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Resumen: Una segunda Camara solo parece tener sentido como Céamara de representacion de
las entidades territoriales. En este sentido, la Constitucion define el Senado como Cémara de
representacion territorial. Sin embargo, el Senado no es una Cémara de representacion territorial
propiamente dicha, ni en su composicion ni en sus funciones. Por ello, desde hace tiempo se
han sucedido los intentos de reforma constitucional (que han quedado en eso) y las propuestas
doctrinales. El presente trabajo sintetiza estas propuestas y concluye con unas consideraciones
personales del autor.
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Abstract: A second camera only seems to make sense as representing the Chamber of territorial
entities. In this sense, the Constitution defines the Senate as the Chamber of territorial representa-
tion. However, the Senate is not a camera of territorial representation itself, nor in its composition
or in its functions. Thus, for some time there have been attempts at constitutional reform (which
are left in it) and doctrinal proposals. This paper summarizes the proposal and concludes with the
author’s personal considerations.
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de reforma constitucional: el Informe del Consejo de Estado; 3. El posible Senado reformado:
propuestas doctrinales (y del Consejo de Estado); A. Planteamiento introductorio; B. La com-
posicion del Senado: alternativas; C. Las funciones del Senado; IV. CONSIDERACIONES
FINALES: 1. Sobre la composicion del Senado; 2. Sobre las funciones del Senado; 3. Sobre la
posicién constitucional del Senado; A. Sobre la naturaleza dual del Senado; B. Sobre la posicion
del Senado en relacidon con el Congreso; 4. Una consideracion final dltima.

INTRODUCCION

Basta echar un vistazo a la pagina web del Senado, a la seccion “Otra documentacion”,
para comprobar que la literatura sobre la reforma del Senado es ingente. Este es uno de los
asuntos mas tratados por los constitucionalistas, un verdadero clasico entre nosotros. Pero
llevamos con él mucho tiempo, porque el incesante esfuerzo doctrinal no se ha visto todavia
coronado con una reforma constitucional, intentada varias veces sin éxito. La reforma del
Senado bien merece ser calificada como el clasico de nunca acabar.

En las paginas que siguen pretendo: primero, explicar las razones (y sinrazones) que
justifican el bicameralismo (epigrafe 1); segundo, dar cuenta del Senado que tuvimos'y,
sobre todo, del que tenemos (epigrafe I1); y tercero, presentar, de modo sintético, las lineas
generales de la reforma del Senado, en el parecer de la doctrina (epigrafe I11). Todo ello con
animo descriptivo y pretension de sintesis: no busco (ni puedo) ser exhaustivo. Tampoco
pretendo hacer una labor de erudicion bibliogréafica. No es el cometido de un trabajo de
estas caracteristicas. Concluiré con unas consideraciones finales (epigrafe IV), que reflejan
mi punto de vista sobre este cléasico de nunca acabar.

I.  SOBREELBICAMERALISMO EN GENERAL: ;POR QUE DOS CAMARAS?
RAZONES Y SINRAZONES

1. Decia SIEYES que no tiene demasiado sentido tener dos Camaras porque, si las
dos estan de acuerdo, una de ellas es indtil y, si no lo estan, una de ambas no representa la
voluntad general. En puridad, dado que la soberania radica en una sola e indivisible nacion,
la representacion de ésta debe —l0gicamente— articularse en una sola Camara: la Asamblea
Nacional, compuesta de diputados o representantes de la nacion en su conjunto, del todo y
no de sus partes. Asi se plasmé en la Constitucién francesa de 1791, fruto de la Revolucion
francesa de 1789.

El razonamiento anterior nos incita a indagar en la o las razones que justifican el
bicameralismo, dado que es la ténica dominante en los Parlamentos de los Estados demo-
craticos. Si apelamos a la historia, dos son también las razones que explican la existencia
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de dos Camaras, lo que se corresponde con dos modelos, a uno y otro lado del Atléantico:
el britanico y el norteamericano.

2. En el modelo britanico, una de las camaras (Camara de los Comunes) era elegida por
el cuerpo electoral, aunque no por toda la poblacion, sino por una parte de ella (el sufragio
era censitario). Era un drgano representativo, aunque no democratico. La otra camara (la
Cémara de los Lores), por el contrario, se componia —y ain se compone— por miembros
natos y vitalicios y otros designados libremente por la Corona!. Era un érgano aristocratico
—llamado por ello Camara alta— cuya funcion era la de servir de freno o contrapeso conser-
vador a la CAmara electiva —la Cdmara baja—, en connivencia con la Corona. Esta funcion
de freno se traducia en la capacidad para vetar la entrada en vigor de los proyectos de ley
(Bills) aprobados por la Camara de los Comunes. Este modelo bicameral, vigente en toda su
plenitud en Gran Bretafia durante los siglos XV 111 y buena parte del siglo XX, se extendid
al constitucionalismo continental durante el siglo X1X (incluyendo a Francia).

En un contexto no democrético, la justificacion de la seqgunda Camara era clara: frenar
a la Camara electiva. Sin embargo, la progresiva democratizacién de los Estados europeos
desde el ultimo tercio del siglo XI1X —con la extensién del sufragio universal- privara de
sentido a una Camara de esta naturaleza. En esta tesitura, en los Estados europeos inspirados
en el modelo britanico, bien ha desaparecido su Camara alta (es el caso de algunos paises
nordicos —Dinamarca en 1953 o Suecia en 1969-); bien se ha mantenido el bicameralismo,
pero democratizando su Cadmara alta, de manera que ésta ha pasado a ser elegida por sufragio
universal, al igual que la Camara baja y, ademas, ambas Camaras desempefian las mismas
funciones (es el caso de Italia o el de Bélgica antes de sus reforma federal?). Como residuo
del pasado se mantiene la Cdmara de los Lores britanica, pero al precio de una progresiva
pérdida de poderes, entre ellos el de impedir la entrada en vigor de los proyectos de ley
aprobados en la Camara de los Comunes (desde la Parlamientary Act de 1911, modificada
en 1949%). Si se mantiene en pie es, sin duda, por el peso de tradicion y por su contribucién
a la mejora de la calidad de las leyes.

Cabe preguntarse asi por el sentido de tener dos Camaras igualmente electivas y que
ejercen las mismas funciones. En apoyo de una segunda Cémara, de un Senado o Camara
Alta, suelen alegarse principalmente dos razones: su condicion de Cdmara de enfriamiento o
de Camara de reflexion. En su calidad de Camara de enfriamiento, la segunda Camara evita

L Sobre la Camara de los Lores, vid., como trabajo mas reciente, el de AHumapA Ruiz, M.A., “La Camara
de los Lores”, en SoLozABAL EcHAVARRIA, J.J. (ed.), Repensar el Senado. Estudios sobre su reforma, Senado,
Madrid, 2008, pp. 215y ss.

2 Sobre los Senados italiano y belga, vid., respectivamente, Acuapo Renepo, C., “Informe sobre el Senado
italiano”, y VErbussen, M., “El Senado belga: pasado, presente y futuro”, ambos en SoLozABAL ECHAVARRIA,
J.J. (ed.), Repensar el Senado. Estudios sobre su reforma, op. cit., pp. 131y ss. y 191y ss., respectivamente.

3 Desde 1911, cualquier proyecto de ley aprobado por la Camara de los Comunes y rechazado por la
Camara de los Lores podia ser propuesto para sancion real si era aprobado en los Comunes en tres periodos
de sesiones sucesivos, mediando dos afios entre el veto de los Lores y la aprobacion de los Comunes. Desde
1949, este lapso de tiempo se reduce a dos periodos de sesiones y un afio.
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la excesiva concentracion de poder en una sola Cdmara, dominada ademas por el Gobierno
a través de la mayoria politica que le apoya. Esto es: si la segunda Camara es de un color
politico distinto al de la primera, puede ofrecer un cierto freno, mayor o menor segun el
peso que constitucionalmente se le otorgue; si, por el contrario, es del mismo color, en todo
caso permite a la oposicién debatir de nuevo los asuntos méas problematicos. En su calidad
de Cémara de reflexion, la segunda Camara permite examinar dos veces las iniciativas le-
gislativas y, por ello, brinda la oportunidad de mejorarlas técnicamente y de completarlas
con enmiendas que no han podido introducirse en su paso por la primera Camara.

En verdad, no parecen razones muy poderosas para sostener el bicameralismo. En lo
que se refiere a la primera razon (Camara alta como Cémara de enfriamiento), conviene
distinguir segun que las dos Camaras tengan el mismo peso (bicameralismo perfecto) o
que, por el contrario, la Camara alta sea una Camara subordinada a la Camara baja, que
tiene siempre la Gltima palabra en el procedimiento legislativo (bicameralismo imperfecto).
En el primer caso (bicameralismo perfecto), la Camara alta puede bloquear la accién del
Gobierno, impidiéndole sacar adelante sus proyectos legislativos, lo que no es precisamente
algo que deba valorarse positivamente per se: el Gobierno debe poder ser controlado, pero
también debe poder gobernar, no puede ser condenado a la impotencia legislativa. Si la dl-
tima palabra la tiene la Camara baja (bicameralismo imperfecto), la Cdmara alta, a o sumo,
podra retrasar, pero no impedir, la entrada en vigor de las iniciativas gubernamentales, en
un ejercicio de filibusterismo inutil. En lo que se refiere a la segunda razon (la Camara alta
como Camara de reflexion), resulta dificil ver qué mejoras técnicas pueden aportar quiénes
son elegidos con arreglo a los mismos criterios que los miembros de la Camara baja, esto
es, quienes, en principio, no tienen una cualificacion especial. Acaso pueda tener sentido
en la Camara de los Lores, pero no en otras segundas Camaras de reclutamiento idéntico
al de sus primeras Camaras.

No siendo muy poderosas las razones anteriores, solo alguna razén poderosa puede
hacer preferible el sistema bicameral al monocameral. Esta raz6n poderosa es la existencia
de Estados territorialmente descentralizados®. Ello nos lleva al segundo modelo de bica-
meralismo, el modelo americano.

3. El modelo americano fue articulado en la Constitucion de los Estados Unidos de
1787, vigente con las modificaciones introducidas a través de enmiendas adicionadas al texto
originario. Como es conocido, el bicameralismo de la Constitucién de 1787 responde a un
compromiso entre posiciones discrepantes a partir de un acuerdo inicial. El acuerdo inicial:
los Estados que se unian querian un 6rgano a través del cual participar en la formacién de
voluntad de la Federacion; era la contrapartida indispensable a la cesion de soberania. La

4 Sobre el sentido de las Camaras territoriales en los Estados compuestos, vid. DE LA QUADRA-SALCEDO
Janini, T., “El sentido de las Camaras territoriales en los Estados compuestos: la garantia de un ambito propio
de decision de los niveles territoriales”, en SoLozABAL EcHAVARRIA, J.J. (ed.), Repensar el Senado. Estudios
sobre su reforma, op. cit., pp. 435y ss. En la misma obra, véase también De CARRERAS SERRA, F., “El Senado:
control politica y eficacia funcional”, op. cit., pp. 77 y ss.
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discrepancia: los Estados méas poblados querian que en ese 6rgano (el Parlamento) estuvieran
representados los Estados por un nimero de representantes proporcional a la poblacion de
cada Estado; por el contrario, los Estados menos poblados querian una representacion igual
por Estado. EI compromiso fue crear dos Camaras, una (la CAmara de Representantes), en
la que el numero de miembros depende de la poblacién de cada Estado; otra (el Senado),
formada por dos representantes por Estado. Hasta 1913, los senadores eran elegidos por
los Parlamentos estatales, mientras que los representantes lo eran directamente por el
cuerpo electoral. Desde 1913 (enmienda XV 1), los senadores seran elegidos por el cuerpo
electoral.

El modelo americano de bicameralismo esta ligado al federalismo. Desde que se
implantara el Estado federal en la Constitucion de 1787, los Estados descentralizados te-
rritorialmente (Ilamense o no Estados Federales) tienen dos Camaras: una que representa
al conjunto del Estado y otra que, presuntamente, representa a las entidades territoriales
(Ilamense Estados federados u otra cosa). La segunda Camara (el Senado) se nos aparece
a primera vista como una Camara de representacion territorial. Es el caso, en Europa, de
Suiza, Austria o Alemania, por citar tres ejemplos significativos de Estados federales.

Siendo las dos Camaras de naturaleza distinta, parece tener sentido el bicameralismo.
La segunda Camara ya no se nos aparece como una repeticion inatil o disfuncional de la
primera Camara, porque la representacion es distinta. Ademas, la Camara territorial cumple
la funcién de servir a la integracion en el Estado de las entidades territoriales. A la formacion
de la voluntad estatal concurren el pueblo en su conjunto (a través de la primera Camara)
y los territorios (a través de la segunda Camara).

En realidad, no existe un patron anico de bicameralismo en los Estados descentraliza-
dos®. La segunda Camara puede estar formada por un nimero igual de representantes por
Estado (Estados Unidos o Suiza®) o por un nidmero desigual en funcién de la poblacion de
cada Estado (Austria o Alemania’). Los miembros pueden ser elegidos directamente por
el cuerpo electoral de las entidades territoriales (Estados Unidos o Suiza®), designados por
los Parlamentos de las entidades territoriales (Austria) o incluso por los Gobiernos de las
mismas (Alemania). En fin, siendo comin que las segundas Camaras participen en la funcion

5 Sobre las segundas Camaras en los Estados descentralizados, vid. ALserTi Rovira, E, “Senado y
representacion territorial”, en Constitucion, Estado de las Autonomias y Justicia Constitucional (libro homenaje
al profesor Gumersindo Trujillo), 12 edicién, Editorial Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, pp. 841y ss.

® Cada uno de los 20 cantones elige 2 representantes. Los 6 “medios cantones” eligen 1. Se mantiene asi
el principio de igualdad de representacion.

" En Austria, entre 3 y 12, en funcion de la poblacion de cada Estado. En Alemania, entre 3y 6. La
proporcionalidad no es absoluta, sino que tiene limites. En Alemania ningdn land tiene mas del doble de
representacion que otro.

8 La Constitucion federal remite el método de eleccion a la regulacion de cada canton. No obstante, todos
ellos cuentan con un sistema de eleccién directa. En particular, sobre el Senado suizo, vid. RobriGuez-PATRON,
P., “El Consejo de Estado Suizo”, en SoLozABAL EcHAVARRIA, J.J. (ed.), Repensar el Senado. Estudios sobre su
reforma, op. cit., pp. 347y ss.
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legislativa estatal, conjuntamente con las primeras, el peso de aquéllas respecto de éstas
no es el mismo: va desde la igualdad total, respecto del conjunto de la legislacion (Estados
Unidos y Suiza), a la subordinacion respecto de la primera Cdmara (Austria?), pasando por
la igualdad parcial, respecto de determinadas &mbitos de la legislacion (Alemaniat).

Hay tantas segundas Camaras como Estados territorialmente descentralizados. Pero, en
puridad, y frente a lo que a primera vista pudiera parecer, hay algo comun en todas ellas: no
son, en sentido estricto, Camaras de representacion de las entidades territoriales. Y no lo son
porque, de iure, en esas segundas Camaras la voluntad representada no es la de las entidades
territoriales. La entidad territorial es solo la circunscripcion en la que los ciudadanos, bien
directamente (Estados Unidos o Suiza), bien indirectamente (a través de los Parlamentos
de las entidades territoriales —Austria—), eligen a sus representantes en la Camara Alta;
siendo asi que estos luego ejercen libremente su mandato, sin expresar juridicamente la
voz de sus entidades territoriales. Hay tantas voces de la entidad territorial presuntamente
representada como representantes hay de la misma. Es mas, estos representantes, una vez
insertos en el rgano representativo, se agrupan entre si y votan por afinidad politicay no
territorial. Las segundas Camaras de los Estados descentralizados territorialmente no son,
de iure, Camaras de representacion territorial y si son, de facto, Camaras de representacion
partidista, al igual, por cierto, que las primeras Camaras.

