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1. SITUACION PRESENTE DEL SENADO ESPANOL EN EL ESTADO
DE LAS AUTONOMIAS

El Titulo VIII de la Constitucién Espafiola, bajo la ribrica
«De la Organizacién Territorial del Estado», ha experimentado
- un desarrollo que —al momento presente— ha venido en dar
como resultado la generalizacién a todo el territorio de un
- modelo de autonomias regionales en que existen rasgos fede-
ralizantes, al haber progresivamente ejercido todos los titulares
—nacionalidades y regiones— del derecho a la autonomia reco-
nocido y garantizado en el articulo segundo de la CE la iniciati-
va en orden a operar la transformacion del originariamente Es-
tado unitario en un modelo de Estado regional cuyo peculiar
despliegue invita a afirmar que «Una Comunidad Auténoma es-
pafiola del dia de hoy tiene quizd mas poder verdadero, mas
‘autonomia’ que ciertos Estados miembros de una Federacién»
(Otto y Pardo, 1986: 41).

Este resultado en la configuracién presente, aunque aun in
itinere, del cuadro de distribucién territorial del poder, por
obra del que las Comunidades Auténomas han asumido la ti-
tularidad de poder legislativo frente a el también en un inicio
constitucionalmente posible camino a recorrer que hubiera
conducido mas o menos derechamente a un reparto del mapa
del nuevo Estado descentralizado entre unos territorios carac-
terizados por la descentralizacién politica o autonomia y otros
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territorios con mera descentralizacion administrativa (Cruz Vi-
llalon, 1981: 57), realza atin mads si cabe el alcance del articulo
69.1 CE que, en su sede del Titulo III «De las Cortes Genera-
les», contiene un a modo de definicién del Senado cuando reza
«El Senado es la Camara de representacion territorial».

La generalizacién del modelo de autonomia en virtud del
conocido principio dispositivo como resultado posible pero no
necesario, al hacerse depender del efectivo ejercicio por las di-
ferentes nacionalidades y regiones de ese derecho autonémico
no dejd, sin embargo, de estar prevista, en realidad, por el
constituyente, por lo menos como «decisién implicita». Por ello
tienen su particular significado disposiciones constitucionales
como el articulo 144 CE en su letra c., donde se faculta a las
Cortes Generales para que, mediante ley organica, puedan, por
motivos de interés nacional, «sustituir la iniciativa de las Cor-
poraciones locales a que se refiere el apartado segundo del ar-
ticulo 143» (donde se regula la iniciativa del proceso autonémi-
co de los titulares al ejercicio del derecho de autonomia rela-
cionados en el primer apartado del mismo articulo). Cuando se
dota a las Cortes Generales de la paradéjica facultad de ejercer
el «derecho de autonomia» de aquellas partes del pais que no
quieran usarlo, puede interpretarse sin dificultad que ya se te-
nia en proposito, por parte del constituyente, que todo el terri-
torio quedase dividido en Comunidades Auténomas (Rubio Llo-
rente, 1993a: 75). '

Sin embargo, la aplicacién de las técnicas de la «democracia
consociacional» para la determinacién de la forma de Estado
durante el proceso constituyente condujeron a una oscilacién
en términos netos desde una inicial postura en la senda de
un régimen de autonomia generalizada al menos tendencial-
mente igualitaria como criterio para la constitucién del mapa
autonémico a la ultima solucién de distinguir dos niveles de
autonomia, cuyo contenido concreto quedaba a la definicion
de los Estatutos de cada Comunidad Auténoma (Pérez Royo,
1991: 203).



90 REVISTA DELAS CORTES GENERALES

De modo preciso se situa en este lugar la relevancia de la
provincia en el texto definitivo de la Constitucién de 1978
como consecuencia de la inclinacion ultima del constituyente
por el establecimiento de diferentes grados de autonomia (San-*
chez Férriz y Sevilla Merino, 1978: 433). Es, pues, determinante
el protagonismo que va cobrando la provincia en el proceso
constituyente desde el momento en que su definicién constitu- -
cional pasa a engarzarse con el cambio en el criterio del consti-
tuyente que acabamos de destacar.

