SOBRE LA TRAMITACION PARLAMENTARIA
DEL FONDO DE COMPENSACION INTERTERRITORIAL

Luls PRIETO SANCHIS

Es bien conocida la escasa relevancia que la Constitucién de 1978
atribuye al Senado en el proceso ordinario de elaboracién de las
leyes. Basta leer el articulo 90 del texto constitucional para com-
probar que el examen de los Proyectos de Ley por la Camara Alta
significa en la préctica politica un simple periodo que pudiéramos
llamar de enfriamiento a fin de que el Congreso de los Diputados
reconsidere determinadas decisiones o preceptos adoptados tal vez
con un cierto apresuramiento, sin que en ningiin caso pueda espe-
_rarse un cambio en la filosofia legislativa. Al Senado sélo le cabe,
mediante mensaje motivado, oponer su veto o introducir enmiendas,
pero en ambos supuestos el Congreso se reserva la tltima palabra.

Sin embargo, el caracter del Senado como Camara de represen-
tacién territorial (articulo 69.1.° de la Constitucién) tiene algunas
consecuencias en el modo de articularse las relaciones entre los
cuerpos colegisladores. En concreto, el articulo 74.2.° de la Constitu-
cién invierte el proceso legislativo ordinario al reservar para el Sena-
do el examen inicial de los acuerdos de cooperacién entre las Co-
munidades Auténomas asi como del Fondo de Compensacién Inter:
territorial a que se refiere el propio texto fundamental en sus articu-
los 145.2° y 158.2.°, respectivamente. Ello supone, en primer lugar,
una excepcién a lo que sefiala el articulo 88, «los proyectos de ley
seran aprobados en Consejo de Ministros, que los sometera al Con-
greso...», de manera que el Gobierno debe presentar el proyecto
de Fondo de Compensacién ante el Senado o bien, si en un escru-
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puloso respeto al precepto constitucional lo hiciese ante el Con-
greso, éste debera remitirlo de inmediato a la Camara Alta.

Pero no se trata solamente de invertir o complicar el iter legis-
lativo. En estos supuestos, nuestro sistema bicameral se aproxima
al régimen paritario o de igualdad entre el Congreso y el Senado,
pues si aquél no aprueba el texto elaborado en la Camara Alta, se
prevé la formacién de una Comisién Mixta compuesta de igual ni-
mero de diputados y senadores, que presentardn un nuevo texto
para su votacién por ambas Camaras separadamente. Sdélo si la
discordancia se mantiene, decidira el Congreso por mayoria absoluta.

Aunque la especialidad no carece de importancia politica y par-
lamentaria, lo cierto es que los Diarios de Sesiones de las Cortes
Constituyentes no ofrecen ninguna luz orientadora para la exégesis
o justificacién del precepto(1). Incluso resulta curioso que éste
eluda hablar de «leyes» y prefiera la expresién «decisiones» para
referirse al objeto de esta actividad parlamentaria, como si la rele-
vancia que en estos supuestos adquiere el Senado no se proyectase
sobre una actividad legislativa en sentido riguroso (2).

La distorsién del proceso legislativo introducida por el articu-
lo 74.2° de la Constitucién presenta no pocas incédgnitas y dificul-
tades a la hora de iniciar la tramitacién parlamentaria del Fondo
de Compensacién, que en realidad sélo podran ser despejadas cuan-
do se elabore un Reglamento de las Cortes Generales. Sin embargo,
creo que el tema merece hoy ser examinado, aunque sélo sea por-
que con fecha de 11 de junio de 1983 el Gobierno presenté ante
el Senado el correspondiente Proyecto de Ley del Fondo de Com-
pensacién Interterritorial (3). Con todo, la inexistencia de dicho
Reglamento y la mayoria absoluta de que disfruta en ambas Ca-

(1) El articulo 74 de la Constitucién fue propuesto por el Grupo Socia-
lista del Senado en su enmienda 1062 como un articulo nuevo (68 bis), y de-
fendido por el Sr. SAINZ DE BArRANDA mediante una argumentacién breve y no
muy esclarecedora, Diario de Sesiones del Senado, Comisién de Constitucién,
nam. 49, 5 de septiembre de 1978, pégs. 2261 y sigs.

