificil privar
al Congreso, por regla general, con independencia de a quien corresponda
la iniciativa legislativa, de la decisién final sobre la tramitacién parlamen-
taria (aunque en puridad la toma en consideracién, segln acabamos de ver,
corresponde al Senado si este ejerce la iniciativa legislativa), ya que es esta
Cimara la que lleva a cabo la politica legislativa del Gobierno, de modo
que, aunque después el proyecto sea objeto de la consideracién preferente
respecto del fondo por parte del Senado, quizas no resulte adecuado con-
ferir al Senado un veto en esté momento primero, por Jo menos si la ini-
ciativa legislativa corresponde al Gobierno.

Las leyes de relieve auton6mico desde luego habrin de ser las del 150
CE, asi como aquellas en las que se hubiera ejercido la iniciativa de las
Comunidades Auténomas. Es més discutible que se deban incluir bajo esta
denominacién a las leyes de reforma estatutaria y desde luego a las basi-
cas. Obrar de otro modo posiblemente po tiene sentide dada la importan-
cia de las cuestiones desde una perspectiva material y teniendo en cuenta
1a trascendencia politica que una actitud de bloqueo en esos casos por parte
del Senado supondria. En cualquier caso habria que alterar, de un lado, la
facultad de veto v, de otro, habria que arbitrar procedimientos de media-
cién de una Comisi6én de conciliacién como la prevista en el articulo 74.2,
asegurando la imposicién final de la voluntad del Congrese por mayoria
absoluta. No existe, por tanto, frente a lo que ha ocurrido en nuestra His-
toria Constitucional (desde la Ley de Relaciones entre los Cuerpos Cole-
gisladores de 1837), rectificando en particular la previsién del articulo 4 de
la Ley 1/1977 de 4 de Enero para la Reforma Politica, una Comisién Mixta
de Conciliacidn, salvo para los tres casos del articulo 74 —autorizacién de
tratados, distribucién del Fondo de Compensacién Interterritorial o autori-
zacién de acuerdos de cooperacién entre Comunidades Auténomas no pre-

(17) RaMON PUNSET, E! Senado y las Comunidades Awtdnomas, p. 101, Madrid, 1987.
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vistos en sus Estatutos— que deba a intervenir para proponer un acuerdo
entre los dos proyectos legislativos aprobados por ambas Cémaras, cuando

el or_igir{al del Congreso fuere objeto de modificaciones o enmiendas en su
tramitacién en el Senado (18).

Evidentemenr.e lamentar la inexistencia de esta Comisién no implica
adherirse a la idea de un bicameralismo perfecto que, al exigir la adopcién
de la propuesta de la Comisién por cada Cdmara, reconociese de hecho una
fa'Lcultad de bloqueo continuada o de virtual veto. En lo que se piensa mis
ble’n es en la extension del tipo de Comisién, digamos extraordinaria, del
articulo 74 a cualquier supuesto de discrepancia entre el Congreso ’y el
Senado, aunque se asegurase también en ditima instancia la prevalencia de
la voluntad del Congreso en los términos establecidos en dicho articulo

Laslreformas del Senado no han de referirse sélo al plano funcional
aunque éste sea, a mi juicio, ¢l mds importante. Otro tipo de modificacio—,
nes obligadas son las procedimentales: en este sentido, podria pensarse en
reconocer una facultad de veto suspensivo de los grupes territoriales res-
p.ecto de proyectos atentatorios contra las exigencias de los hechos diferen-
c_mle's 0 su capacidad de premover la presentacién de un recurso de incons-
titucionalidad contra una ley finalmente aprobada que incurriese en el
supuesto que acabo de nombrar.

Zaragoza, 2 de diciembre de 2005.

_ (18) La inexistencia de esta Comisidn Mixia ro sélo es de lamentar por lo que licne de
manifestacion exirema de un bicameralismo exageradamente descompensado, que no se esfuerza
por mantener apariencia alguna de continuidad histérica, sine por cousidcraéiones técmicas que
11_'n|_:uden aceptar propuestas equidistantes entre el proyecto original y el lexto alternativo ?1&
ride por el _Senada. fornulables por la Comisidn Mixta, de modo que el Congreso s6lo ltlleda
actuar rcctlﬁcando $u posicién, renunciando a su original voluntad y adhiriéndose a llja del
Scuai;lo_, rectificacidn cuyo costo polilico no ha de ignorarse, impidiéndose ademds que, cuando
lo exigiesen razones sislemdricas, se proceda a un retoque de conjunto del texto nor;llal:ivo
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