No hay dificultad, por tanto, en afirmar que entre las deci-
siones politicas condicionantes del proceso constituyente, se
encontraba la opcién previa de que el Estado no iba a ser uni-
tario, no tendria estructura unitaria, sino compuesta (Rubio
Llorente, 1993a: 74). No obstante, no estaba prejuzgado en qué
forma concreta se abordaria la generalizaciéon de las autono-
mias y una primera tendencia (Informe de la Ponencia de la
Comisién de Constitucion de 5 de enero de 1978) recoge una
redaccién del articulo 128 del Proyecto (el presente art. 143)
en cuyo parrafo primero se nos dice que «Para el ejercicio del
derecho a la autonomia a que se refiere el articulo 2 de la
Constitucion, las diferentes nacionalidades y regiones que inte-
gran Espafia podran acceder a su autogobierno y constituirse
en territorios auténomos...».

En buena légica, nada se habla aqui de la provincia, pues en
este momento del proceso constituyente se entiende, que todo
el territorio nacional se divide en territorios auténomos. Cons-
tatacion del alejamiento de la provincia respecto del problema
de la descentralizacién politica que se refuerza si observamos
cémo la ubicacién original de la provincia en el proyecto de
Constitucion no era, como al presente, el Titulo VIII sino el
Titulo V «Del Gobierno y de la Administraciéon» (actual Titulo
IV), donde la provincia, regulada en el Capitulo segundo al tra-
tar de la Administracién, aparece como un aspecto mas de ésta
y con la que se realiza el principio de descentralizacién y des-
concentracién administrativa (no politica).
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Pronto se opera, con todo, un significativo giro, y con el tex-
to de 24 de julio informado por la Ponencia ya aparece en la re-
daccion del antiguo articulo 128 la provincia como sujeto con
todo el protagonismo para el ejercicio del derecho de autono-
mia. Con la introduccién de la provincia en el Titulo VIII se le
hizo «coparticipe de la divisién territorial del poder, aunque
conserve el caracter administrativo en conexién directa con el
Estado» (Sanchez Férriz y Sevilla Merino, 1980: 427).

Desde una consideracién de presente este elemento ten-
dria en esencia interés histérico, agotado ya el proceso de ini-
ciativa autonoémica, s6lo que esta incardinacién de la provin-
cia en el Titulo VIII CE vino acompanada de la paralela sustitu-
cién del protagonismo de los territorios auténomos por la pro-
vincia como elemento territorial, ahora, en orden a la composi-
cién del Senado. Bien analizado, incluso respecto del propio
Congreso el tomar como base a la provincia para configurar la
circunscripcién electoral desvirtua la representacion, pues de
esta forma se haria participar a este ultimo de la caracteristica
de la territorialidad, cuando ésta deberia ser el fundamento ex-
clusivo del Senado, aunque fuera en la versiéon reducida de Ca-
mara de representacion «provincial» (Sanchez Férriz y Sevilla
Merino, 1980: 429).

En la originaria redaccién del antiguo articulo 60 del Ante-
proyecto de Constituciéon (hoy el art. 69 de la Constitucién
de 1978) se establecia que «1. El Senado se compone de los re-
presentantes de los distintos territorios auténomos que inte-
gran Esparia. 2. Los Senadores seran elegldos por las Asambleas
legislativas de los territorios auténomos...

Entre este concepto de la representacion territorial en los
primeros planteamientos del constituyente y el perfil definitivo
del Senado constitucional por la Comision del Senado discurre
la superposicion a la originaria idea de un firme propodsito de
construir una democracia descentralizando el peso de una con-
ciencia o recelo sobre las posibles consecuencias de ese proce-
so (Sanchez Férriz y Sevilla Merino: 426). Con ello, la ausencia
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de una determinacién constitucional expresa del «mapa auto-
némico», a diferencia de lo que establece la Constitucion Italia-
na, ha contribuido en una importante medida a la transforma-
cién, durante el proceso constituyente, desde un Senado de
composiciéon «autondémica» a otro de composicién «provincial»
(Varela, 1981: 23 y 24).