(2) Sobre este punto ha llamado la atencién acertadamente Recoder de
Casso en su comentario al articulo 74 de la Constitucién, en GARRIDO FALLA
y otros, Comentarios a la Constitucion, Civitas, Madrid, 1980, pdgs. 791 y sigs.

(3) Boletin Oficial de las Cortes Generales, Senado, serie II, nium. 22 (a),
de 30 de junio de 1983.
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maras el Grupo Socialista en esta segunda legislatura constitucio-
nal, hace suponer que los problemas aqui estudiados no llegaran
a plantearse en la practica y que, en todo caso, deban considerarse
como provisionales las conclusiones que se ofrecen.

La tramitacién en el Senado sigue el procedimiento legislative
ordinario, con la Unica particularidad de que el Proyecto es exami-
nado por una Comisién mixta de senadores compuesta por la de
Autonomia y Organizacién y Administracién Territorial y la de Pre-
supuestos (art. 140 del Reglamento del Senado). Aprobado el dic-
tamen por el Pleno del Senado, su Presidente dard traslado del
mismo al Congreso de los Diputados (art. 138.3.° del Reglamento
del Senado).

Un problema de interés consiste en determinar si caben las en-
miendas a la totalidad de devolucién del texto al Gobierno. Desde
luego, ello no parece haber sido previsto por el articulo 140 del
Reglamento del Senado cuando dispone que la Comisién corres-
pondiente «elaborard un dictamen, que incluira los criterios con
arreglo a los cuales debe hacerse la distribucién de los fondos y la
propuesta concreta de asignacién de recursos entre las distintas
Comunidades Auténomas y, en su caso, las provincias y los terri-
torios que no formen parte de la organizacién provincial». Es mas,
el mismo precepto excluye la aplicacién del articulo 106 del Regla-
mento, que es donde se contempla el veto del Senado.

A mi juicio, resulta muy discutible la aceptacién de estas en-
miendas de devolucién del texto. En primer lugar, porque los cri-
terios del Gobierno en la distribucién del Fondo pueden ser, sin
duda, discutidos y enmendados, pero la existencia misma del Fondo
viene impuesta por la propia Constitucién, que expresamente atri-
buye a las Cortes Generales la distribucién de los recursos. En se-
gundo término, porque la devolucién del Proyecto impide que con-
tinde su tramitacién parlamentaria, es decir, impide su examen por
parte del Congreso de los Diputados, donde tal vez los criterios del
Ejecutivo hubiesen sido mejor acogidos. De ese modo, resultaria
imposible constatar la disparidad de criterios entre ambas Camaras
y, con ello, seria asimismo inviable la constitucién de la Comisién
Mixta, lo que parece contrario al mandato del articulo 74.2.°.

No obstante, y como solucién alternativa, de aceptarse la pre-
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sentacién de enmiendas a la totalidad de devolucién y siempre que
las mismas tuviesen éxito, creo que el Gobierno estaria perfecta-
mente legitimado para someter el mismo Proyecto al Congreso, pues
éste serfa el tnico modo de constatar las diferencias entre ambas
Cémaras y de constituir en tltimo término la Comisién Mixta.

Por lo que se refiere a la tramitacién en el Congreso, carece su
Reglamento de una disposicién especifica sobre el Fondo de Com-
pensacién, pero por analogia pudiera parecer aplicable el articu-
lo 166, que se refiere a la autorizacién de acuerdos de cooperacién
entre Comunidades Auténomas, ya que segun el articulo 74.2.° de la
Constitucién, deben observar el mismo procedimiento parlamenta-
rio. Por consiguiente, y de acuerdo con el precepto reglamentario
citado, una vez recibido el texto del Senado, la Mesa del Congreso
decidird su remisién a la Comisién Constitucional para que emita
el correspondiente dictamen, que serd discutido en el Pleno «de
acuerdo con el procedimiento establecido en este Reglamento para
los debates de totalidad».