Asi ocurre en Estados Unidos. Alli, los dos senadores por Estado ejercen en nombre
propio y libremente, no en nombre de los Estados de procedencia, las importantes funciones
gue tiene atribuidas el Senado. Lo mismo cabe decir de Suiza, en donde los miembros del
Consejo de los Estados (Standerat) son elegidos por la poblacion de los cantones pero, una
vez elegidos, gozan de libre mandato y, por ello, no puede decirse que son enviados por sus
cantones. Y otro tanto cabe decir de Austria: como ya se ha dicho, los miembros del Bun-
desrat austriaco son designados por los Parlamentos de los Estados Federados; ahora bien,
cada uno de ellos distribuye los escafios que les corresponden proporcionalmente entre los
partidos politicos presentes en el mismo. En ninguno de estos tres casos, los representantes
expresan de iure la voluntad unitaria del Estado de procedencia.

® EnAustria se requiere la necesaria aprobacion del Bundesrat solo en dos casos: autorizacion de tratados
internacionales que regulen materias de competencias de los Lander (art. 50.1 de la Constitucion); y para
autorizar que el plazo de desarrollo de las “leyes de principios” sea inferior a los 6 meses o superior a un afio
(art. 15.6 de la Constitucion).

10 En Alemania, las leyes que requieren la necesaria aprobacion del Bundesrat representaron, justamente
antes de la reforma constitucional de 2006, el 59,2% de las leyes estatales. Desde la entrada en vigor de la
reforma (el 1 de septiembre de 2006) hasta el 31 de agosto de 2007 (un afio después), ese porcentaje disminuyd
al 44,2%. Precisamente uno de los objetivos de la reforma constitucional fue el de reducir el nimero de leyes
federales necesitadas del asentimiento del Bundesrat. Una informacion méas detallada en Arrovo GiL, A.,
La reforma constitucional del federalismo aleman. Estudio critico de la 522 Ley de modificacion de la Ley
Fundamental de Bonn, de 28 de agosto de 2006, Institut d"Estudis Autonomics, Barcelona, 2009.
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La excepcion —que confirma la regla—es Alemania®. Alli, el Bundesrat se compone de
miembros (ministros) de los Gobiernos de los Estados federados (L&nder), que los designan
y los cesan (art. 51.1 de la Constitucion alemana). El Bundesrat no es, por tanto, una Camara
parlamentaria, sino un Consejo gubernamental. El nimero de votos por Land oscila entre 3
(para los Lander de hasta dos millones de habitantes) y 6 (para los de més de siete millones)
(art. 51.2). Cada Land puede enviar tantos miembros como votos tenga, pero todos ellos
han de votar en el mismo sentido (art. 51.3). Esto significa que los miembros del Bundesrat
aleméan expresan en sus votaciones la voluntad unitaria del Land al que representan.

En el Bundesrat aleman se da esa cualidad que falta en el resto de segundas Cdmaras
de los Estados descentralizados y que permite, en rigor, denominarle Camara de repre-
sentacion territorial. No obstante, no ha sido inmune a la deriva partidista. En particular,
desde los afios 60 del siglo pasado, cuando la mayoria de los gobiernos de los Lander han
estado en manos de un partido opositor al Gobierno Federal, sustentado éste por la mayoria
del Bundestag, la oposicién ha sucumbido a la tentacion de aprovechar su mayoria en el
Bundesrat para bloquear la legislacion de la mayoria del Bundestag y la accién politica del
Gobierno federal.

No es de extrafiar que uno de los objetivos de la importante reforma de la Constitucion
alemana llevada a cabo en 2006 haya sido reducir el nimero de leyes federales necesitadas
del asentimiento del Bundesrat. La pretensién declarada de la reforma ha sido disminuir la
capacidad de intervencion del Bundesrat en la actividad legislativa de la Federacidn, con
la consiguiente pérdida de poder de los Gobiernos de los Lander, a cambio —eso si— de au-
mentar las facultades legislativas de sus érganos legislativos (las Dietas de cada Land). Se
ha tratado de una suerte de quid pro quo: mas competencias (legislativas) para los lander
a cambio de menos poder de estos sobre los asuntos de la Federacion. Dicho grosso modo:
mas autonomia a cambio de menos peso en las decisiones federales.

Il. SOBRE EL SENADO EN ESPANA

1. Sobre el Senado que fue: el Senado espafiol en la historia (un apunte)

1. En la historia constitucional de Espafia, la regla general ha sido el bicameralismo.
Nuestras Cortes han sido siempre bicamerales, con dos excepciones significativas de mo-
nocameralismo: las Cortes surgidas de la primera de nuestras Constituciones, la de 1812;
y las surgidas de la Constitucién republicana de 1931. Durante la dictadura franquista
también hubo monocameralismo, aunque las Cortes franquistas respondian a un modelo
de representacion orgénica (la conocida triada familia-municipio-sindicato vertical) ajeno,

2 En particular, sobre el Bundesrat, vid. Lorez CasTiLLo, A., “El Consejo federal aleman”, en SoLozABAL
EcHAVARRIA, J.J. (ed.), Repensar el Senado. Estudios sobre su reforma, op. cit., pp. 287 y ss.
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no ya a los principios democraticos, sino a los principios liberales que inspiraron nuestro
constitucionalismo histérico.

Nuestro constitucionalismo arranca en 1812 con unas Cortes unicamerales, directamente
tributarias del modelo monocameral de la Revolucion francesa, plasmado en la Constitucion
de 1791. La idea que sustenta el monocameralismo de C&diz es, pues, ésta: si la soberania es
Unica e indivisible y reside en la nacidn, el 6rgano de representacion debe ser Ginico. Los prin-
cipales redactores de la Constitucion gaditana rechazaron el modelo bicameral britanico, por
conservador y, por supuesto, nunca se plantearon seguir el modelo bicameral americano.

Desde 1834, fecha en que se introdujo el Ilamado Estamento de los préceres en el Es-
tatuto real, hasta 1923, fecha en la que se suspende la vigencia de la Constitucion de 1876,
tras el golpe de estado de Primo de Rivera, nuestras Cortes fueron bicamerales. La segunda
Camara —la Camara alta— pas6 a llamarse Senado a partir de 1837. El modelo de inspiracion
fue el britanico, aunque, en puridad, la composicién y funciones del Senado variaron seguln
gue las Constituciones fueran conservadoras (1834, 1845y 1876) o progresistas (1837 y
1869)%. La composicion del Senado de las Constituciones conservadoras respondia mas
fielmente al modelo britanico: estaba formado por senadores de procedencia real (1845);
o por senadores de procedencia real y hereditarios (1834); o por senadores de procedencia
real, hereditarios y de eleccion popular (1876). Por el contrario, la composicién del Senado
en las Constituciones progresistas se alejaba de aquel modelo: estaba formado por senadores
de eleccidn popular indirecta (1869) o por senadores escogidos por el Rey entre una terna
presentada por los electores (1837). Predomina, no obstante, el elemento aristocratico-
monarquico sobre el electivo en la composicién del Senado de nuestro constitucionalismo
histérico. En todos los casos, el Senado decimondnico era colegislador, en igualdad de
posicion con el Congreso, en linea con el modelo britanico originario.

2. En ninglin momento de nuestra historia constitucional lleg6 a cuajar el modelo ameri-
cano. Hubo un intento de instaurar un Senado territorial en el proyecto de Constitucion federal
de 1873, en consonancia con el Estado federal que establecia. Ese Senado proyectado estaba
formado por representantes designados por los Parlamentos de los Estados federados con arre-
glo a un criterio estrictamente igualitario, a razon de 4 por Estado. No obstante, como apunta
ALBERTI®, més que un érgano de participacion de los Estados en la legislacion federal, se
concibié como una especie de Tribunal Constitucional, encargado de revisar las leyes del
Congreso. Como es sabido, el proyecto de 1873 no lleg6 siquiera a discutirse en las Cortes.

Momento propicio para que hubiera cuajado el modelo americano fue el momento
constituyente de 1931. Sin embargo, a pesar de prever una descentralizacion territorial (un
Estado integral compatible con la configuracion de regiones autdnomas), la Constitucion de
la Il Republica volvié a los origenes y establecio unas Cortes unicamerales. En el proceso

2 Sobre los criterios de eleccion de senadores en las constituciones histéricas espafiolas, véase VERA SANTOS,
J.M., Senado territorial y presencia de notables, Senado, Madrid, 1998, pp. 107-118.
¥ ALeerTi Rovira, E., “Senado y representacion territorial”, op. cit., p. 863.
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constituyente se discutié la opcion del bicameralismo, pero en ningun caso se puso sobre
el tapete la opcidn de un Senado plenamente territorial. Los defensores del bicameralismo
pensaban mas bien en una segunda Camara de corte corporativo, de representacion de
intereses, entre ellos —pero solo entre ellos— los territoriales.

3. El constitucionalismo histérico nos ensefia que nuestras Cortes han sido siempre
bicamerales, salvo en dos momentos “revolucionarios”. También nos ensefia que el modelo
bicameral de inspiracion ha sido el britanico, y no el americano, cosa ldgica si pensamos
gue Espafia ha sido constitucionalmente un Estado unitario centralizado, salvo la corta ex-
periencia de la Il Republica, en la que, paradéjicamente, se implantaron unas Cortes unica-
merales. Por Gltimo, nos muestra que nuestro Senado ha sido tradicionalmente una Camara
de segunda lectura en el procedimiento legislativo, pero en paridad con el Congreso: en el
procedimiento legislativo, nuestro bicameralismo ha sido un bicameralismo perfecto.

No cabe duda que la tradicion bicameral tuvo que hacer sentir su peso en el proceso
gue condujo a la aprobacion de la Constitucion de 1978. Sin embargo, el peso decisivo lo
tuvo el antecedente inmediato: la Ley para la Reforma Politica (LRP), refrendada por los
espafioles el 15 de diciembre de 1976 y en vigor desde el 4 de enero de 1977. Esta Ley,
formalmente una Ley Fundamental del franquismo (la octava), preveia la convocatoria de
unas elecciones que, celebradas bajo la normativa electoral establecida por el Real Decreto-
Ley de 18 de marzo de 1977, condujeron a la constitucion de unas Cortes bicamerales que
alumbraron el texto constitucional vigente.

Siguiendo la tradicion, la LRP establecia en su Articulo Segundo. Uno, unas Cortes
bicamerales, formadas por el Congreso de los Diputados y el Senado. De los senadores se
decia que “seran elegidos en representacion de las entidades territoriales” (Articulo Segundo.
Dos). A estos senadores electos se afiadian los senadores de designacion real: “El rey podra
designar para cada legislatura senadores en nimero no superior a la quinta parte de los ele-
gidos” (Articulo Segundo. Tres). Las entidades territoriales presuntamente representadas por
los senadores elegidos eran las provincias: en cada una de ellas se elegirian cuatro senadores
y uno mas por cada provincia insular, dos por Ceuta y dos por Melilla, lo que daba un total
de 207 senadores (Disposicion Transitoria Primera). El sistema de eleccion se inspiraria
en criterios de escrutinio mayoritario (Disposicion Transitoria Segunda).

En puridad, el Senado previsto en la LRP no era un Senado de representacion territo-
rial. Al igual que en el Congreso (Disposicion Transitoria Segunda), la provincia era solo
la circunscripcion electoral, esto es, el ambito espacial de eleccion: los senadores, al igual
que los diputados, serian elegidos en las provincias, no por las provincias. La diferencia
estribaba en el nimero de electos por provincia y en el sistema electoral: cuatro por pro-
vincia y sistema mayoritario en el Senado; un minimo inicial y el resto en proporcién a la
poblacién y sistema proporcional (con prevision de barrera electoral#) en el Congreso. La

14 “Se aplicaran dispositivos correctores para evitar fragmentaciones inconvenientes de la cdmara, a cuyo efecto
se fijaran porcentajes minimos de sufragios para acceder al Congreso” (Disposicion Transitoria Primera).
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igual representacion en cada provincia en el Senado, frente a la representacién proporcional
a la poblacidn (a partir de un minimo inicial) en el Congreso, perseguia convertir al Senado
en la Camara de la Espafia rural, la menos poblada, frente al Congreso, la Camara de la
Espafa urbana, la méas poblada. EI Senado de la LRP fue concebido como una Camara de
“compensacion territorial” y solo en este sentido impropio podria hablarse de Camara de
representacion de las entidades territoriales llamadas provincias.

Por lo demaés, en lo que respecta a las competencias, el Senado, si bien carecia de
la iniciativa de reforma constitucional, gozaba de una posicién de paridad con el Con-
greso en la aprobacion de la misma: el Senado deliberaria sobre el texto aprobado en el
Congreso y podria introducir modificaciones. Las diferencias entre ambas Camaras las
dilucidaria una Comision Mixta, compuesta por los Presidentes de las Cortes, Congreso
y Senado y por cuatro diputados y senadores; en caso de que la Comision no llegara a un
acuerdo, o de que este acuerdo no fuera aprobado por ambas Camaras, la decisién final
se adoptaria por mayoria absoluta de las Cortes, reunidas en sesion conjunta (Articulo
Tercero).

En lo relativo a la funcion legislativa ordinaria, la LRP (Articulo Cuarto), que negaba
también al Senado la iniciativa legislativa, le otorgaba la capacidad de deliberar y, en su
caso, introducir modificaciones al texto del Congreso. Las discrepancias se sometian a
una Comisién Mixta compuesta del mismo modo que la de reforma constitucional. La
diferencia con el procedimiento de reforma constitucional estribaba en que, si la Comi-
sién no llegaba a ningln acuerdo, o si ese acuerdo no fuera aprobado por mayoria simple
de una y otra cdmara, “el Gobierno podra pedir al Congreso de Diputados que resuelva
definitivamente por mayoria absoluta de sus miembros”. Aqui se rompia con la tradicion
de bicameralismo perfecto: la Gltima palabra, aunque por mayoria absoluta, la tendria el
Congreso.

En resumidas cuentas, el Senado de la LRP, en su composicion, era un Senado com-
puesto en sus 4/5 partes por senadores elegidos en y no por las provincias (al igual que los
diputados del Congreso) y, en lo que respecta a su peso respecto del Congreso, estaba en
posicion subordinada a éste en lo que respecta a la funcion legislativa ordinaria y en paridad
de posicidn en lo que respecta a la reforma constitucional. El Senado de la LRP se parecia
mucho al que alumbré la Constitucion de 1978.

2. El Senado de la Constitucion de 1978: lo que es y lo que no es

A. Ladoble naturaleza del Senado de la Constitucion

El articulo 66.1 de la Constitucion de 1978 dispone: “Las Cortes Generales represen-
tan al pueblo espafiol y estan formadas por el Congreso de los Diputados y el Senado”. El
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Senado es, asi, una de las dos Camaras que representan al pueblo espafiol en su conjunto,
titular de la soberania nacional (art. 1.2). Sin embargo, la Constitucién ha querido otorgar
al Senado un valor afiadido frente al Congreso: “El Senado es la Camara de representacion
territorial” (art. 69.1). Extrafia dualidad: por un lado, el Senado representa al pueblo espa-
fiol (al todo), que es lo mismo que decir la nacion espafiola; por otro lado, representa a los
“territorios” (las partes), sin mayor precision.

La dificultad estriba en determinar a qué se refiere la Constitucion con la expresion
“Céamara de representacion territorial”. Conviene aclarar que los territorios no son sujetos y,
por tanto, no son susceptibles de ser representados. Sujetos solo pueden serlo las personas.
Por eso, en puridad, hablar de Camara de representacion territorial es hablar de Camara de
representacion de las entidades territoriales, estas si personas juridicas. Esta es, justamente,
la expresion que empleaba la LRP para definir al Senado.