De esta forma, al término del debate constituyente se llega,
con respecto de las posiciones iniciales, a una clausula definito-
ria del Senado como Camara de representacién territarial, que
fue formulada como enmienda «in voce», introducida por la
Comision del Senado como nuevo apartado al entonces articu-
lo 64, absolutamente disociada, sin embargo, de su consecuen-
~ cia, esto es, la precisa composicién «autonémica» de la Camara,
que, sin embargo, si habia sido recogida como punto de partida
en la discusién constituyente.

La introduccién de esta clausula del actual articulo 69.1
tuvo, pues, su significado propio en propiciar a los partidos un
instrumento de consenso, en cuanto «cobertura ideoldgica para
obtener la pacifica aceptacién del Senado» (Martinez Sospedra,
1990: 49) en su definitivo perfil, desvirtuado su sentido como
Camara de representacion de las comunidades auténomas.
Pero ello tenia un coste: tan meridiana declaraciéon de la Cons-
. titucién sobre este particular puesta en su conexién con el an-
tes indicado despliegue pleno del principio de descentraliza-
cién politica de nuestro sistema de organizacién territorial del
Estado no hace sino robustecer la evidencia del desajuste en-
- tre el principio que quiere incorporar el articulo 69.1 y el res-
to de la regulaciéon constitucional de la Alta Camara, sobre
cuya base no se justifica, en la realidad, la estructura parla-
mentaria bicameral hoy vigente, por cuanto no hay ni articula-
cién de técnicas representativas verdaderamente distintas de
las empleadas con respecto de la Camara Baja, ni existe una
definida especializacién funcional de la Camara Alta.

Al constituir este doble requisito la razén de pervivencia de
la segunda Camara, contando con el empuje del principio de-
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mocratico en el Estado constitucional, no puede generar sor-
presa que ya muy tempranamente haya sido opiniéon extendida
en la doctrina el senalar la insuficiencia de la Constitucion, tal
como hoy existe, en orden a servir como Constitucién de un
Estado de estructura autonémica, ante la carencia de una ge-
nuina Camara territorial o autonémica.

Asi la presente realidad constitucional aboca a un juicio
critico sobre la utilidad de la presencia en nuestro sistema
constitucional del Senado, con la consiguiente propagacién de
iniciativas doctrinales que sefialan en el sentido de enderezar
esta institucion, mediante la revisién constitucional, hacia la
verdadera representacién territorial, expresamente atribuida
al Senado en el propio texto constitucional (art. 69.1) pero sin
disponerse en relacién con el objetivo constitucionalmente de-
clarado los medios proporcionados al mismo.

Destaca, pues, la contradiccién entre la clausula (en apa-
riencia) definitoria del articulo 69.1, en que el caracter de
asamblea territorial es el empleado para dotar de sustantivi-
dad a la segunda Camara, y el (no) desarrollo que de ese prin-
cipio se hace en el resto de la propia normativa constitucio-
nal. De modo que «el articulo 69.1 opera, en realidad, como
instrumento de deslegitimaciéon del Senado constitucional»
(Martinez Sospedra, 1990: 60).

Son éstos los términos en que se muestra la divergencia
entre las expectativas que sienta el mencionado precepto
constitucional y la regulacién constitucional real del Senado
que hace dificil la realizacién de los ahora imperativos en este
orden, que se ven frustrados. Esto es lo que nos proporciona
el encuadre de la reflexiéon doctrinal en punto a la reforma de
la Constitucién. En otras palabras, «a una Constitucién mate-
rial autonémica debe corresponder, antes o después, una
Constitucién formal que también lo sea.. una Constitucién
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que constitucionalice la estructura del Estado, porque si hay
cosas que deben hallarse constitucionalizadas son precisamen-
te cosas como ésta» (Cruz Villalén, 1981: 63).

La Constitucién Espanola de 1978 realiz6 en una primera
fase, en el tema que nos ocupa, la funcién de una norma en
buena parte instrumental para una descentralizacién del Esta-
do cuya calidad y cantidad no eran elementos absolutamente
predeterminados ab initio en el texto constitucional, dejados
en su concreciéon estos ultimos a la dinamica propia del asi
llamado «proceso autonoémico». Consumada una importante
fase de ese proceso y pudiéndose apreciar ya unos resultados
ciertos en el mismo es tarea ahora de «incorporar a la Consti-
tucion la constitucion territorial del Estado».