Es evidente que, al menos en dos aspectos, el articulo 166 del
Reglamento no es aplicable a la tramitacién del Fondo de Compen-
sacién. Primero, porque no parece que la Comisién Constitucional
sea la competente; o bien se crea una Comisién «ad hoc» como prevé
el Reglamento del Senado, creacién que debera ajustarse a lo esta-
blecido en el articulo 53 del Reglamento del Congreso (4), o bien
el texto se envia a una de las Comisiones permanentes, que a mi
juicio puede ser la de Presupuestos. En segundo lugar, el debate
por el Pleno no ha de ajustarse al procedimiento previsto para los
debates de totalidad, pues ello resulta légico en la autorizacién de
acuerdos, que se autorizan o no se autorizan (5), pero no en un

(4) Segtn dicho precepto, la creacién de Comisiones no permanentes,
siempre que no sean de investigacién, podra acordarse por la Mesa del Con-
greso, a iniciativa propia, de los Grupos Parlamentarios o de la quinta parte
de los miembros de la Camara y previa audiencia de la Junta de Portavoces.
Asimismo, corresponde a la Mesa decidir el caricter mixto o conjunto de
cada comisiéon no permanente respecto de otra ya existente.

(5) En realidad, no parece muy prudente que el Congreso o el Senado
modifiquen proyectos de acuerdo culminados por sujetos diferentes, concre-
tamente por Comunidades Auténomas, maxime si a éstas no se les reconoce
participacién en el procedimiento de aprobacién parlamentaria.

En este aspecto, el articulo 138.2° del Reglamento del Senado prevé que
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proyecto de Ley de Fondo de Compensacidén, que puede ser modi-
ficado por cualquiera de las Camaras.

Ciertamente, en relacién con este ultimo punto, cabria soste-
ner la tesis contraria, esto es, que el Congreso aprueba o rechaza
en su totalidad el texto del Senado para, en el segundo caso, formar
la Comision Mixta. Ello significaria reconocer a la Camara Baja un
poder de veto pero no de enmienda. Sin embargo, pienso que esta
solucidén, que entrafia un importante problema politico relativo a
las relaciones entre los dos cuerpos legisladores, fortalece el carac-
ter del Senado més alld de lo que parece razonable en nuestro es-
quema constitucional, pues supone relegar al Congreso a una fun-
cién aun menos relevante de la que de ordinario desempefia el
Senado en el procedimiento legislativo, y no creo que haya sido
ese el propésito del articulo 74.2° de la Constitucién.

Por otra parte, someter el texto a un simple debate de totalidad
conduce a resultados insatisfactorios desde un punto de vista ju-
ridico, pues, en caso de discordancia, la Comisién Mixta dificilmente
puede intentar el acuerdo al desconocer los criterios del Congreso
debidamente expresados en un texto alternativo propio. Ademas,
como luego veremos, en el supuesto de que se constituyera la Co-
misién Mixta y el texto que presentase no fuera aprobado por el
Congreso, éste careceria de una redaccion alternativa sobre la que
poderse pronunciar por mayoria absoluta, lo que en definitiva obli-
garia a la Camara Baja a entrar en el examen y enmienda del Pro-
yecto.

Asi, pues, el texto aprobado por el Senado debe seguir en el
Congreso la tramitacion legislativa ordinaria, con la posibilidad, si
se quiere, de crear una Comisién «ad hoc» a fin de que el procedi-
miento sea andlogo en ambas Camaras.

En realidad, las dificultades comienzan cuando el Congreso in-
troduce alguna modificacién. Sefiala Recoder de Casso (6) que seria

éste conceda, deniegue o condicione la autorizacién al cumplimiento de los
requisitos que estime pertinentes, que légicamente pueden no ser aceptados
por cualquiera de los sujetos negociadores con la consiguiente imposibilidad
de concluir el acuerdo. En este mismo sentido creo que debe entenderse el
articulo 166 del Reglamento del Congreso y la funcién que se atribuye a la
Comisién mixta.