En nuestra Constitucion, entidades territoriales son los municipios, las provincias y
las Comunidades auténomas que se constituyan: todas ellas gozan de autonomia para la
gestion de sus intereses (articulo 137). El articulo 141.4 CE también se refiere a la isla como
entidad local, si bien no le otorga expresamente autonomia: explicitamente es la Ley (la Ley
reguladora de las Bases de Régimen Local —Ley 7/1985-) la que le otorga la condicién de
entidad local territorial (art. 3.1) y la que le atribuye autonomia (art. 1.2).

¢Es el Senado de la Constitucién de 1978 una Cdmara de Representacion de las enti-
dades territoriales? ¢ De qué entidades territoriales? Pudo serlo de las hoy Comunidades Au-
tonomas, si hubiera cuajado finalmente lo que se decia en el Anteproyecto de Constitucion:
en el articulo 60 se preveia un Senado formado b&sicamente por senadores elegidos por las
Asambleas Legislativas de los entonces llamados “territorios autbnomos” con arreglo a un
sistema de representacion proporcional; a cada territorio le corresponderian 10 senadores,
mas otro mas por cada medio millén de habitantes o fraccion superior a 250.000 habitantes,
bien que ningun territorio podia designar un nimero de senadores igual o superior al doble
del nimero de senadores de otro territorio®. Sin embargo, lo que pudo haber sido no fue:
desde el acuerdo alcanzado en la Comision Constitucional del Congreso se ird dando un
vuelco a la composicion del Senado, hasta alcanzar su configuracion actual. Peso decisiva-
mente en los constituyentes la incertidumbre sobre el desarrollo del proceso autonémico.

Lo cierto es que la actual configuracion constitucional del Senado hace de éste un 6rgano
insusceptible de ser Cdmara de representacion de las Comunidades Autdnomas. Pero tampoco
es Camara de representacion de las entidades territoriales Ilamadas provincias y, mucho menos,
de los municipios. Asi se pone de relieve en su composicion y en sus funciones.

5 Lacreacion de Comunidades Auténomas no se exigia por la Constitucion: era una posibilidad abierta a
las provincias, con arreglo al principio dispositivo (véase el actual articulo 143.1 CE). Por eso la Disposicion
Transitoria Quinta del Anteproyecto contenia una prevision sobre la representacion en el Senado de las provincias
que no se constituyeran en Comunidad Auténoma: dos senadores por provincia y uno mas por cada 500.000
habitantes, elegidos por la totalidad de los concejales de los municipios de la provincia.
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B. Lacomposicion del Senado de la Constitucion de 1978

La Constitucion se ocupa de la composicién del Senado en el articulo 69, en sus apar-
tados 2 a 5. En él se prevén dos clases de miembros: los elegidos directamente (apartados
2 a 4) y los designados por las Comunidades Auténomas (apartado 5). Estos ultimos solo
representan una quinta parte del total de los senadores: actualmente son 56, por los 208 de
eleccion directa. No puede decirse, pues, que, por su composicién, el Senado de la Consti-
tucion sea una Camara de representacion de las Comunidades Auténomas.

1. El articulo 69.5 atribuye la designacion de ese exiguo nimero de senadores “autono-
micos” a sus Asambleas Legislativas o, en su defecto, a sus 6rganos colegiados superiores.
Como hoy todas las Comunidades Autdnomas tienen Asamblea Legislativa, es a ella a quie-
nes compete la designacion de los senadores “autonémicos”, con arreglo a lo que prevean
sus Estatutos de Autonomia. El articulo 69.5 impone, no obstante, dos limites a la libertad
estatutaria. El primero se refiere al nimero de senadores que corresponde a cada Comunidad
Auténoma: ha de ser uno por Comunidad, mas otro mas por cada millén de habitantes®. El
segundo se refiere al método de designacién: debe asegurar la “adecuada representacion
proporcional”. La expresién ha sido interpretada por el Tribunal Constitucional en términos
flexibles: no se exige una proporcionalidad estricta, tan solo se prohibe la aplicacién pura
y simple de un criterio mayoritario o de minima proporcionalidad; en otras palabras, esa
“adecuada representacion proporcional” solo es exigible dentro de un razonable margen de
flexibilidad (por todas, STC 4/1992).

La prohibicion del criterio mayoritario impide que los senadores designados por la
Asamblea autonémica lo sean todos de la fuerza politica mayoritaria. Esto, que sin duda
favorece el pluralismo politico, imposibilita, por el contrario, la presencia unitaria de cada
Comunidad Auténoma en el Senado. La condicion de representantes de la Comunidad
Auténoma queda difuminada en beneficio de la condicion de representantes de las fuerzas
politicas presentes en la Asamblea autondmica. Y esta condicidn se traslada al Senado: los
senadores autondémicos, lejos de agruparse y de votar por afinidad territorial, se agrupan y
votan por afinidad politica®.

2. El grueso de los senadores (208) lo es de eleccidn directa. Son elegidos, al igual que
los diputados del Congreso, en circunscripciones provinciales, con algunas excepciones
de circunscripciones menores (islas o agrupaciones de islas). Las diferencias estriban en
el namero de senadores por circunscripcion y en el método electoral. En el Congreso, el
numero de diputados por provincia, a partir de un minimo inicial de 2, es proporcional a la

6 El nimero concreto de senadores que corresponde a cada Comunidad Auténoma se determina tomando
como referencia el censo de poblacion de derecho vigente en el momento de celebrarse las Gltimas elecciones
generales al Senado (art. 165.4 de la Ley Organica de Régimen Electoral General -LOREG-).

7 El Reglamento del Senado permite la creacion de grupos territoriales, pero dentro de los grupos
parlamentarios. Sobre esto se volvera después.
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poblacidn; a Ceuta'y Melilla le corresponden 1 diputado a cada una (art. 68.2 CE'y 162 LO-
REG). Por el contrario, el nimero de senadores es fijo, con independencia de la poblacion:
4 por provincia, 3 en cada una de las islas mayores (Gran Canaria, Mallorca y Tenerife), 2
en las poblaciones de Ceuta y Melillay 1 en la islas o agrupaciones de Ibiza-Formentera,
Menorca, Fuerteventura, Gomera, Hierro, Lanzarote y la Palma. En cuanto al método elec-
toral, la CE exige que el del Congreso atienda a criterios de representacion proporcional
(art. 69.3'%). Nada dice del método electoral aplicable a las elecciones al Senado: se remite
a una Ley Orgénica (art. 69.2). La LOREG ha establecido un sistema mayoritario de voto
limitado (art. 166.1), el mismo que previ6 el Real Decreto-Ley de 18 de marzo de 1977.

Como se ve, en sus 4/5 partes, la Constitucion ha plasmado el modelo de la LRP.
Lo mismo que dijimos entonces respecto de ella lo decimos ahora de la Constitucion: los
senadores de eleccion directa no representan a las provincias (islas o ciudades). Al igual
que en el Congreso, la provincia es solo la circunscripcion electoral, la base territorial de
eleccion: los senadores son elegidos, no por las provincias, sino en las provincias. El propio
tenor literal del articulo 69.2 CE lo atestigua: en él se dice “en cada provincia se elegiran
[...]”, no “cada provincia elegira [...]”. La atribucion de un numero fijo de senadores por
provincia obedece al mismo proposito al que obedecid la LRP: potenciar la presenciaen el
Senado de la Espafia menos poblada.

3. En resumen, en su composicién, el Senado es una mezcla del Senado que era (el
de la LRP) y del que pudo haber sido y no fue (el del Anteproyecto de Constitucion). Una
mezcla, en ningln caso paritaria: es mucho mas (en sus 4/5 partes) el Senado de la LRP que
el Senado del Anteproyecto. En esta tesitura, el Senado de la Constitucion no puede ser en
sentido estricto la Camara de Representacion Territorial de la que habla el articulo 69.1 CE:
de un lado, el exiguo nimero de senadores designados por las Comunidades Auténomas
impide concebirlo como una Camara de representacion de éstas; de otro, los senadores
elegidos en las provincias, alin siendo la inmensa mayoria, no representan a las provincias,
representan al pueblo espafiol en su conjunto, como los diputados del Congreso.

C. Las funciones del Senado de la Constitucion de 1978

1. El Senado, que no es una Camara de representacion de las provincias, no tiene
atribuidas funciones especificas en relacion con las mismas. Tampoco es una Camara de
representacion de las Comunidades Auténomas o, para ser mas exactos, lo es en muy exi-
gua medida. No obstante, la Constitucion ha atribuido al Senado algun papel especifico en
relacion con las Comunidades Auténomas:

e Ejerce en exclusiva una competencia muy importante: autorizar al Gobierno a
adoptar medidas excepcionales contra las Comunidades que incumplan las obli-

18 En cuanto al método electoral concreto, véase el articulo 163 de la LOREG.
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gaciones que la Constitucion o las leyes les impongan o que atenten contra el
interés general (art. 155.1 CE).

e Comparte, en régimen de paridad con el Congreso, la competencia de apreciar la
necesidad de dictar leyes de armonizacion: corresponde a las Cortes Generales,
por mayoria absoluta de cada Camara, la apreciacion de esta necesidad (art. 150.3
CE).

e Comparte, en régimen de desigualdad con el Congreso, pero con un protagonismo
mayor del habitual, dos competencias: la autorizacion de los acuerdos de coopera-
cién entre Comunidades autonomas (art. 145.2 CE) y la distribucion de los fondos
del Fondo de Compensacion Interterritorial entre las Comunidades autbnomas y
provincias, en su caso (art. 158.2 CE)™. En ambos casos, la iniciativa la ejerce el
Senado. Ademas, si no hubiera acuerdo entre el Senado y el Congreso, se prevé
una férmula de conciliacion: una Comisién Mixta compuesta de igual nimero
de diputados y senadores, que presentara un texto para ser votado por ambas
Cémaras; si no se aprueba por las dos, decidira en Gltima instancia el Congreso
por mayoria absoluta (art. 74.2 CE).

Fuera de estos casos, la Constitucion no otorga una posicion especial al Senado en
relacion con las Comunidades Autonomas. Este escaso protagonismo (en términos cuanti-
tativos) se corresponde con el exiguo nimero de senadores autondmicos. Por lo demas, no
deja de ser incongruente que una Cadmara formada en sus 4/5 partes por senadores de igual
reclutamiento que los diputados asuma en exclusiva la importante decision de autorizar al
Gobierno a adoptar medidas de coercion contra las Comunidades Auténomas. La interven-
cion del Senado, dada la procedencia de 4/5 partes de sus miembros, no constituye garantia
alguna de la autonomia de las Comunidades.

2. Enrealidad, lo que caracteriza al Senado, desde el punto de vista funcional, es, pri-
mero, la duplicidad funcional con el Congreso y, segundo, la posicidn secundaria respecto de
éste. Ambas Camaras comparten las mismas funciones genéricas (legislativa, presupuestaria
y de control politico del Gobierno —art. 66 CE-), pero en ellas el Senado es una Camara
secundaria, cuando no subordinada al Congreso.

En lo que respecta a la funcion legislativa, la iniciativa la puede ejercer el Senado
(art. 87.1 CE), pero, en todo caso, el procedimiento se pone en marcha en el Congreso: el
Senado es siempre Camara de segunda lectura. En caso de discrepancia entre Congreso y
Senado, bien porque éste vete el texto del Congreso, bien porque introduzca enmiendas,
no hay previsto un instrumento de conciliacion —una Comision Mixta— para salvar las dife-
rencias, como si sucedia en el modelo de la LRP. Decide el Congreso sin mas, que acepta o
rechaza libremente las enmiendas del Senado por mayoria simple; y puede levantar el veto
por mayoria absoluta en primera instancia, o por mayoria simple dos meses después (art.

¥ He aqui un atisbo de funcidn territorial en relacion con las provincias.
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90 CE)®. En ambos casos, el Congreso decide sin que siquiera una delegacién del Senado
pueda defender sus enmiendas o su veto. El esquema es el mismo en relacién con la funcién
presupuestaria, con la Unica particularidad de que el Senado no puede ejercer la iniciativa
presupuestaria, como tampoco el Congreso, porgue la ejerce en exclusiva el Gobierno (art.
134.1 CE). Esta patente subordinacion en el procedimiento legislativo (y presupuestario)
no ha sido paliada por la Constitucion ni siquiera en relacion con leyes relevantes para las
Comunidades Auténomas (Estatutos de Autonomia, leyes del art. 150 CE, leyes de finan-
ciacion o leyes bésicas).

En lo que respecta a la funcion de control politico del Gobierno, el Congreso se reserva
para si el Ilamado control extraordinario, esto es, la exigencia de responsabilidad politica al
Gobierno. Este responde solidariamente de su gestion politica solo ante el Congreso (art.
108 CE), porque solo el Congreso elige —inviste— al Presidente de Gobierno (art. 99 CE)
y le permite formar su Gobierno. En consecuencia, solo ante el Congreso plantea el Pre-
sidente del Gobierno la cuestion de confianza (art. 112) y solo el Congreso puede aprobar
una mocion de censura (art. 113). No obstante, el Senado dispone, en igualdad con el Con-
greso, de los instrumentos especificos de informacion y de control ordinario del Gobierno:
la peticion de informacion (art. 109 CE), las comparecencias (art. 110 CE), las preguntas e
interpelaciones (art. 111 CE) o las Comisiones de Investigacion (art. 76 CE).

En lo que respecta a otras funciones (distintas de la legislativa, presupuestaria y de
control), el monopolio del Congreso se extiende a la convalidacién de los decretos-leyes
(art. 86.2 CE), la autorizacion para la convocatoria de referéndum (art. 92 CE) o la interven-
cién en los estados de alarma, excepcidn o sitio (art. 116 CE). No monopoliza, en cambio,
la autorizacion para celebrar determinados tratados internacionales (art. 94.1 CE): estos
requieren también la autorizacion del Senado. En caso de discrepancia entre Congreso y
Senado, una Comision Mixta presentara un texto a ambas Camaras; si no se aprueba por
cualquiera de ellas, decide el Congreso por mayoria absoluta (art. 74.2 CE). Este modesto
protagonismo del Senado cede en relacion con los tratados comunitarios: su autorizacion,
en tanto debe hacerse mediante ley organica (art. 93 CE), sigue el procedimiento previsto
para las leyes organicas, lo que se traduce en la subordinacién al Congreso®.

No obstante, en algunas materias relevantes la Constitucion equipara al Senado con el
Congreso: el nombramiento de magistrados del Tribunal Constitucional —cada uno de ellos
elige a cuatro (art. 159.1 CE)-y vocales del Consejo General de Poder Judicial —cada uno
de ellos elige a 10 (art. 122 CE y arts. 112 y 113 LOPJ)—; la legitimacion para interponer

2 Tratandose de leyes organicas, que exigen mayoria absoluta en el Congreso (art. 81.2 CE) existen
especialidades procedimentales: el Congreso solo puede levantar el veto por mayoria absoluta (sin que pueda
levantarlo dos meses después por mayoria simple). En cuanto a las enmiendas, las acepta o rechaza una a una
por mayoria simple; el texto final, modificado, se somete a una votacién final de conjunto para la que se exige
mayoria absoluta; de no obtenerse esta mayoria, se entiende ratificado el texto inicial aprobado por el Congreso
(art. 132 del Reglamento del Congreso).