- Si Constitucién territorial del Estado y Constitucién formal
no coinciden, pues la Constituciéon de 1978 solo integra una parte
de lo que en el presente es la Constitucién territorial del Esta-
do, puede entenderse que la reforma de la Constitucién Espa-
fiola se halla de alguna manera postulada en ella misma, y cuyo
resultado no significaria mas que la desaparicién de lo que en
el Titulo VIII de la CE habia de derecho transitorio, de norma-
cién de un proceso autonémico (Cruz Villalén, 1991: 16). Deten-
gamonos en los elementos que hacen dificilmente practicable
esa correspondencia entre Constitucién territorial y Constitu-
cién formal, a la luz del presente estado de desarrollo del Esta-
do autonémico espariol.

1.1. La composicion de la Cdmara Alta

En orden a la composiciéon de la Camara Alta, no se com-
prueba en nuestro sistema la presencia de una singularizada re-
presentacion especial frente a la representacién general resi-
dente en la Camara Baja del Parlamento y por cuyo medio
comparezca en el proceso de formacién de la voluntad del Es-
tado la respectiva voluntad de los diversos entes territoriales
(Punset, 1987: 219).
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Asi, de la regulacién constitucional del reclutamiento de la
inmensa mayoria de los Senadores es criterio, primero, el fiar-
lo al instrumento de eleccién por sufragio universal directo,
segundo, la utilizacién de una circunscripciéon electoral -la
provincia- que es la empleada, también, para la eleccion de la
Camara Baja (art. 69.2 CE). De donde se concluye sin dificul-
tad que no hay indice de representacién territorial autonémi-
ca desde que la eleccién se asigna a un érgano del Estado, el
Cuerpo electoral nacional que es el mismo actuante en lo refe-
rente a la Camara Baja (Punset, 1987: 127). Sélo se comprueba
la agregacién de una fraccién de Senadores efectivamente de-
signados por los Parlamentos de las Comunidades Auténomas
(en adelante CC.AA) segun se establece en el apartado quinto
del mismo articulo 69, qué si son persona juridico-publica de
base territorial diferente del Estado, aunque esto se realiza en
una proporcion insuficiente (de un sexto sobre el total de
miembros). para colorear con el caracter de representacién te-
rritorial al conjunto de la Camara. En sentido contrario, Ara-
gon (1991: 207) si entiende por existente esa representacion
con tal férmula. :

Por tanto, existe, primero, un principio de representacion
territorial sin que esa definicion del Senado como «Camara de
Representaciéon Territorial» sea argumentado en contrario sufi-
ciente para refutar una descripciéon del Senado, partiendo del
resto del articulado de la Constitucién, de los elementos de or-
ganizacion de la Camara, como un érgano de representacion
poblacional desigual dotada de un exiguo complemento de re-
presentacién territorial. Y, segundo, a este defecto de estructu-
ra le corresponde un conjunto de consecuencias negativas por
lo que hace a las funciones que puede desempenar en el siste-
ma de gobierno y respecto de la forma de Estado (Martinez
Sospedra, 1990: 90).

1.2. Las funciones del Senado constitucional

En efecto, la ausencia de una imagen perfilada de lo que el
Senado espariol debe ser como Camara de representacion espe-
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cial tiene su correlato en la inexistencia de una organizacion
bien dispuesta de las funciones constitucionales atribuidas al
Senado.

Antes bien, en la CE se produce la combinacién de una atri-
bucién al Senado de una competencia general en el terreno
normativo (art. 66.2 CE), con el descuido de la opcién de con-
ceder ambitos materiales que sean objeto de atencion preferen-
te o prevalente del Senado. Este se halla en una posiciéon muy
subordinada con respecto del Congreso, en un sistema de bica-
meralismo imperfecto en exceso desequilibrado en favor de la
Camara de representacion popular pese a que también la se-
gunda Camara responde al principio de su reclutamiento por
sufragio universal y directo (Punset, 1987: 99).