(6) Obra citada, pag. 794.
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exagerado formar la Comisién Mixta a que se refiere el articulo 74.2.°
de la Constitucién en el momento en que apareciese la discordancia,
sugiriendo como mas razonable realizar una segunda lectura por
el Senado e incluso por el Congreso. Al margen de que ello tal vez
dilataria excesivamente la tramitacion del Proyecto, lo cierto es
que en el Reglamento del Senado parece preverse la articulacién
de la citada Comisién desde el mismo instante en que el Congreso
enmienda el texto aprobado por la Camara Alta (art. 138.4.°); y creo
que en buena ldégica esa segunda lectura sélo podria considerarse
procedente de haber sido establecida en los Reglamentos de las Ca-
maras, pero éstos guardan silencio y de su redaccién se deduce
mas bien la conclusién contraria. Parece, asi pues, que el procedi-
miento especial que supone la constituciéon de la Comisiéon Mixta
se inicia una vez que sea constatada la primera diferencia de crite-
rios entre las Camaras, que es, por otro lado, lo que sucede en el
supuesto analogo de los acuerdos de cooperacién entre las Comu-
nidades Auténomas (art. 166,3.° del Reglamento del Congreso).

El articulo 138.4° del Reglamento del Senado especifica que
«corresponde al Pleno del Senado designar a los Senadores que en
proporcién a la importancia numérica de los Grupos parlamenta-
rios hayan de formar parte de dicha Comisién», pero el Reglamento
del Congreso no contiene disposicién analoga. Por ello, creo que
pueden aplicarse las normas ordinarias sobre formacién de Comi-
siones o bien, si se prefiere, hacer aplicacién del articulo 206 del
Reglamento: que la Mesa, oida la Junta de Portavoces, establezca
el sistema de eleccion y que lo acepte el Pleno. En cuanto al ntimero
de miembros de la Comisién mixta, y mientras no se fije en el Re-
glamento de las Cortes Generales, parece que debe decidirse en
reunién conjunta de las Mesas del Congreso y del Senado.

En principio, la funcién de la Comisién Mixta consiste, segiin
la Constitucion, en llegar a un acuerdo entre diputados y senadores,
lo que significa que el texto elaborado, si es en verdad acordado,
debera superar sin dificultad el examen en ambas Cidmaras. Pero
es también posible y hasta razonable que los miembros de la citada
Comisién no alcancen el consenso necesario, lo que sin embargo
no les exime de la obligacién de presentar un texto. Ello significa
que el Proyecto de la Comisién puede no ser fruto del acuerdo,
sino de una votacién mayoritaria que no ha de reflejar necesaria-
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mente la relacién de grupos politicos existentes en cada uno de
los érganos legisladores y que, por tanto, puede ser rechazado en
cualquiera de ellos.

Asi pues, y por imperativo constitucional, la Comisién Mixta ha
de presentar un texto, ya sea acordado o mayoritario, si bien no se
prevé ningun plazo concreto para hacerlo; texto que «serd some-
tido directamente a la deliberacién y votacién del Senado. De su
resultado se dara cuenta al Congreso de los Diputados» (art. 138.5.°
del Reglamento del Senado). El mismo proceder deberd observarse
por parte del Congreso, si bien su Reglamento (art. 166.3.°) no
prevé la comunicacién al Senado. Se entiende, pues no se dice otra
cosa, que la aprobacién o rechazo del texto presentado por la Co-
misién Mixta requerird en ambas Camaras mayoria simple y que
se ajustari a las normas que regulan los debates de totalidad.

El futuro Reglamento de las Cortes Generales debera aclarar
si las Camaras discuten y votan el texto de la Comisién Mixta de
modo independiente o sucesivo, primero el Senado y mas tarde el
Congreso. No obstante, la normativa vigente parece inclinarse por
esta ultima solucién, pues el Reglamento del Senado establece que
de su votacién «se dara cuenta al Congreso de los Diputados», mien-
tras que el Reglamento de este ultimo nada dice, lo que parece su-
gerir que la decisién del Congreso pone fin a este procedimiento
especial.