2L \/éase la nota anterior.
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el recurso de inconstitucionalidad —50 diputados o 50 senadores pueden interponerlo [art.
162.1.a)] o para requerir al Tribunal Constitucional que se pronuncie sobre la constituciona-
lidad de un tratado, antes de su ratificacion (art. 95.2 CE)—; o el ejercicio de las competencias
no legislativas que el titulo 11 atribuye a las Cortes Generales —que han de ejercer en sesion
conjunta (art. 74.1 CE)-. También en la competencia mas relevante que pueden acometer
las Cortes Generales: la intervencién en la reforma constitucional. Aqui la equiparacion es
absoluta en el procedimiento agravado (art. 168 CE) y casi absoluta en el procedimiento
ordinario (art. 167 CE).

3. El Senado de la Constitucion, tal como ha sido configurado por ésta, no es una Ca-
mara de representacion territorial en sentido propio. La “territorialidad™ hay que entenderla
en sentido impropio, al modo en que lo era también el Senado de la LRP: una Cdmara de
compensacion rural frente al Congreso. Tampoco tiene funciones territoriales que permitan
configurarlo como una Camara especializada en las entidades territoriales. La prevision de
algunas competencias en relaciéon con las Comunidades Auténomas es la excepcion que
confirma la regla. La disposicidn del articulo 69.1 CE (“el Senado es la Camara de repre-
sentacion territorial”) mira fundamentalmente al pasado, a la LRP, y solo amaga con lo que
pudiera ser en el futuro, una Camara de representacion de las Comunidades Autbnomas
(una quinta parte de los senadores seran designados por las Asambleas u 6rganos colegiados
superiores de éstas —art. 69.5 CE-). El legislador constituyente bien podria haberse ahorrado
esa desafortunada disposicion.

El Senado de la Constitucién es fundamentalmente lo que dice el articulo 66 CE: un
6rgano de representacion del pueblo espafiol, como el Congreso, que ejerce las mismas
funciones genéricas que éste, bien que, en el gjercicio de esas funciones, tiene una posicion
secundaria. El disefio constitucional responde a lo que la mayoria constituyente quiso hacer
del Senado: una Camara de segunda lectura, mas débil que el Congreso, de representacion
territorial en el sentido impropio en que lo era el Senado de la LRP. No se quiso finalmente
gue el Senado fuera una Camara de las Comunidades Auténomas: el disefio constitucional
no alcanza paraello.

I11. SOBRE LA REFORMA DEL SENADO

1. Introduccidén

La configuracion constitucional del Senado ha merecido desde el principio las criticas
de la doctrina. Debemos ser conscientes, no obstante, de algo elemental: que el Senado no
sea una Camara de las Comunidades Auténomas no es un defecto de origen de la Consti-
tucion. Como ya se ha dicho, el legislador constituyente no quiso finalmente convertir al
Senado en Camara de las Autonomias.
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El defecto de la Constitucion es un defecto sobrevenido. Andando el tiempo, se ha
desarrollado un robusto Estado descentralizado politicamente que la Constitucion no im-
ponia, sino que habilitaba. Y, desde hace tiempo, buena parte de la doctrina y de la clase
politica convienen en que hace falta un 6rgano que integre a las Comunidades Auténomas
en el Estado y facilite la cohesion territorial, por decirlo en términos sintéticos. Lo que se
busca es un nuevo Senado, distinto del configurado originariamente en la Constitucion. Se
quiere, pues, otra cosa.

2. Reformas e intentos de reforma

A. Lareforma del Reglamento del Senado

En un primer momento, la via que se consider6 conveniente para potenciar al Senado
como Camara de las Comunidades Auténomas fue la modificacion su reglamento. Obvia-
mente, la reforma del reglamento no podia ir muy lejos: no podia alterar ni la composicién
ni las funciones del Senado previstas en la Constitucion. Si podia actuar sobre el funciona-
miento interno de la Cdmara.

1. Un primer atisbo de territorialidad lo encontramos desde el principio: el Reglamento
del Senado (RS) prevé desde su origen la posibilidad de crear grupos territoriales, integra-
dos por senadores “provinciales” y “autonémicos” de la misma Comunidad (articulo 32
del Reglamento del Senado —RS-). Posibilidad limitada: solo se pueden constituir grupos
“territoriales” dentro de los grupos parlamentarios, no caben grupos territoriales inter-par-
tidistas. Esto impide, de entrada, que los grupos territoriales expresen la voz unitaria de las
Comunidades Auténomas de procedencia de los senadores. Ademas, solo cabe constituirlos
dentro de los grupos parlamentarios que tengan senadores (provinciales o autonémicos)
de més de una Comunidad Auténoma; y el nimero minimo de senadores requerido para
constituir grupo territorial es tres. Esta doble condicién reduce en la practica la posibilidad
de crear grupos territoriales en su seno a los dos grandes partidos (PP y PSOE).

Limitadas son también las posibilidades de intervencion de estos grupos, solo factibles
en el interior de los grupos parlamentarios. Se reducen a dos: la asistencia de sus represen-
tantes a las reuniones de la Junta de Portavoces (arts. 32.3 y 43.2 RS) y la participacion en
los debates plenarios que afecten de modo especial a las Comunidades Auténomas de las
gue son originarios (arts. 32.3 y 85.1 RS). En la préactica, los grupos territoriales no han
hecho practicamente uso de estas modestisimas previsiones autondémicas. Ni siquiera han
participado en el debate plenario sobre el estado de las autonomias, previsto en el articulo
56 bis.8 RS.

2. El 11 de enero de 1994 se aprobd una reforma del Reglamento del Senado con el
fin de potenciar la dimension territorial de la institucion en el ejercicio de sus funciones. A
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tal efecto se cred la Comision General de las Comunidades Auténomas (arts. 55 a 56 bis 9
RS). Esta Comisidn tiene el doble de miembros que una Comision ordinaria (art. 51.3 RS).
En cuanto a sus funciones, debe repararse en la limitacion que supone el que una Comision
no puede suplantar al Pleno en su capacidad decisoria. En esta tesitura, el extenso elenco
de competencias que el articulo 56 le atribuye se puede resumir diciendo que es el érgano
encargado de informar y ser informado de los asuntos autondmicos: es como una especie
de central informativa de cuanto acontece en materia autondmica. En particular, en lo que
respecta al procedimiento legislativo, la Comision tiene la facultad de ejercer la iniciativa
legislativa mediante proposiciones de ley [art. 56.5)], facultad de la que todavia no ha hecho
uso; y la facultad de informar acerca de los textos legislativos de incidencia autonémica que
han de pasar por el Senado, algo de lo que ha hecho uso muy esporadicamente.

Lo més sobresaliente son las novedades relativas al funcionamiento. Por un lado,
los senadores “autonémicos” tienen un trato privilegiado: todos ellos (aunque no sean
miembros de la Comision) son advertidos de la convocatoria de la misma, pueden asistir a
sus sesiones y tomar la palabra en ellas (art. 56 bis.1 RS). Por otro lado —y esto es 1o mas
relevante— cualquiera de los Gobiernos autonémicos puede solicitar la convocatoria de la
Comision (art. 56 bis.3 RS); y, en sus sesiones, pueden intervenir los Gobiernos autonémi-
cos, representados por su Presidente o el miembro del mismo que designen (art. 56 bis 2.2
RS). Estas especialidades permiten a las Comunidades Auténomas hacerse oir en el Senado,
directamente y a iniciativa propia. Ademas, sus intervenciones podran hacerlas, en su caso,
en la lengua cooficial de su Comunidad (art. 56 bis 9).

De entre las sesiones de la Comision, destaca una en especial: una vez al afio, y precep-
tivamente antes de la conclusién del primer periodo de sesiones, la Comision debe celebrar
una sesién monogréfica dedicada a efectuar un balance sobre el Estado de las Autonomias;
tras el correspondiente debate, cabe la presentacién de mociones (art. 56 bis 7 RS). Sin
perjuicio de ello, el Senado debe celebrar anualmente, ya sin la presencia de los Gobiernos
autondmicos, una sesién plenaria dedicada también al Estado de las Autonomias (art. 56
bis 8 RS)%.

La Comisién General de las Comunidades Auténomas era —y es— un primer paso en
una reforma de mayor calado (esta vez constitucional). Nacio consciente de sus limitacio-
nes. No obstante, deberia haber servido, cuanto menos, de cauce para que las Comunidades
Autonomas, a través de sus Gobiernos, se hicieran oir en un Camara que, en verdad, todavia
no les representa. Para ello se requiere una voluntad politica que las reformas no pueden
suplir. El hecho de que, entre 1998 y 2004, no se celebrara el debate monogréfico sobre el
estado de las autonomias es todo un sintoma de falta de voluntad politica; y, cuando se ha
celebrado, se ha utilizado méas como un foro para la contienda partidista que como un lugar
de encuentro y cooperacion entre el Gobierno de la nacion y los Gobiernos autonémicos.

2 Aeste solapamiento de sesiones monograficas se ha sumado la Conferencia de Presidentes, que celebra
sus sesiones en la sede del Senado. Sobre la Conferencia de Presidentes se volvera después.
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También es un sintoma el que, desde 1994 hasta ahora, la Comision no haya ejercido la
iniciativa legislativa ni una sola vez. De nada de esto es responsable el Derecho.

3. Debe darse cuenta de otras dos reformas reglamentarias dirigidas a dar un relieve
territorial al Senado. La primera—simbdlica— es la potenciacion del uso en el Senado de las
lenguas oficiales distintas del castellano. Las sucesivas reformas reglamentarias (de 1994,
2005 y 2010) han conducido a permitir el uso de esas otras lenguas: en la primera interven-
cion del Presidente del Senado ante el Pleno de la Camara, en su sesion constitutiva (articulo
11 bis RS); en las intervenciones que se produzcan en todas las sesiones de la Comision
General de las Comunidades Auténomas (art. 57 bis.9 RS); en las intervenciones que ten-
gan lugar en el Pleno del Senado con ocasion del debate de mociones (art. 84.5 RS); en la
publicacion de iniciativas cuando sean presentadas, ademas de en castellano, en cualquiera
de las otras lenguas oficiales (art. 191.2 RS); en la presentacion de escritos en el Registro
de la Camara por parte de los senadores (art. 20.3 RS); y en los escritos que los ciudadanos
y las instituciones dirijan al Senado (Disposicion Adicional Cuarta).

La segunda reforma —nada simbdlica— se refiere a la participacion de las Comunida-
des Auténomas en la eleccidon de los cuatro magistrados del Tribunal Constitucional que
corresponde al Senado (art. 159.1 CE). Bajo la presion del Estatuto catalan®, se modific
el articulo 16.1 de la LOTC (LO 6/2007), aprovechando la tramitacién del proyecto de ley
de reforma de la citada Ley. El precepto dispone que esos cuatro magistrados propuestos
al Rey por el Senado “seran elegidos entre los candidatos presentados por las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas en los términos que determine el Reglamen-
to de la Camara”. A tal efecto, se modifico el Reglamento del Senado (reforma de 22 de
noviembre de 2007) para introducir un nuevo apartado 7 al articulo 184. El precepto abre
un plazo para que los Parlamentos autonémicos presenten hasta dos candidatos, que seran
examinados en la Comision de Nombramientos del Senado. En el caso —poco probable—,
de que no se hubieran presentado en plazo candidaturas suficientes, la propuesta que la
Comisidn eleve al Pleno podréa incluir otros candidatos (de entre los presentados por los
grupos parlamentarios).

Asimple vista, tanto la LOTC como el Reglamento del Senado condicionan la libertad
del Senado para elegir a sus magistrados: los senadores solo pueden elegir 4 magistrados
de entre los candidatos presentados por los Parlamentos autonémicos. Los candidatos, 16-
gicamente, han de ser idéneos para el cargo, en los términos exigidos por la Constitucion:
han de ser juristas de reconocida competencia con méas de 15 afios de ejercicio profesional

2 El articulo 180 del Estatuto catalan dispone: “La Generalitat participa en los procesos de designacion
de magistrados del Tribunal Constitucional y de miembros del Consejo General del Poder Judicial, en los
términos que dispongan las leyes, o, en su caso, el ordenamiento parlamentario”. Este precepto ha sido objeto
de interpretacion conforme por el Tribunal Constitucional, que la ha llevado al fallo (STC 31/2010, fj 113).
Otras reformas estatutarias se limitan, sin citar al Tribunal Constitucional, a prever una participacion en los
procesos de designacion de 6rganos constitucionales [art. 224 del Estatuto andaluz] o de las instituciones del
Estado [art. 89.4 del Estatuto aragonés; o 58.2.d) del Estatuto castellano-leonés].
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(art. 159.2 CE). Atal efecto, la Comision de Nombramientos del Senado elabora un informe
sobre la idoneidad de los candidatos (art. 185.6 RS). Pero, salvo la idoneidad de los candi-
datos (constitucionalmente tasada en sus criterios de apreciacion), ninguna otra constriccion
impone la Constitucion al Senado al elegir a sus cuatro magistrados. Las previsiones de la
LOTC y del RS parecen alterar la voluntad del constituyente.

No lo ha entendido asi el Tribunal Constitucional, ante el que se recurrio tanto la mo-
dificacion de la LOTC (resuelta en la STC 49/2008) como la modificacion reglamentaria
(resueltaen la STC 101/2008). En lo que aqui interesa: lo que el RS parece decir —segun su
tenor literal- es que si las Asambleas autonomicas no han presentan candidatos suficientes
—en cantidad-, esto es, menos de 4, la Comisién de Nombramientos podra proponer otros
de entre los que presenten los grupos parlamentarios del Senado. Sin embargo, para el
TC, “candidaturas suficientes” significa también “candidaturas idoneas”, y la idoneidad la
puede valorar la Comision discrecionalmente. Asi las cosas, si la Comision considera, en
su libertad institucional, que (alguno, algunos o todos) los candidatos propuestos por las
Asambleas autonémicas no son idéneos, podré proponer al Pleno otros candidatos de entre
los que presenten los grupos parlamentarios del Senado, sea 0 no superior a 4 el nimero de
los candidatos propuestos. La lectura que se extrae de la interpretacion del TC es esta: las
propuestas de las Asambleas autonomicas no vinculan a la Comision de Nombramientos,
gue puede rechazarlas por iniddneas, inidoneidad que juzga discrecionalmente. En defini-
tiva: el Tribunal trata de salvar la constitucionalidad del precepto reglamentario a base de
hacerle decir lo que en rigor no dice.

B. Los intentos de reforma constitucional: el Informe del Consejo de Estado

1. La reforma reglamentaria no podia hacer milagros: el Senado no se podia “territo-
rializar” méas que en su funcionamiento interno y ello con limitaciones. Afectar a su com-
posicion y funciones era afectar a la Constitucion. El propio Senado era consciente de ello:
el mismo afio de entrada en vigor de la reforma del Reglamento del Senado, tras el primer
debate sobre el Estado de las Autonomias en la recién creada Comision General de las Co-
munidades Auténomas (celebrado el 28 de septiembre de 2004), el Pleno aprob6 una mocién
mediante la que acordé constituir una ponencia “que estudie las modificaciones necesarias
para integrar mas adecuadamente la Camara territorial en el desarrollo del Estado de las
Autonomias, definido por la Constitucion espafiola, reformandola para ello en lo referido
a la composicion y atribuciones del Senado, recabando la colaboracion del Gobierno y las
Comunidades Auténomas, asi como el asesoramiento de expertos en la materia”.