Asi, si fijamos la atencion en las relaciones ordinarias entre
las Camaras, no existe apenas caso en que el Senado decida en
solitario, se recoge sistematicamente la posicién preferente del
Congreso en un extenso abanico de supuestos, o se admite que
un Senado que es expresion de la voluntad del Cuerpo electo-
ral mediante sufragio universal no participe en la exigencia de
responsabilidad politica del Gobierno (asi, la mocién de cen-
sura del art. 113 CE, sélo en manos de la Camara Baja). Sin
embargo, si se admite que el Senado pueda ser disuelto por
el Presidente del Gobierno (art. 115), no obstante la ausencia
por parte de la Camara de competencia para ejercer el control
de responsabilidad politica (Martinez Sospedra, 1990: 145 y
Punset, 1987: 100).

Concretando los rasgos que singularizan un bicameralis-
mo imperfecto en perjuicio de la posicién constitucional gene-
ral de la Camara Alta, se observa, primero, un reconocimiento
de neta iniciativa legislativa del Senado (art. 87.1 CE) y no, cier-
tamente, de mera propuesta de iniciativa, desde que con el
ejercicio de la iniciativa por el Senado se pone en marcha obli-
gatoriamente el procedimiento legislativo, abriéndose paso a la
fase constitutiva del mismo y, ademas, junto a la capacidad de
iniciativa ha de admitirse que el Senado tiene la capacidad de
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acordar la retirada de los textos iniciados en él, por decision
del Pleno, a lo largo de todo el procedimiento legislativo y an-
tes de su aprobacion definitiva (Aragén, 1986: 299).

Sin embargo, el impulso senatorial presenta como caracte-
ristica su patente heteronomia (Punset, 1987: 101), que se obser-
va expresivamente en la previsién constitucional del articulo
89.2 CE al indicarse en el mismo que «las proposiciones de ley
que, de acuerdo con el articulo 87 CE, tome en consideracién en
Senado, se remitiran al Congreso para su tramite en éste como
tal proposiciony». :

El principio es, pues, que todas las proposiciones y proyec-
tos de ley se envien primero al Congreso, como asi corrobora .
lo que se entiende del tenor del articulo 90.1 CE cuando en él se
nos dice que «aprobado un proyecto de ley ordinaria u organi-
ca por el Congreso de los Diputados, su Presidente dara inme-
diata cuenta del mismo al Presidente del Senado, el cual lo so-
metera a la deliberacion de éste». De la lectura cruzada de es-
tos preceptos el producto no es otro que una Camara Baja que
«se convierte, asi, en el centro de decision formal de la viabili- -
dad parlamentaria de los mismos [proposiciones y proyectos
de ley]l» (Punset, 1987: 102).

Situaciéon que no recibe remedio por la previsién del ar-
ticulo 87.2 CE, donde el reconocimiento de la. facultad de las
Asambleas legislativas de las CC.AA para solicitar del Gobier-
no la adopcion de un proyecto de ley o para remitir a la Mesa
del Congreso una proposicion de ley, ni implica ejercicio por
aquéllas de auténtica iniciativa legislativa (Aragon, 1986: 301)
ni, como se observara facilmente, otorga papel inmediato algu-
no a la Camara Alta en esta materia de ejercicio por la Asam-
blea legislativa de la Comunidad Auténoma de propuesta de
iniciativa legislativa. Al contrario, aqui es en manos del Pleno
del Congreso en quien queda la decisién, a adoptar libremen-
te, sobre si se pone o no en marcha el procedimiento de deli-
beracion de la ley.
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Las escasas excepciones a esta configuracion de la iniciativa
legislativa, esto es, el supuesto contemplado en el articulo 74.2,
por el que en limitado campo de materias el procedimiento se
iniciara por el Senado (asi, en la tramitacién de la ley del Fon-
do de Compensacién Interterritorial del art. 158.2) o el procedi-
miento de reforma de los Estatutos, en que si cabe hablar de
verdadera iniciativa legislativa de las CC.AA, no bastan para
enervar el predominio del Congreso en este campo.