En todo caso, puede suceder que el primer desacuerdo entre
ambas Cidmaras se mantenga, si bien ahora en relacién con el Pro-
yecto elaborado por la Comisién Mixta. Dos son las hipétesis po-
sibles:

a) Si el Senado rechaza el Proyecto, éste sélo podra prosperar
si cuenta con la votacién favorable de la mayoria absoluta del Con-
greso. Caso de no obtenerse, deberd votarse el primitivo texto del
Congreso, pero en esta ocasién debera lograr mayoria absoluta;
si no se alcanza, estimo que el Proyecto de Fondo de Compensacién
puede considerarse definitivamente rechazado, aunque mas adelante
volveremos sobre este tema.

b) Que el Senado haya aprobado el texto de la Comisién Mixta
y que, en cambio, el Congreso lo haya rechazado, por mayoria sim-
ple o absoluta. En este caso, ¢qué es lo que el Congreso decidira
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por mayoria absoluta. A mi juicio, la nueva votacién deberad efec-
tuarse sobre el primitivo texto del Congreso, que esta vez debera
obtener mayoria absoluta. Caso de no lograr esa mayoria, el Pro-
yecto debe considerarse rechazado, también con las reservas que
luego haremos.

En este segundo caso, no tiene sentido, en cambio, volver a votar
el texto de la Comisién Mixta: primero, porque de no lograr el
rechazo de la mayoria absoluta, seria en todo caso necesario votar
el primitivo texto del Congreso; y segundo, porque en caso de obte-
ner el rechazo de la mayoria absoluta, se pondria fin al procedi-
miento y el Proyecto quedaria frustrado sin apurar todas las posi-
bilidades, es decir, sin intentar obtener esa mayoria absoluta sobre
el texto original del Congreso.

Obsérvese que en los dos supuestos examinados, el Proyecto que-
daria definitivamente rechazado porque las Camaras no son capaces
de llegar a un acuerdo y, al propio tiempo, el Congreso tampoco
logra imponer su criterio mediante absoluta mayoria. Pudiera pen-
sarse entonces que el Congreso se hallaria legitimado para iniciar un
procedimiento independiente encaminado a modificar el texto hasta
dejarlo en condiciones de ser aprobado por la mayoria requerida (7).
No estoy seguro, sin embargo, de la viabilidad constitucional de
este punto de vista, porque el nuevo texto ¢habria de ser sometido
al Senado o, por el contrario, estaria dispuesto para su promulga-
cién desde el instante en que obtiene la mayoria absoluta en la
Cédmara Baja? Ninguna de las dos alternativas parece plenamente
satisfactoria.

En la primera hipdtesis, esto es, si el Senado ha de discutir el
nuevo Proyecto, parece que su opinién careceria de relevancia, seria
inutil, pues el Congreso ya adopté una decisién por mayoria abso-
luta, que es lo que exige el articulo 74.2° de la Constitucién. No
obstante, pudiera entenderse que el Senado recupera su funcién
legislativa ordinaria, con la consiguiente posibilidad de vetar o en-
mendar el Proyecto, pero entonces se estaria omitiendo el procedi-
miento especial que establece la Constitucién.

Asi, pues, y sin perjuicio de lo que luego se dira, la intervencién

(7) Esta es la solucién que propone RECODER DE CAsso, obra cit. pag. 795.
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del Senado pudiera parecer o bien superflua, o bien inconstitucio-
nal. Pero prescindir en esta fase de la participacién del Senado
también presenta, a mi juicio, problemas y dificultades. Sucede, en
efecto, que el Congreso, en su esfuerzo por lograr una redaccién
capaz de merecer el voto favorable de la mayoria absoluta, puede
haber obtenido un texto inspirado en criterios completamente dis-
tintos a los que se expresaron y discutieron en los Proyectos ante-
riores, del Gobierno, del Congreso o Senado, o de la Comisién Mixta.
Un nuevo texto que, sin embargo, la CAmara alta no tiene oportuni-
dad de discutir, que se aprueba sin su conocimiento y prescindien-
do de cualquier procedimiento especial. De este modo, la Ley del
Fondo de Compensacién que resulte promulgada serd expresién de
la sola voluntad del Congreso y, en lugar de haber requerido una
mayor participacién del Senado, ni siquiera habrd sido sometida
al tramite ordinario de veto o enmienda, con lo que los propésitos
constitucionales quedan en parte frustrados. Es verdad que el pro-
cedimiento del articulo 74.2° de la Constitucién quedé satisfecho
en su momento sin resultados positivos, pero no es menos cierto
que el Congreso se va a pronunciar por mayoria absoluta acerca
de un texto reelaborado en el propio Congreso y que, tal vez, nada
tenga en comun con los sucesivos Proyectos que fueron objeto de
discusién entre las Camaras y por la Comisién Mixta. En otras pa-
labras, creo que el espiritu del articulo 74.2° de la Constitucién
atribuye al Congreso la decisién ultima, pero esta decisién debe
recaer sobre un Proyecto de Ley conocido y discutido, aunque no
aprobado, por el Senado, nunca sobre una redaccién acerca de la
cual éste no ha tenido oportunidad de pronunciarse (8).