La ponencia, constituida en el seno de una Comisidn Conjunta del Senado (suma de la
Comisidn General de las Comunidades Autonomas y la Comisién Constitucional), comenz6
inmediatamente sus trabajos, pero no se alcanz6 ningun acuerdo. En la legislatura 1996-2000
(con gobierno en minoria del PP) se constituy6 una Comisidn especial para el estudio de la
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reforma del Senado (6 de noviembre de 1996). La ponencia constituida en su seno alcanzé
algun acuerdo en lo que respecta a las funciones del Senado, pero encall6 en la composicion
y en la plasmacion constitucional de los “hechos diferenciales” (en particular, en la posibi-
lidad de que las Comunidades Auténomas con “hechos diferenciales” pudieran interponer
un veto temporal a las iniciativas legislativas relacionadas con sus “hechos diferenciales™).
Dos ponencias, ningun resultado. Dos ponencias, curiosamente, constituidas en legislaturas
con gobiernos en minoria (del PSOE la primera, del PP la segqunda), necesitados del apoyo
parlamentario de partidos nacionalistas. En fin: dos ponencias, ningin modelo compartido
sobre el Senado, ni siquiera entre las dos grandes fuerzas politicas nacionales.

En la legislatura 2000-2004 (ya con gobierno del PP con mayoria absoluta) se cons-
tituyo otra ponencia, en el seno de la Comision General de las Comunidades Auténomas,
pero no directamente encaminada a reformar la Constitucion, sino —-mas genéricamente— a
“reformar aquellos aspectos de la CAmara que mejoren su eficacia en el ejercicio de las
funciones que, como foro de representacion territorial, le otorga la Constitucién y como
Cémara que ha de expresar la realidad plural del pais”. Nada que resefiar, porque a nada
se llego.

2. El intento mas serio de reforma constitucional es el que tiene su origen en la sesion
de investidura de José Luis Rodriguez Zapatero, en abril de 2004. En dicha sesion, el candi-
dato anunci6 su intencion de proponer una reforma de la Constitucion en 4 direcciones, una
de ellas, transformar el Senado en una verdadera Camara de representacion territorial. Las
otras tres: mencionar en el texto constitucional el nombre de las Comunidades Auténomas,
hacer referencia expresa a la Constitucién Europea y suprimir la preferencia del vardn sobre
la mujer en el orden sucesorio de la Corona.

Una vez mas, bajo un gobierno en minoria y apoyado por fuerzas nacionalistas, se pone
en marcha otro intento de reforma constitucional del Senado. La novedad respecto de los dos
intentos anteriores radicé en el método elegido: no la constitucion de una ponencia dentro
del Senado, sino una consulta al Consejo de Estado. Por acuerdo de 4 de marzo de 2005, el
Gobierno solicit6 un dictamen sobre la eventual reforma de la Constitucion en esos 4 puntos.
Ademas, lo que se solicitd del Consejo no fue un dictamen sobre un texto elaborado por el
Gobierno, sino un conjunto de ideas desde las que forjar una opinion. Esto es, el Gobierno
no tenia una opinién formada, pedia al Consejo de Estado que diese su opinion a través de
un Informe. Esa opinion seria la base desde la que articular la reforma.

Si tenia el Gobierno una idea genérica sobre la direccion que habia que seguir: hacer
del Senado “lo que la propia Constitucion define y proyecta para la misma, el espacio insti-
tucional para la defensa de la identidad, autogobierno y participacion de las Comunidades
Autonomas, reforzando la cohesion y colaboracion en una tarea comun”. Para el Gobier-
no, es preciso “superar el desfase entre la actual configuracion del Senado y la realidad
juridico-politica del Estado de las Autonomias™; en fin, es preciso “en todo Estado politico
descentralizado [...] un érgano a través del cual se posibilite la participacion de los entes
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territoriales en la politica general del Estado, que facilite la integracion y cooperacion te-
rritorial y promueva la solidaridad”. Detras de estas palabras late la misma demanda que
hacia la doctrina desde hacia tiempo: hacer del Senado la Cdmara de las Comunidades
Autonomas. El Gobierno no decia cdmo, sino que, precisamente, pedia al Consejo de Es-
tado que se pronunciase sobre estas cuestiones: las funciones que debe ejercer el Senado
como Cémara de representacion territorial; la composicion més adecuada para ejercer esas
funciones y expresar la representacion de los intereses territoriales; la posicion institucio-
nal del Senado en el seno de las Cortes Generales en el ejercicio de sus funciones como
Camara de Representacion Territorial; y las consecuencias sistematicas que comportaria
sobre el conjunto de la estructura institucional la adopcion del correspondiente modelo de
configuracion del Senado.

El Consejo de Estado cumplié con el encargo y emiti6 en 2006 su Informe sobre las
modificaciones de la Constitucidn espafiola®. Se dara breve cuenta de lo que alli se propone
sobre la composicion y funciones del Senado en el apartado siguiente. Debe advertirse de
antemano que lo que transmiten sus paginas es prudencia. EI Consejo de Estado tiene muy
en cuenta la advertencia que hace el Gobierno en su solicitud: no se trata de “rectificar o
invertir el nacleo de las decisiones adoptadas en su dia por el constituyente”. De esta ad-
vertencia resulta un Senado que continda configurandose en torno a estos ejes:

e El Senado del Consejo de Estado se mantiene como una Camara Parlamentaria,
una de las dos que integran las Cortes Generales. EI Consejo de Estado rechaza
el modelo aleman de Consejo. Esta opcion tiene consecuencias sobre el papel del
Senado como espacio de concertacion y cooperacion de las Comunidades Auté-
nomas entre si y con el Estado: para el Consejo de Estado, no es indispensable
ni aconsejable situar al Senado en el nicleo central de la accion y coordinacién
interterritoriales; el Senado no puede sustituir a los érganos intergubernamentales
como instancias de dialogo y negociacion. En definitiva, el Senado del Consejo
de Estado, como Camara de las Comunidades Autdbnomas, es fundamentalmente
una Cémara legislativa.

e El Senado del Consejo de Estado se mantiene como 6rgano dual: Cémara de
representacion del pueblo espafiol en su conjunto (art. 66.1 CE) y Camara de
representacion territorial (art. 69.1 CE). La consecuencia es que el Senado sigue
ejerciendo las mismas funciones, aunque se refuerza su posicion en el proce-
dimiento legislativo para ciertas leyes (“leyes de incidencia autonémica”). La
condicion de Camara de representacion del pueblo espafiol en su conjunto impide
reducir la funcion legislativa del Senado a las “leyes de incidencia autonémica”;
la condicidn de Camara de representacion territorial conduce a otorgarle algin
protagonismo sobre esas “leyes de incidencia autonémica”.

2+ El Informe ha sido publicado, junto con la consulta del Gobierno y los debates académicos previos, en
Rusio LLorenTE, F. y ALvarez Junco, J. (eds.), El Informe del Consejo de Estado sobre la reforma constitucionall,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2006.
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e El Senado del Consejo de Estado se mantiene como Cémara subordinada al Con-
greso. En razon de los cambios propuestos en la composicion, el Senado pasa a
ser una Cadmara permanente, que no se disuelve conjuntamente con el Congreso
(salvo en el supuesto del articulo 168 CE). El Senado pasa asi a tener vida indepen-
diente del Congreso. Sin embargo, el Consejo de Estado mantiene la primacia de
posicion del Congreso, pues entiende que esta es una de las decisiones nucleares
del constituyente. La atribucion de competencias territoriales especificas en el
procedimiento legislativo no altera esta primacia de posicidn, porque, aunque se
refuerza la posicion del Senado, la decisién Gltima sigue siendo la del Congreso. En
resumen, para el Consejo de Estado, el Senado, que representa también al pueblo
espafiol —como el Congreso—, al hacerlo como suma de partes, ha de ocupar un
lugar que cede ante el Congreso, en cuanto éste representa al pueblo en su unidad,
in toto.

3. Con independencia de la valoracion que nos merezca, el Informe del Consejo de
Estado tiene un doble valor, como ha dicho GARRORENA MORALES?: en primer lugar,
es un documento cuasi-oficial, proveniente del més alto drgano consultivo del Estado; en
segundo lugar, es un documento muy elaborado, que aporta concrecion al debate sobre la
reforma del Senado. Este doble valor le convierte en un referente para la doctrina pero,
sobre todo, para los politicos, sin cuya voluntad es imposible la reforma.

Precisamente, el Informe iba a ser la base desde la que se plantearia la reforma consti-
tucional del Senado. Asi lo anunci6 el candidato RODRIGUEZ ZAPATERO en el debate de
investidura de 2004. Un afio después, el Pleno del Senado, en el debate sobre el Estado de
las Autonomias (celebrado el 15 de noviembre de 2005, en cumplimiento del articulo 56 bis
8 del Reglamento del Senado) aprobd una mocién (sin el apoyo del PP, fuerza mayoritaria
en el Senado) en la que, una vez mas (la tercera), se acordo6 constituir una ponencia, en el
seno de la Comision General de las Comunidades Auténomas, “para debatir una reforma
constitucional de la Camara que le permita desempefar su funcion de representacion te-
rritorial”. A tal efecto, la mocién instaba al Gobierno “a remitir a la Camara, con caracter
inmediato, el informe del Consejo de Estado”. El Consejo de Estado emitié su informe,
pero, esa ponencia no llegd a constituirse.

La reforma constitucional del Senado ha quedado aplazada. Las razones que dio el
Gobierno en la anterior legislatura son las mismas que ha dado en esta legislatura: no hay
clima de acuerdo y, por ello, no ha propuesto ninguna iniciativa. La falta de voluntad en la
clase politica sigue haciendo de la reforma del Senado una quimera. Entretanto, el Informe
del més alto 6rgano consultivo del Estado hiberna, en la esperanza de ser retomado en un
futuro incierto.

% GARRORENA MoORALES, A., “Nuevas condiciones desde las que replantear el cometido de la doctrina respecto
de la reforma del Senado”, en Garcia Roca, J. y ALBERTI Rovira, E. (coord.), Treinta Afios de Constitucion.
Congreso Extraordinario de la Asociacion de Constitucionalistas de Espafia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2010,
p. 45.
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3. El posible Senado reformado: propuestas doctrinales (y del Consejo de
Estado)

A. Planteamiento introductorio

A diferencia de los politicos, puede decirse que la doctrina ha hecho sobradamente
la tarea que se ha autoimpuesto. Ha diagnosticado el problema (la inadecuacion del actual
Senado para cumplir con lo que el articulo 69.1 CE demanda) y, lo que es mas importante,
ha construido alternativas de reforma constitucional del Senado. A la doctrina se ha suma-
do el Consejo de Estado, cuyo elaborado Informe debe ser tenido como referente para la
doctrina.

En verdad, no toda la doctrina considera pertinente la reforma constitucional del
Senado. No faltan quienes consideran que es mejor dejar las cosas como estan, como mal
menor. Se viene a sostener que el Senado que tenemos, aun disfuncional, no ha creado
problemas para la gobernabilidad del pais; y que el Senado que se propone dificultaria la
gobernabilidad del pais, sin que este coste se vea compensado con ganancias significati-
vas: un Senado reformado como Cémara de las Autonomias, ni va a integrar a quienes no
se quieren integrar, ni va, por si solo, a eliminar la tendencia al bilateralismo de nuestras
Comunidades Autonomas. No faltan tampoco quienes, sin negar la conveniencia de refor-
mar el Senado, entienden que no es el momento: la indefinicion actual de nuestro modelo
territorial, derivada de las Gltimas reformas estatutarias, aconsejan esperar a que sepamaos
primero hacia dénde queremos ir%.

Pero la mayoria de la doctrina es partidaria de la reforma, porque consideran que el
Senado actual no tiene razon de existir. Ahora bien, reformar ;para qué? La respuesta ya
se ha dado: para hacer del Senado la “Camara de las Comunidades Auténomas”?. En pala-

% Entre los escépticos, basten sefialar a ALZAGA [vid. ALzacA ViLLaamiL, O., “El debate sobre la reforma
del Senado y su incidencia en la forma de Estado y la forma de gobierno” en Estudios sobre la Constitucion
espafiola. Homenaje al profesor Jordi Solé Tura, Cortes Generales, Madrid, 2008, Vol. I, pp. 419 y ss.], a
FERNANDEZ-MIRANDA [vid. FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, A., “Sobre la reforma del Senado”, en EI
Informe del Consejo de Estado sobre la reforma de la Constitucion: texto del Informe y debates académicos,
ob. cit., pp. 751y ss.] y a PORTERO MOLINA [vid. PorTERO MoLINA, J.A., “Breves consideraciones sobre la
reforma del Senado”, en Estudios de Derecho Publico en homenaje a Juan José Ruiz-Rico, Tecnos, 1997, pp.
1080y ss.]. Entre los que son partidarios hoy de esperar, citese a GARRORENA MORALES [vid. GARRORENA
MoraLEs, A., “Nuevas condiciones desde las que replantear el cometido del a doctrina respecto de la reforma
del Senado”, en Garcia Roca, J. y ALBerTi Rovira, E. (coord.), Treinta Afios de Constitucion. Congreso
Extraordinario de la Asociacién de Constitucionalistas de Espafia, op. cit., pp. 55-56].

21 Son excepcion los que abogan por reformar el Senado, pero para convertirla en otra cosa: una Camara de
notables [HErrRERO ¥ RopriGUEZ DE MiRiON, M., “La reforma del Senado. Una propuesta”, en Anales de la Real
Academia de Ciencias Morales y Politicas, 72, 1995] o de representacion de intereses [RAMIREZ JIMENEZ, M.,
“El Senado como Cémara de representacion de intereses. Una propuesta no ortodoxa”, en Teoria y Realidad
Constitucional, 17, primer semestre 2006 —monogréfico sobre el Senado-, pp. 287 y ss.].
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bras del Consejo de Estado, se trata de fijar los rasgos de la representacion territorial (art.
69.1 CE), identificada como representacion de las Comunidades Auténomas, y de hacerla
efectiva. La cuestion estriba en como hacer efectiva esa representacion territorial. Aqui es
donde surgen las diferencias doctrinales, que se manifiestan en cuanto a la composicién y
en cuanto a las funciones del Senado.

B. Lacomposicion del Senado: alternativas

1. En torno a la composicidn, son tres principalmente las cuestiones implicadas. La
primera es la circunscripcion utilizada para elegir o designar a los representantes. Sobre
ello no hay dudas en la doctrina: si las entidades que deben ser representadas son las Comu-
nidades Autonomas, la base territorial de representacion debe ser la Comunidad Autbnoma
(y las ciudades autdnomas de Ceuta y Melilla). En palabras del Consejo de Estado, esta
opcion “encuentra solido apoyo en los ordenamientos de Estados compuestos, en los que la
composicion de la Cdmara alta se establece por referencia a los Estados federados, Lander,
Cantones o Regiones”. No obstante, el Consejo de Estado matiza: “la nueva composicion,
aun siendo la base autonémica, como corresponde a la realidad juridico-politica del Estado
de las Autonomias podria no marginar las diversidades territoriales existentes en las distintas
Comunidades Auténomas”; en consecuencia —concluye el Consejo de Estado— “puede ser
aconsejable tener en cuenta a las provincias a fin de decidir el namero de senadores”?.

2. La segunda cuestion implicada es la distribucion de escafios entre las Comunidades
Auténomas (las entidades territoriales que han de ser representadas). En este punto, como ya
se ha dicho, las soluciones que ofrece el Derecho Comparado son variadas: representacion
igual (Estados Unidos o Suiza) o corregida en funcidn de la poblacion hasta un cierto limite
(Austria 0 Alemania). Lo que no se conoce es una representacion proporcional estricta. Entre
nosotros, nadie apuesta por la representacion igual. La doctrina apuesta, bien por una repre-
sentacion tendencialmente paritaria, pero con correccion poblacional (por ejemplo, AJA o
GARRORENAZ), bien por mantener cierta continuidad con lo que tenemos, de manera que

% Informe del Consejo de Estado, pp. 274 y 276. Utilizo el texto original mecanografiado, que puede verse
en: www.consejo-estado.es.

2 El primero aboga por un minimo de 3 para todas las Comunidades Auténomas y otro mas por cada
millén o por cada dos millones de habitantes [Asa, E., “La reforma constitucional del Senado: hacia una
Camara autondmica designada por los Gobiernos”, en El Informe del Consejo de Estado sobre la reforma de
la Constitucion: texto del Informe y debates académicos, op. cit., p. 726.]. El segundo abogaba en 1995 por
atribuir 6 senadores a las Comunidades Auténomas con menos de dos millones de habitantes, 7 a aquéllas
de entre dos y cinco millones y 8 a las de mas de cinco millones; Ceuta y Melilla elegirian 2 senadores;
a esta relacion se afiadiria 1 senador mas a las Comunidades historicas; a la relacion anterior se afiadirian
los senadores por derecho propio, que serian los Presidentes de Comunidades Auténomas, que podrian
ser sustituidos por un miembro de su Gobierno (serian los senadores sustitutos). Todo esto en GARRORENA
MoraLEs, A., “Una propuesta para la reforma constitucional del Senado”, en Revista de las Cortes Generales,
34, 1995, pp. 20-26.
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el nimero de senadores por Comunidad Auténoma tenga en cuenta la poblacién total del
territorio pero también las provincias de que se compone (PUNSET, SOLOZABAL®),

Para el Consejo de Estado, en principio, lo mas apropiado si se desea una Camara de
las Comunidades Auténomas es una Camara paritaria, con el mismo nimero de senadores
por Comunidad. Sin embargo, encuentra inconvenientes importantes en esta formula que
la desaconsejan: “Por una parte, las grandes diferencias de poblacion entre unas y otras
Comunidades Auténomas daria lugar a desproporciones tal vez no aceptables para las
mas pobladas; por otra, desde el punto de vista de la situacion actual, la disminucion de
representantes que supondria para algunas podria vedar la propia reforma (nétese que la
horquilla actual va de los 39 0 40 de Castillay Leon o Andalucia hasta los 5 de Cantabria,
Navarra o La Rioja)”. Para paliar estos inconvenientes, propone dos correctivos a la paridad:
el primero, atribuir senadores adicionales a las Comunidades Autdnomas en proporcion a
la poblacion, bien que este criterio no puede conducir a grandes diferencias entre Comuni-
dades Auténomas; el segundo, introducir el nimero de provincias como criterio adicional
de asignacion de escafos?.

A partir de esos correctivos, el Consejo de Estado se plantea hasta tres escenarios
posibles. El escenario por el que opta conduce a un Senado de 190 senadores, que se distri-
buyen entre las 17 Comunidades Auténomas de la siguiente forma: 6 senadores fijos mas un
senador por provincia y otro mas por cada millén de habitantes. Con ello la relacion entre
la Comunidad mas representada y la menos representada no supera la proporcién de 3 a 1.
Se afiadirian otros 4 senadores mas: 2 para Ceuta 'y 2 para Melilla. Nos darian en total 194
senadores, un namero inferior al actual.

3. Latercera cuestion implicada —la mas problematica— se refiere a la eleccion/designa-
cion de los senadores. Los modelos que ofrece el Derecho Comparado son, como también se
ha dicho, tres: eleccion directa por el cuerpo electoral de las entidades territoriales (Estados
Unidos o Suiza), designacion por los Parlamentos de las entidades territoriales (Austria) o
por los Gobiernos de las mismas (Alemania). Estos tres modelos son los que maneja también
nuestra doctrina, que cuenta con partidarios para cada uno de ellos. No obstante, entre los

% PUNSET aboga por mantener el nimero actual de miembros de la Camara alta y por atribuir a cada
Comunidad Auténoma el mismo nimero de senadores que tiene en la actualidad, a base de sumar los cuatro por
provincia més los que les corresponden en funcion de la poblacion (1 més y otro por cada millon de habitantes):
las razones, en PunseT, R., “De un Senado a otro. Reflexiones y propuestas de reforma constitucional”, en El
Informe del Consejo de Estado sobre la reforma de la Constitucion: texto del Informe y debates académicos,
op. cit., pp. 882 y 883. Por su parte, SOLOZABAL propone que la representacion autonémica se determine
cuantitativamente en funcién del nimero de provincias que componen cada Comunidad Auténoma, atribuyendo
la misma representacion por provincia como ocurre en la actualidad, y del nimero de habitantes de cada
Comunidad Auténoma, produciéndose asi una igualacion entre los senadores por poblacién y por cuota
provincial [SoLozABAL EcHAVARRIA, J.J., “Nuevas perspectivas sobre la reforma del Senado”, en Repensar el
Senado. Estudios sobre su reforma, op. cit., p. 45].

8t Informe del Consejo de Estado, pp. 278-291. La cita, en p. 280.
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partidarios del segundo modelo se defiende la designacion por los Parlamentos autonémicos
con arreglo a un sistema mayoritario.

El Consejo de Estado, como ya se ha dicho, rechaza el modelo aleméan y opta por una
Camara parlamentaria. Baraja diversas alternativas y, al final, sugiere dos formulas. Segun
la primera férmula (por la que muestra una moderada preferencia), los senadores serian
elegidos directamente por el cuerpo electoral de la Comunidad Autdnoma; las elecciones se
celebrarian simultdneamente con las autondmicas; y el sistema electoral se determinaria por
la Ley Electoral. Segun la segunda férmula, en cada provincia de la Comunidad Auténoma,
los ciudadanos elegirian directamente un senador por un sistema mayoritario; y el resto
de senadores (los 6 fijos por Comunidad y los adicionales en proporcion a la poblacion)
serian designados por cada Parlamento autonémico, segun el procedimiento establecido en
su Estatuto de Autonomia, pero siempre asegurando la representacion proporcional de las
fuerzas que lo componen. Los senadores no estarian sujetos a mandato imperativo®.

En verdad, la opcion por hacer del Senado una Camara de representacion de las Comu-
nidades Auténomas requiere de un procedimiento congruente de seleccidn, de manera que
la voluntad representada sea la de cada Comunidad Auténoma individualmente considerada
(como persona juridica). Si el sistema de eleccidn conduce a una representacion plural de
cada Comunidad Auténoma, la persona juridica ya no estara unitariamente representada,
gue es lo que demanda la representacidn territorial. Asi ocurre cuando se opta por la elec-
cién directa de los senadores autonémicos (por el cuerpo electoral), pero también cuando
se opta por la eleccion indirecta, a través de los Parlamentos autonémicos, pero con arreglo
a un sistema proporcional. En ambos casos, la Comunidad Auténoma-persona juridica no
se expresara a través de una sola voz.

En rigor, si se quiere que sea de verdad una Cdmara de representacion de las Comu-
nidades Auténomas, en el Senado debe estar representada la Comunidad Auténoma, no la
pluralidad interna de fuerzas politicas de cada Comunidad. Para reflejar esta pluralidad ya
esta cada Asamblea Autondmica. El pluralismo territorial, rectamente entendido, se expre-
sa haciendo que en el Senado estén representadas las 17 Comunidades Auténomas (y las
dos ciudades autdbnomas). Y esto es lo que se pretende reflejar en el Senado, como Cémara
diferenciada en su representacion respecto del Congreso.

De ser coherentes con las reflexiones anteriores, los modelos se reducen los a dos:
una Camara cuyos miembros sean designados por los Gobiernos autonémicos (al modo
aleman); o una Camara cuyos miembros sean designados por los Parlamentos Autonémicos
con arreglo a un sistema mayoritario, de manera que quien ostente la mayoria en el Par-
lamento Autondmico designe a todos los senadores®. Una y otra estan en condiciones de

%2 Informe del Consejo de Estado, pp. 295-311.

% Se proponen también soluciones menos radicales, que atribuyan una representacion minima a la oposicion:
por ejemplo, atribuyendo a la mayoria el 80% de los escafios y reservando el 20% a la oposicion [SoLozABAL
EcHavarria, J.J., “Nuevas perspectivas sobre la reforma del Senado”, en Repensar el Senado. Estudios sobre
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expresar la voluntad unitaria de cada Comunidad Auténoma. Corolario indispensable del
segundo modelo, segun algunos, es el mandato imperativo de los senadores, para asegurar
la unidad de voto, que es de lo que se trata. Los senadores serian asi libremente revocables
por la Asamblea que los design6®.

Los dos modelos cuentan con apoyos y detractores en la doctrina espafiola. No es
cuestion aqui traer esa discusion. La eleccién entre uno y otro es siempre la eleccion entre
alternativas imperfectas. Siendo esto asi, optar por uno u otro dependera de las funciones
gue asignemos al Senado.

C. Las funciones del Senado

1. Aqui hay dos asuntos implicados y entrelazados: el primero, si el Senado, para ser
Céamara de representacion territorial, debe asumir funciones especificamente territoriales; el
segundo, cudl es el peso que hay que atribuir al Senado respecto al Congreso en el ejercicio
de esas funciones.

A la hora de dar respuesta a estas cuestiones, es pertinente hacer dos observaciones
previas:

En primer lugar, el Senado actual, que no es una Cdmara de las Autonomias, tiene, sin
embargo, algunas competencias especificas en relacion con las Comunidades Auténomas,
como ya se ha dicho. En esta tesitura, en un Senado verdaderamente representativo de las

su reforma, op. cit., pp. 49-50]; o haciendo que la eleccién sea haga por un sistema mayoritario de lista, bien
que las listas que se presenten deberan incluir un nombre menos de los necesarios para cubrir todos los puestos
sometidos a eleccion [GARRORENA MoRALES, A., “Una propuesta para la reforma constitucional del Senado”, en
Revista de las Cortes Generales, 34, 1995, pp. 31-32. No obstante, con posterioridad, GARRORENA parece
rectificar su posicion: vid. GARRORENA MoRALEs, A., “La reforma constitucional del Senado”, en El Informe
del Consejo de Estado sobre la reforma de la Constitucion: texto del Informe y debates académicos, op. cit.,
p. 913].

% Una original tercera via es la de BLANCO VALDES. El citado profesor defiende un Senado elegido por
los Parlamentos Autondémicos con arreglo a un sistema de representacion proporcional. Ahora bien, los senadores
expresarian la voluntad de la Camara a través de dos sistemas de votacion: el voto per capita (o individual)
como hasta el presente, y el voto comunitario o por Comunidad Auténoma. Este Gltimo se formaria por mayoria
mediante votacion interna del grupo de senadores de cada Comunidad Auténoma. Quedaria asi garantizado que
la votacion expresada serfa unitaria, la de la respectiva Comunidad Auténoma. Al voto comunitario se reservarian
estos asuntos: la reforma de la Constitucion, el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas, las
leyes de armonizacion, la autorizacion del articulo 155 CE, la autorizacion para la celebracion de los tratados
o convenios del articulo 94.1 CE, los acuerdos de cooperacion entre Comunidades Auténomas (art. 145.2 CE)
o la distribucion de los recursos del Fondo de Compensacion Interterritorial (art. 158.2 CE). En todos estos
supuestos, el Senado tendria auténtico derecho de veto, porque el Congreso no podria levantarlo de forma
unilateral. Vid. BLanco VALDEs, R., “Lareforma del Senado” en Claves de la Razén Practica, 151, 2005, pp. 41
y ss.; también en el capitulo 8 de su libro Nacionalidades historicas y regiones sin historia, Alianza Editorial,
Madrid, 2005.
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Comunidades Autonomas, estas funciones cobrarian pleno sentido. En particular, tendria
mas razon de ser la competencia del articulo 155 CE, que ejerce en exclusiva.

En segundo lugar, un Senado verdaderamente representativo de las Comunidades
Autonomas las haria protagonistas de aquellas funciones en las que aquél esta equiparado
(absoluta o relativamente) al Congreso y que no son baladies, como hemos visto. En par-
ticular, a través de un Senado reformado en su composicion, las Comunidades Auténomas
participarian en la reforma de la Constitucion, de la que ahora estan excluidas, salvo para
ejercer la iniciativa. En particular, a través de un Senado reformado en su composicion,
las Comunidades Auténomas (todas ellas) participarian directamente en la designacion de
los magistrados del Tribunal Constitucional o del Consejo General del Poder Judicial, cosa
gue no sucede ahora®.

2. La mayoria de quienes son partidarios de reformar el Senado para convertirlo en
una Camara de las Autonomias, aunque no todos®, asi como el Consejo de Estado, se han
inclinado por atribuir al Senado competencias especificas en relacién con las Comunidades
Auténomas (lldmense, para abreviar, competencias territoriales). Dentro de esta mayoria,
la mayoria (pero no todos) se inclina también por hacer dos afiadidos: el primero, el Senado
no pierde sus competencias actuales, esto es, las territoriales —que se pretenden— se unen a
las actuales; el segundo, el Congreso mantiene su primacia de posicion respecto del Senado,
también respecto de estas competencias territoriales. Usando palabras del Consejo de Es-
tado, se pretende que el Senado sea una Camara de representacion general y competencias
universales y una Camara de representacion territorial y competencias territoriales notables,
aunque no determinantes, per se, en los asuntos de incidencia autonémica®’.

¢Cuéles han de ser esas competencias territoriales? La doctrina apunta en tres di-
recciones (que recoge el Informe del Consejo de Estado): una intervencion especial en

% Un Senado reformado en su composicién haria innecesario el actual sistema de participacion de las
Comunidades Auténomas en la designacion de magistrados del Tribunal Constitucional, que ha acabado
siendo aguado por el propio Tribunal Constitucional en sendas sentencias, asunto al que ya me he referido.
Ademés, reconduciria a la multilateralidad la pretension de algunas Comunidades Auténomas de participar
en la designacion de los miembros de 6rganos constitucionales (u otros organismos estatales), conforme lo
han dispuesto sus Estatutos. ElI TC se ha pronunciado al respecto, al enjuiciar el articulo 180 del Estatuto
catalan: “La Generalitat participa en los procesos de designacion de magistrados del Tribunal Constitucional,
en los términos que dispongan las Leyes o, en su caso, el ordenamiento parlamentario”. EI Alto Tribunal ha
desactivado, sin anularlo, el precepto: lo ha declarado constitucional si se interpreta en el sentido de que la
participacion de la Generalitat se condiciona, en su existencia y procedimientos, a lo que dispongan las leyes
orgénicas correspondientes. Esto es, lo que en el precepto estatutario constituye un mandato al legislador estatal
se convierte en una recomendacion (una especie de soft law): el precepto no obliga —no puede obligar- al
legislador estatal a establecer esa participacion (vid. fj 113 de la STC 31/2010).

% Por ejemplo, Ramon PUNSET es simplemente partidario de reformar la composicion del Senado, pero
no sus funciones, que serian las mismas que tiene ahora: vid. PunseT, R., “De un Senado a otro. Reflexiones y
propuestas de reforma constitucional”, en El Informe del Consejo de Estado sobre la reforma de la Constitucion:
texto del Informe y debates académicos, op. cit., pp. 885-894.

8 Informe del Consejo de Estado, p. 322.
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relacion con determinadas leyes (de especial incidencia o trascendencia autonémica); la
configuracion del Senado como espacio de cooperacion entre el Estado y las Comunidades
o0 de estas entre si; y la participacion en la formacion de la voluntad del Estado en la Unién
Europea. Ocurre que la doctrina hace un tratamiento preciso de la primera direccion, pero
incurre en la vaguedad en el tratamiento de las otras direcciones.

3. Dentro de los partidarios de la reforma, la mayoria coincide en la necesidad de
reforzar la posicién del Senado en el procedimiento legislativo y que ese refuerzo debe
operar sobre determinadas leyes de incidencia autondémica o de especial trascendencia
autondmica. A partir de esta coincidencia general se plantean tres cuestioness.