Es preciso reconocer, no obstante, que tal vez la solucién co-
mentada sea la tnica que, en una hipotética situacién de discor-
dancia entre las Cdmaras y de ausencia de una mayoria absoluta
en el Congreso, haga posible la aprobacién de la Ley del Fondo de
Compensacién Interterritorial. Es posible que el futuro Reglamento

(8) De ahi también que en su momento propugnisemos la tramitacién
ordinaria en la Cdmara Baja y no el simple debate de totalidad. El procedi-
miento del articulo 74.2.° obliga a una confrontacién de criterios formalmente
expresados entre las Camaras, a través de la Comisién Mixta, v si el Con-
greso prosigue su trabajo con independencia del Senado, una vez que éste
ha dictaminado, el papel de la Cdmara Alta resultaria incluso de menor rele-
vancia al que de ordinaric desempeiia.
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de las Cortes esté en condiciones de superar las dificultades ulti-
mamente apuntadas mediante el establecimiento de un procedi-
miento suplementario que permita la intervencién tultima del Se-
nado a través de sus facultades ordinarias de enmienda y veto
sobre el texto votado en la Cédmara Baja por mayoria absoluta
y siempre que éste hubiese sufrido alguna modificacién respecto
del aprobado por el propio Congreso en la fase anterior del proce-
dimiento. Finalmente, la Camara de los diputados deberia, tras el
rechazo o aceptaciéon de las enmiendas propuestas por el Senado,
efectuar una nueva votacién de totalidad sobre el Proyecto resul-
tante y, caso de no obtener la mayoria absoluta, ratificar su primera
decisiéon con la mayoria requerida.

Tal vez este procedimiento suplementario pueda parecer artifi-
cioso y, en la practica, lo méas probable es que, constatada la dis-
cordancia, el Congreso trate de elaborar un texto susceptible de
ser aprobado en su seno por mayoria absoluta para seguidamente
promulgarlo. Sin embargo, dicha solucién no deja de ser insatis-
factoria a la luz del articulo 74.2° de la Constitucién, pues de
acuerdo con este precepto, «decidird el Congreso por mayoria absc-
luta», pero entiendo que decidira acerca de unos textos previamente
discutidos con el Senado, lo que exige un pronunciamiento final
de la Camara Alta en relacidén con el Proyecto elaborado en el
Congreso, que, no lo olvidemos, puede ser, no el Proyecto inicial
de éste, presentado y discutido en la Comisién Mixta, sino otro
nuevo y diferente, desconocido por el Senado. De ahi que este pro-
cedimiento, que conjuga el ordinario del articulo 90 y el especial del
articulo 74.2.° de la Constitucién, sélo se justifique cuando la Ca-
mara de diputados modifica la redaccién inicialmente aprobada por
la misma.

Ciertamente, no parece que la composicién de las Cortes Gene-
rales en esta segunda legislatura, ni siquiera un futuro Parlamento
algo menos homogéneo, represente ninguna dificultad para que el
Gobierno vea convertido en Ley su Proyecto del Fondo de Compen-
sacion Interterritorial. Muchas de las hipdtesis utilizadas en este
trabajo son dificiles de concebir en un sistema electoral como el
vigente en Espafia, aunque tampoco pueden descartarse por com-
pleto. En todo caso, la tramitacién parlamentaria del Fondo de
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Compensacién presenta problemas procedimentales, algunos de los
cuales han sido aqui examinados, que, mientras no se elabore el
Reglamento de las Cortes, deberan resolverse, a mi juicio, por las
Mesas conjuntas del Congreso y del Senado.