La primera: cudl seria el ambito de la funcion legislativa del Senado. En este punto
hay quienes pretenden que el Senado solo se ocupe de estas leyes (sefialadamente AJA 'y
GARRORENA®) y quienes entienden que el Senado debe intervenir en todas las leyes, pero
especialmente (con un plus de intervencion) en las leyes de incidencia autonémica (es la
posicidn de la mayoria de la doctrina y la del Consejo de Estado). En estas dos posiciones
hay un distinto modo de entender el Senado: para los primeros, el Senado debiera ser una
Céamara exclusivamente especializada en los asuntos autonémicos; para los segundos, la
especializacion en los asuntos autondmicos no obsta al ejercicio de sus funciones ordinarias.
Detras de la segunda posicion late una concepcién dual del Senado, considerado a la vez
Céamara de representacion territorial y Camara de representacion del pueblo en su conjunto;
concepcion muy presente en el Informe del Consejo de Estado.

La segunda cuestion: cudles deberian ser esas leyes de incidencia autonémica. Se
apuntan por la doctrina los Estatutos de Autonomia (en puridad, su reforma), las leyes del
articulo 150 CE, las leyes que afecten a la financiacion de las Comunidades Autonomas y
—con menos partidarios— las leyes béasicas®. EI Consejo de Estado, por su parte, obvia los
Estatutos de Autonomia (en cuya reforma, por cierto, ya participan las Comunidades Auto6-
nomas) pero afiade una clausula residual, que permite al Gobierno remitir al procedimiento

% Sigo el iter de GARRORENA MOoRALES, A., “La reforma constitucional del Senado”, en El Informe del
Consejo de Estado sobre la reforma de la Constitucion: texto del Informe y debates académicos, op. cit., pp.
919 a 923.

% Vid. Asa, E., “La reforma constitucional del Senado: hacia una Camara autonémica designada por los
Gobiernos”, en El Informe del Consejo de Estado sobre la reforma de la Constitucion: texto del Informe y
debates académicos, op. cit.; y GARRORENA MoRALEs, A., “Una propuesta para la reforma constitucional del
Senado”, en Revista de las Cortes Generales, op. cit. Ambos son partidarios de la especializacién del Senado
en asuntos territoriales.

4 Muy sugerente es la posicion de la profesora BIGLINO, quien, mas que hacer una relacion de leyes
de especial trascendencia autonémica, propone trazar una linea divisoria entre leyes que tengan repercusion
financiera sobre las Comunidades Auténomas y leyes que no las tengan. Sobre las primeras tendria el Senado
una intervencion decisiva. Vid. BicLino Campos, P., “La funcién integradora de la Ley y el Senado como
Cémara de representacion territorial”, en Constitucion, Estado de las Autonomias y Justicia Constitucional
(libro homenaje al profesor Gumersindo Trujillo), op. cit., pp. 927 y ss.
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legislativo especial (el que se seguiria para estas leyes de incidencia autonémica) aquellas
materias cuya relevancia autonémica lo justifique, a su juicio*.

La tercera: en qué consistiria el refuerzo procedimental del Senado respecto de esas
leyes de incidencia autonémica. La opinion general de la doctrina, secundada por el Consejo
de Estado, es que ese refuerzo procedimental debiera concretarse asi:

a) El plazo de discusion en el Senado de todo tipo de leyes, no solo las de incidencia
autonémica, se ampliaria. El articulo 90 CE prevé un plazo de 2 meses, que se
reduce a un maximo de 20 dias naturales para los proyectos declarados urgentes
por el Gobierno. La doctrina coincide en considerar estos plazos muy exiguos
y defiende su ampliacién. En particular, el Consejo de Estado aboga por su am-
pliacién de 2 a 4 meses y a 20 dias como minimo (no como maximo) para los
proyectos declarados urgentes por el Gobierno®.

b) El procedimiento legislativo se iniciaria en el Senado para las leyes de incidencia
autonomica. El Senado dejaria asi de ser una Camara de segunda lectura. Ello
podria tener costes: un Senado hostil al Gobierno podria bloquear la iniciativa
legislativa del Gobierno, incluso rechazandola sin mas, sin entrar en discusion.
El Consejo de Estado quiere evitar este efecto, por lo que aconseja otorgar al
Presidente del Gobierno la facultad de obtener la reanudacion en el Congreso
del procedimiento legislativo, en la medida en que considere que la iniciativa
en cuestion es necesaria para llevar a cabo el programa politico del Gobierno.
El Consejo de Estado completa su ejercicio de prudencia excluyendo las leyes
béasicas de la primera lectura en el Senado*.

c) En caso de discrepancia entre Senado y Congreso, se extenderia a las leyes de
incidencia autonémica el procedimiento del articulo 74.2 CE, hoy previsto para
muy contados supuestos (ademas, no legislativos). Se constituiria asi una Comisién
Mixta compuesta por igual nimero de diputados y senadores, que presentaria un
texto de consenso que se votaria en ambas Camaras. Si no se aprobara por cual-
quiera de ellas, decidiria en Gltima instancia el Congreso por mayoria absoluta.

En verdad, estas prudentes soluciones aumentarian el protagonismo del Senado, pero
seguiria siendo un actor secundario. Se reformaria la Constitucion y se daria voz a las
Comunidades Auténomas en el Senado pero, a la postre, decidiria el Congreso (eso si, por
mayoria absoluta). Por ello, no son compartidas por toda la doctrina partidaria de la reforma.
Por ejemplo, Eliseo AJA, exige la mayoria de 3/5 en el Congreso para decidir en ultima
instancia, tratandose de leyes basicas, leyes de financiacion o Estatutos de Autonomia*. Mas
alla va BLANCO VALDES, que otorga al Senado derecho de veto respecto determinadas

4 Informe del Consejo de Estado, pp. 253-254.

4 Informe del Consejo de Estado, pp. 247-248.

4 Informe del Consejo de Estado, pp. 253-254.

4 Vid. Aua, E., “La reforma constitucional del Senado: hacia una Camara autonémica designada por los
Gobiernos”, en El Informe del Consejo de Estado sobre la reforma de la Constitucion: texto del Informe y
debates académicos, op. cit., pp. 714-718.
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materias, entre ellas las leyes de armonizacion y las leyes relativas al sistema de financia-
cion autondmica®. Y todavia més allad va GARRORENA MORALES: en Gltima instancia
prevaleceria la posicion del Senado respecto del Congreso, tratandose de determinadas leyes
(las de reforma de los Estatutos, las leyes del articulo 150 CE y las leyes del articulo 157.3
CE), que denomina precisamente por ello “leyes de prevalencia del Senado” “.

4. Uno de los problemas més graves que se achaca a nuestro Estado de las Autonomias
es la descoordinacion y la falta de cooperacién entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas o de estas entre si. En todos estos afios hemos alumbrado uno de los Estados méas
descentralizados del mundo pero, al parecer, no hemos logrado la articulacién del todo con
las partes y de estas entre si.

Existe un problema de origen: la Constitucion apenas regula los principios y los instru-
mentos de cooperacion. En lo que respecta a los principios, encontramos s6lo una apelacién
genérica a la solidaridad (arts. 2 y 138.1 CE). En lo que respecta a los instrumentos, hay una
sucinta referencia a los convenios y acuerdos entre Comunidades Auténomas en el articulo
145.2 CE, pero para encorsetarlos, desde una indisimulada desconfianza. El precepto hace
una distincion no aclarada entre convenios (para la gestion y prestacion de servicios) y
acuerdos y sujeta los primeros a comunicacion a las Cortes Generales —cosa logica—y los
segundos a autorizacion —cosa no tan l6gica-*.

Esta ausencia de regulacién ha sido paliada por el Tribunal Constitucional, que ha
sentado los principios que rigen esa cooperacion, y por la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAPPAC), que
ha incorporado los principios jurisprudenciales (art. 4) y, sobre todo, ha previsto instru-
mentos de cooperacion. Estos instrumentos son organicos y no organicos. Los instrumentos
organicos son dos (art. 5): las Conferencias Sectoriales, 6rganos de composicion multilateral
y de dmbito sectorial que reinen a miembros del Gobierno y de los Consejos de Gobierno;
y las Comisiones Bilaterales de Cooperacion, érganos de composicion bilateral y &mbito
general, que retinen a miembros del Gobierno con miembros del Gobierno de una Comuni-
dad Auténoma‘. Los instrumentos no organicos son los convenios (de Conferencia Sectorial

4 BraNco VALDEs, R., “La reforma del Senado”, en Claves de la Razén Practica, op. cit., p. 46.

4 GARRORENA MoRALEs, A., “Una propuesta para la reforma constitucional del Senado”, en Revista de las
Cortes Generales, 34, 1995, pp. 34-36.

47 El Consejo de Estado, en su Informe, entiende justificable la comunicacién previa de los acuerdos o
convenios que celebren las Comunidades Autonomas entre si, con fundamento en el deber de lealtad reciproca
y en la necesidad de que tanto las Cortes Generales como el Gobierno dispongan de toda la informacion
requerida para llevar a cabo sus funciones en el mantenimiento del orden constitucional. Pero ni lo uno ni lo
otro justifican el requerimiento de autorizacion (Informe del Consejo de Estado, pp. 200-201).

4 | os Estatutos de Autonomia de nueva generacioén han potenciado las Comisiones Bilaterales. Ejemplo
sefiero, el Estatuto Catalan (art. 183), que configura la Comision Bilateral Generalitat-Estado como marco
general y permanente de relacion entre los Gobiernos de la Generalitat y el Estado. El articulo 183 del Estatuto
catalan fue objeto de impugnacion y sobre él se ha pronunciado el Tribunal Constitucional (vid. STC 31/2010,
fj 115)
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—art. 5.4 y 8-y de colaboracion —art. 6 y 8-) y los planes y programas conjuntos (art. 7).
Todos estos instrumentos se desenvuelven en el &mbito de la cooperacion entre Ejecutivos. A
esta relacion de instrumentos hay que afiadir, por elevacion, la Conferencia de Presidentes,
que retne (o al menos pretende reunir) anualmente en el Senado al Presidente del Gobierno
con los Presidentes de las 17 Comunidades Autonomas y de las 2 ciudades autdnomas. Este
instrumento no esta regulado ni institucionalizado.

Alavista de estos instrumentos, muy consolidados (salvo la Conferencia de Presiden-
tes, a la espera de su institucionalizacion®), cabe preguntarse cual podria ser el papel de
un Senado reformado en su composicion como instrumento de cooperacion. Aqui es donde
cobra relieve el modelo de Senado por el que se opte. Es obvio que un Senado formado por
miembros de los Gobiernos de las Comunidades Autdnomas, al modo alemén, es idoneo
para cubrir este papel. Podria, sin dificultades, integrar en su seno los instrumentos ahora
existentes, que se desenvuelven en lo intergubernamental. Un Senado gubernamental esta en
condiciones de ser la sede general de las relaciones entre el Gobierno estatal y los Gobiernos
Autondmicos o de estos entre si. El encaje seria facil. Lo Gnico que habria que exigir es algo
que falta ahora en las relaciones intergubernamentales de cooperacion: transparencia.

Por el contrario, un Senado reformado, pero concebido como Cémara parlamentaria,
no parece gue esté en condiciones de asumir las tareas que realizan esos consolidados ins-
trumentos de cooperacidn, de acusado caracter técnico (salvo la Conferencia de Presidentes)
y, por ello, genuinamente intergubernamentales. Tiene razén el Consejo de Estado (que,
como ya se ha dicho, opta por un Senado como Camara parlamentaria) cuando dice que
no parece indispensable ni quiza aconsejable situar a un Senado-Camara parlamentaria en
el ndcleo central de la accion y coordinacién interterritoriales®. El papel de un Senado-
Camara parlamentaria seria mas modesto: realizaria funciones de informacién, control e
impulso politico, para lo cual valen los instrumentos actuales a su alcance. Acaso también
podria ser la sede principal para el debate de las grandes cuestiones, para lo cual podrian
servir también los instrumentos actuales: los debates sobre el estado de las Autonomias y
la Conferencia de Presidentes, que celebraria sus reuniones en el Senado.

5. Existe cierto acuerdo doctrinal (entre los partidarios de la reforma) en que el Senado
sea el cauce a través del cual se instrumente la participacion de las Comunidades Autono-
mas en las decisiones de la Unién Europea, cuando afecten a sus competencias o intereses
(la llamada fase “ascendente” del proceso de toma de decisiones). La integracion europea
ha supuesto y esté suponiendo la cesion paulatina del ejercicio de competencias soberanas
desde el Estado hacia la Union Europea. Esta reduccion de la libertad de accion del Estado
ha afectado més a las Comunidades Autdnomas que al Estado Central. Ello es asi porque
son los Gobiernos nacionales los que participan en las decisiones comunitarias, a travées
del Consejo: asuntos en los que las Comunidades Auténomas tienen competencias (inclu-

4 La Conferencia de Presidentes se reuni6 en los afios 2004, 2005 y 2006, pero no se volvid a reunir hasta
20009.
% Informe del Consejo de Estado, p. 264.

RJUAM, n° 23, 2011-1, pp. 167-206



200 ANTONIO CIDONCHA MARTIN

so exclusivas) caen fuera de su esfera, por mor de la integracion europea, pero, de rebote,
entran en la esfera del Gobierno de la Nacién, en cuanto miembro del Consejo que toma las
decisiones —normalmente en codecision con el Parlamento Europeo- .

Se comprende asi que las Comunidades Auténomas hayan reclamado participar en la
formacion de voluntad del Gobierno espafiol en las instituciones comunitarias, principal-
mente en el Consejo. Esta reclamacion se ha encauzado, hasta ahora, a travées de la antigua
Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas (CARCE), rede-
nominada, desde el 15 de abril de 2010, Conferencia para Asuntos Relacionados con la
Union Europea (CARUE). La hoy CARUE empez0 a funcionar en 1989, pero solo adquirid
rango legal en 1997 (Ley 2/1997, de 13 de marzo). La Ley la define como un drgano de
cooperacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas para articular adecuadamente la
concurrencia de éstas en las cuestiones propias de su participacion en los asuntos europeos
(art. 1.1). Es un organo interdepartamental, que retne al Ministro de Administraciones Pu-
blicas, que la preside, con los consejeros correspondientes designados por cada Comunidad
Auténoma (art. 2). Entre las funciones de la CARUE, la Ley (art. 1.2) pone énfasis en una:
en particular, debe garantizar la participacion efectiva de las Comunidades Autonomas en
la fase de formacion de la voluntad del Estado ante las instituciones comunitarias y en la
ejecucion del Derecho de la Union Europea.

Pues bien, la participacion de las Comunidades Auténomas en la llamada “fase ascen-
dente” se ha articulado en virtud de acuerdos adoptados en el seno de la hoy CARUE, que
tienen el valor de convenios de Conferencia Sectorial. En virtud de un acuerdo de 1994 se
articulé la participacion interna esto es, la participacién de las Comunidades Auténomas
en la formacion de la posicién que el Gobierno Espafiol llevara a Bruselas. Esta partici-
pacion se produce en el seno de la Conferencia Sectorial que corresponda al asunto que
tratar (Agricultura, Pesca...). En ella los representantes autonémicos pueden alcanzar una
posicion comun y, si se trata de materias de competencia exclusiva de las Comunidades
Autdnomas, esa posicién debe ser tenida en cuenta de forma determinante por el Gobierno
espariol a efectos de fijar su posicion negociadora inicial en el Consejo; si se trata de materias
de competencia compartida o concurrente con el Estado, la posicién comdn determinante
sera la que resulte del acuerdo entre la posicion comun de las Comunidades Auténomas y
la posicion de la Administracion del Estado.

En 2004 las Comunidades Auténomas dieron el salto al Consejo, en virtud de otro
Acuerdo adoptado en el seno de la entonces CARCE. Este acuerdo prevé la participacion
de un representante de las Comunidades Auténomas en la Delegacién espafiola ante el
Consejo, en cuatro formaciones de éste, relativas a materias en las que las Comunidades
Autonomas tienen amplias competencias (Empleo-politica social, agricultura-pesca, medio
ambiente y educacion-juventud-cultura). Este representante es elegido por el Pleno de la
Conferencia Sectorial concernida por el asunto a tratar. Es miembro de pleno derecho de
la Delegacion Espafiola y puede pedir la palabra al Jefe de la Delegacién en la reuniéon del
Consejo. Obviamente, el representante autonémico acude al Consejo con una posicion co-
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man, previamente acordada con los demas representantes autonomicos en la Conferencia
Sectorial; posicion comun que debe ser tenida en cuenta, bien que la responsabilidad tltima
corresponde al Jefe de la Delegacion®.

No puede dejarse de mencionar el impacto que sobre este asunto han tenido las
recientes reformas estatutarias. Los nuevos Estatutos de Autonomia recogen en un capi-
tulo especifico (un titulo propio en el caso del Estatuto valenciano) las relaciones de la
Comunidad Auténoma con la Unidn Europea®. En ellos se regula la participacion de la
Comunidad Autonoma en la fase “ascendente”. Con ocasion de la impugnacion de los
preceptos correspondientes del Estatuto Catalan, el Tribunal Constitucional ha tenido
ocasién de pronunciarse al respecto. Por encima de consideraciones concretas®, lo que
interesa resaltar es el esfuerzo hecho por el Tribunal por reconducir a la multilateralidad
la aspiracion a la bilateralidad que se detecta en el Estatuto catalan, pero que es también
visible en algun otro Estatuto (principalmente el andaluz): para el Alto Tribunal, como no
podia ser de otra manera, es a la legislacion del Estado y solo a ella a la que corresponde
libremente determinar los concretos supuestos, formas y condiciones de la participacion
de las Comunidades Auténomas en la formacion de las posiciones del Estado en la Unién
Europea. Esa legislacion estatal no existe, tan solo tenemos los acuerdos de la CARUE.
Convendria que existiera.

Este es el contexto en el que hay que situar el posible papel Senado en relacion con la
Unién Europea. Se trata de un contexto gubernamental: es el Gobierno de la nacion el que
participa en las decisiones del Consejo y, puesto que esto es asi, son los Gobiernos auto-
noémicos los que participan en la formacién de voluntad del Gobierno de la Nacién ante el
Consejo. Asi las cosas, es obvio que un Senado formado por miembros de los Gobiernos
de las Comunidades Auténomas, al modo aleman, es idéneo para articular la participacién
indirecta de las Comunidades Autonomas en el Consejo. Atraeria hacia si los instrumentos
ahora existentes y reconduciria hacia la multilateralidad la tendencia a la bilateralidad que
se refleja en algunos Estatutos de Autonomia.

Por el contrario, un Senado-Cémara parlamentaria deberia reducir su papel a la infor-
macion, control e impulso politico. Podrian servir para ello los instrumentos existentes, en
particular, la Comision Mixta para la Unién Europea, creada mediante Ley 8/1994. Formada

5t Otro acuerdo de 2004 completa la participacion de las Comunidades Auténomas en el Consejo: prevé la
participacion de aquéllas en los grupos de trabajo del Consejo preparatorios de las reuniones de los ministros
para aquellos asuntos en los que se haya acordado la representacion autonémica; y también prevé la participacion
en la Representacion Permanente de Espafia en la Union Europea (REPER) a través de la Consejeria para
Asuntos Autonémicos en la REPER. Como es sabido, la preparacion de los trabajos del Consejo corre a cargo
del Comité de Representantes Permanentes (COREPER).

52 Articulo 61 del Estatuto de Valencia; articulos 184 a 192 del Estatuto de Catalufia; articulos 218 a 221 del
Estatuto de Andalucia; articulos 92 a 95 del Estatuto de Aragdn; articulos 106 a 113 del Estatuto de Baleares;
articulos 61 a 66 del Estatuto de Castilla 'y Leon; y articulo 70 del Estatuto extremefio (dentro de un capitulo
genérico dedicado a la accion exterior).

% Vid. ff. jj. 118 a 123 de la STC 31/2010.
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por igual nimero de diputados y senadores, el objetivo de esta Comision es dar participa-
cion a las Cortes Generales en las propuestas legislativas elaboradas por la Comisiény, en
general, permitir que dispongan de la més amplia informacion sobre las actividades de la
Unidn Europea. En todo caso, ese Senado reformado se veria beneficiado, en cuanto parte
de las Cortes Generales, del reforzamiento del papel de los Parlamentos Nacionales que ha
operado el Tratado de Lisboa*. Las novedades del Tratado de Lisboa se han incorporado
a la Ley 8/1994, mediante reforma operada por Ley 24/2009. Ha sido, pues, la Comision
Mixta, la principal receptora de tales novedades.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

En general, existe acuerdo en que hay que reformar el Senado y en que la reforma debe
ir orientada a hacer de €l una Camara de representacion de las Comunidades Auténomas. Las
discrepancias doctrinales se producen en como hacer efectiva esa transformacion. En lo que
sigue, expongo unas consideraciones, que expresan mi punto de vista sobre el particular.

1. Sobre la composicion del Senado

Si queremos que el Senado sea una Camara de Representacion de las Comunidades
Auténomas, debe representar de iure a las Comunidades Auténomas, a cada una de ellas en
su individualidad. Creo que todo lo que no sea esto carece de sentido. Entiendo, por tanto,
que las opciones se reducen basicamente a dos: o una “Cémara” de los Gobiernos auto-
noémicos, 0 una Camara parlamentaria, con parlamentarios designados por las Asambleas
Autondémicas por sistema mayoritario®. Sobre esto ya me he pronunciado.

Ninguna de estas configuraciones puede impedir de facto la deriva partidista. El ejem-
plo aleman es suficientemente significativo y a ello nos hemos referido en el apartado I. Es
verosimil que un Senado, gubernamental o parlamentario, pero compuesto en su mayoria
por representantes autondmicos procedentes del principal partido de la oposicién, incurra
en la tentacion de hacer justamente eso, oposicion al Gobierno de la nacién, en lugar de
cooperar con éste a la mejor articulacién del Estado de las Autonomias. Y viceversa, es
también verosimil que un Senado, gubernamental o parlamentario, pero compuesto en su
mayoria por representantes autonémicos procedentes del partido en el poder, se convierta

% Articulo 12 y sendos Protocolos (sobre el cometido de los Parlamentos Nacionales en la Unién Europea
y sobre la aplicacién de los principios de proporcionalidad y subsidiariedad).

% O designados por las Asambleas autonémicas con arreglo a un sistema proporcional, pero con voto
comunitario para determinadas cuestiones relevantes, entre ellas, las autonémicas. Es el sugerente modelo de
Roberto BLANCO, al que ya he hecho referencia.
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en una Camara ddcil al Gobierno de la nacién y escasamente preocupada por la cohesion
territorial.

Pero el Derecho no puede resolver estas derivas, que se producen extramuros de lo
juridico. Como ya he dicho, el Derecho cumple proporcionando un método de seleccion
de los senadores congruente con el Senado que se quiere. Lo que no tiene sentido es que el
Derecho disefie un método de seleccién incongruente con lo que se quiere y que, a la postre,
tampoco evite la deriva partidista.

2.  Sobre las funciones del Senado

1. Se ha planteado doctrinalmente si el Senado, para ser Camara de representacion
territorial, ha de tener o no funciones especificamente territoriales, esto es, si basta con una
composicién territorial o si es necesario afiadir un plus de intervencion territorial o, mas
aln, si es necesario que se convierta en una Camara dedicada exclusivamente a asuntos
territoriales.

En verdad, una Camara de Representacion Territorial no necesariamente ha de tener
funciones especificamente territoriales. Si de lo que se trata es de que las Comunidades
Auténomas participen en las funciones del Estado, basta con que modificar la composicion
del Senado para que aquellas estén efectivamente representadas y puedan efectivamente
participar. La especializacion territorial supone ver al Senado desde una perspectiva distinta:
no solo como érgano de participacion en las funciones estatales, sino como 6rgano de ga-
rantia de la autonomia de las Comunidades Auténomas. Esta nueva perspectiva si justifica
la especializacion territorial.

En fin, a una composicion territorial no siguen necesariamente funciones territoriales.
Pero, de darse esta secuencia (composicién territorial + funciones territoriales), resultaria
dificil entender que el Senado siguiera siendo una Camara subordinada al Congreso en el
ejercicio de esas funciones territoriales. Sobre esto volveré después.

2. Si se quiere hacer un Senado omnicomprensivo, que participe mas intensamente en
las leyes de incidencia autonémica, pero que también sea el espacio de la cooperacién y el
organo que encauce la participacién de las Comunidades Auténomas en la Union Europea,
el modelo mas coherente es el de un Senado “gubernamental”. Si, por el contrario, se quiere
separar lo legislativo de lo ejecutivo, basta con una Camara parlamentaria. Sobre esto ya
me he pronunciado.

Puede reprocharse a un Senado “gubernamental” el que no es idéneo para ejercer la
funcion legislativa, algo que corresponde —que debe corresponder— a los Parlamentos. Sin
embargo, no podemos ignorar que hoy, por regla general, las leyes las elaboran los Gobier-
nos, sirviéndose de su aparato burocréatico, y que los Parlamentos ejercen fundamentalmente
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una labor de control politico en el procedimiento legislativo (labor que recae en la oposi-
cion). La Ley es lo que el Gobierno y su mayoria quieren, pero bajo el escrutinio publico
de la minoria presente en el Parlamento.

Ningun obstaculo operativo encuentro a que los Gobiernos autonémicos participen en
la funcion legislativa. Lo que procede es acomodar el papel de los Parlamentos autondmicos.
Su labor seria de control e impulso de la actuacién de sus Gobiernos ante el Senado. Habria
que proporcionarles armas suficientes al respecto y este es el terreno en el que habria que
trabajar.

3. Sobre la posicion constitucional del Senado

A. Sobre la naturaleza dual del Senado

La Constitucion atribuye al Senado una doble naturaleza: ser 6rgano de representacion
del pueblo (en su unidad), en cuanto parte integrante de las Cortes Generales, y ser érgano
de representacion territorial. Como la “representacion territorial” no es tal, la convivencia
no resulta problematica.

Si hacemos del Senado una Camara de representacion territorial y le atribuimos fun-
ciones territoriales especificas, entonces la convivencia se torna problematica (al menos,
a mi me lo parece). Dificilmente un 6rgano que representaria —ahora si— a determinadas
entidades territoriales (las Comunidades Auténomas) puede, a la vez, representar al pueblo
espafol en su conjunto, titular de la soberania.

En esa tesitura, una reforma constitucional debiera acaso eliminar la consideracion
del Senado como érgano de representacion del pueblo en su conjunto. EI Senado seguiria
siendo un érgano del Estado (no un érgano de las Comunidades Auténomas), pero un or-
gano del Estado Central, a través del cual las Comunidades Auténomas participarian en
sus funciones.

B. Sobre la posicion del Senado en relacion con el Congreso

La mayoria de la doctrina y el Consejo de Estado son partidarios de reformar el Senado
pero manteniendo la primacia de posicion del Congreso, particularmente en el procedimien-
to legislativo. Detrés de éste modo de entender las cosas esté, sin duda, la preservacion del
valor de la gobernabilidad: el Jefe del Gobierno, que ha recibido la confianza del Congreso
(el Senado esté excluido de esta tarea), debe poder formar su Gobierno, y este Gobierno debe
poder gobernar (dirigir la politica —art. 97 CE-) y, por tanto, debe poder desplegar su pro-
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grama de gobierno, también a través de leyes, usando para ello en el Congreso a la mayoria
politica que le ha elegido y que le apoya. Un Senado de las Comunidades Autonomas que
tuviera una posicion paritaria con el Congreso podria bloguear la actuacion gubernamental,
sin, ademas, haber elegido al Jefe del Gobierno. Y esto es algo que no se quiere.

No obstante, abordar una reforma de la Constitucién para que, a la postre, un Senado
reformado en su composicidn siga siendo una Camara subordinada al Congreso no parece
que suponga un gran incentivo para cambiar. Es mas, atribuir al Senado funciones territo-
riales especificas para, después, hacer prevalecer la voluntad del Congreso, no parece del
todo coherente (al menos, a mi no me lo parece). Configurar el Senado como Camara de
representacion territorial, con funciones especificamente territoriales, acaso también im-
plique hacer de él una Camara que tenga un peso similar al del Congreso en el ejercicio de
esas funciones territoriales (especialmente en el procedimiento legislativo) o, cuanto menos,
atemperar notablemente el desequilibrio existente en la actualidadse.

4. Una consideracion final Gltima

La mayor o menor ambicién de la reforma del Senado exige, por de pronto, dilucidar
hasta cuanto se quiere sacrificar el valor de la gobernabilidad. Si se quiere preservar a toda
costa, vale cualquier reforma de minimos, que mantenga la primacia del Congreso. Pero
esto, como ya digo, no supone un gran incentivo para cambiar.

Ahora bien, si se esta dispuesto a asumir costes, debera ser por una razén poderosa.
Porque una reforma no meramente cosmética del Senado tiene costes: cuanto menos, haria el
procedimiento legislativo mas complejo y podria dar lugar a una Camara menos confortable
para el Gobierno que dificultaria la gobernabilidad. Merceria la pena asumir estos costes si
con ello se consiguiera que las Comunidades Autonomas (al menos la inmensa mayoria de
ellas) aceptaran la multilateralidad: que aquello que es tarea de todos, por todos debe ser
abordado, con espiritu constructivo. Tengo dudas de que este objetivo sea hoy alcanzable,
sobre todo con la vista puesta en las recientes reformas estatutarias.

Creo, por lo demaés, que la reforma del Senado no puede llegar sola. Pudiera haber
sido asi en la ultima década del siglo pasado, tras la segunda oleada de reformas estatuta-
rias, cuando se produjo la igualacion competencial entre Comunidades. Pero no ahora, tras

% Un entendimiento tal de la posicién del Senado respecto del Congreso podria exigir una reformulacion
de la naturaleza misma del Congreso. Un Congreso paritario con el Senado, al menos en asuntos territoriales,
quiza debiera dejar de ser también, como el Senado, 6rgano de representacion del pueblo espafiol en su conjunto,
titular de la soberania. EI Congreso seria, como el Senado, un érgano del Estado (del Estado Central). Pero el
Congreso seria el 6rgano a través del cual los ciudadanos, directamente, como cuerpo electoral (como poder
constituido), participarian en las funciones estatales, mientras que el Senado seria el 6rgano a través del cual
las Comunidades Auténomas (como poder constituido) participarian en esa tarea. Todo ello por designio del
pueblo espafiol en su conjunto, titular del poder constituyente, cuya soberania quedaria a salvo.
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la altima oleada de reformas estatutarias, y ello a pesar del pronunciamiento del Tribunal
Constitucional sobre el Estatuto de Catalufia. Antes, en orden légico, se impone, cuanto
menos, una clarificacion del reparto competencial y del sistema de financiacién (reparto
competencial y financiacion van de la mano).

Esa tarea ya la han hecho en Alemania (con mayor o menor fortuna). Hay un hecho
diferencial: los alemanes ya contaban con un 6rgano de representacion territorial que no-
sotros todavia no tenemos. Y ha sido precisamente los problemas que un 6rgano de estas
caracteristicas presenta una de las razones de la reforma. Aprendamos de los aciertos y de
los errores ajenos. Como no tenemos todavia una Camara de Representacion Territorial,
sigamos un orden logico. Antes, clarifiquese nuestro modelo de organizacion territorial. Solo
después sabremos cudl es el Senado que sirve mejor a ese modelo (incluso si es necesaria
su existencia). Hasta entonces, acaso lo urgente sea esperar.
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