Ademas, el Senado parece actuar, en primer analisis, como
una mera Camara de reflexién o de segunda lectura con lo que
ello comporta de venir en un segundo tiempo sobre una deci-
sién ya notablemente prejuzgada, sélo que, ademas, la premura
de los plazos para proceder al veto o a la enmienda de los tex-
tos (dos meses, que pueden reducirse a veinte dias en los
proyectos declarados urgentes por el Gobierno o el Congreso
segun se establece en el art. 90 CE, apartados segundo y terce-
ro) alcanza sin dificultad para afirmar que la definicién del Se-
nado como «Camara de reflexién» se convierte en nuestro sis-
tema en un sarcasmo (Martinez Sospedra, 1990: 145).

En esencia, pues, la participacién del Senado en la potestad
legislativa, respecto de la que como cuerpo colegislador esta
dotado de competencia general, se encuentra ayuna de cuali-
ficacion territorial relevante y, ademas, sélo puede asegurar-
se que el Senado sostiene una débil posicién legislativa en
cuanto- el Congreso es Camara de primera lectura y puede
superar con excesiva facilidad el veto legislativo del Senado a
sus proyectos de ley (mediante un juego de mayoria absoluta,
durante los dos primeros meses, y mayoria simple, suficiente
transcurrido dicho plazo, ex articulo 90 CE), prescindiendo in-
cluso absolutamente de la voluntad del Senado en la adopcién
final de la ley, bien al no requerir para pronunciarse negativa-
mente sobre las enmiendas del Senado sino el mero concurso
de mayoria simple para el caso de leyes ordinarias o bien (art.
132 del Reglamento del Congreso) considerando respecto del
texto de un proyecto de ley organica enmendado por la Cama-
ra Alta que si no supera en el Congreso una votacién de con-
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junto con el requisito de mayoria absoluta (como es exigencia
del art. 812 CE) debera entenderse que «quedara ratificado el
texto inicial del Congreso y rechazadas todas las enmiendas pro-
puestas por el Senado, lo que puede dar lugar a un auténtico
eclipse de la voluntad del Senado» (Punset, 1987: 104).

Y, por ultimo, en lo que toca a las especificas facultades te-
rritoriales, que, en buena légica, debieran constituir el eje de
las atribuciones a la vista de la previsiéon constitucional del ar-
ticulo 69.1 CE, como la autorizacién de convenios o acuerdos en-
tre las Comunidades Auténomas (art. 145.2 CE), la aprobacién
de la reforma de los Estatutos de Autonomia, la participacién en
la tramitacion de la legislacion de directa incidencia autonémica
(arts. 150, 1 y 2 CE), la apreciacién de la necesidad de emanar
normas de armonizacién (art. 150.3 CE), financiacion de las CC.AA
(158.2 CE) o la autorizacién de la adopcion de medidas de coer-
cién, tampoco puede contar el Senado con disponer de una po-
sicion reforzada que le permita actuar como centro de integra-
cién entre las CC.AA y el Estado/Poder central, ni ser mecanis-
mo de la participacion de aquéllas en la formaciéon de la volun-
tad del Estado ni ser en su adecuada dimensién instancia de
garantia con pleno despliegue, como es vocacion especifica de
este tipo de segundas Camaras en los Estados organizados so-
bre el principio de la descentralizacién territorial autonémica y
federal.

Funciones que, al no ser desempenadas por el Senado, care-
cen de institucién que las organice y aplique en el complejo de
relaciones inherentes a la forma de Estado. Y es que, a pesar
de la positiva valoracion que si recibe la habilitaciéon constitu-
cional del Senado en cuanto a sus facultades de garantia, en los
que su posicién si aparece especificamente reforzada, como su-
cede en la reforma constitucional (garantia de la organizacién te-
rritorial del Estado y de las propias atribuciones del Senado) en
que el Congreso no aparece facultado para imponerla al Senado,
al menos para el mecanismo contemplado para la reforma en el
articulo 168, a diferencia de lo sefialado para con las leyes ordi-
narias (Punset, 1987: 105), no estamos, sin embargo, sino ante
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procedimientos extraordinarios que se hallan alejados de lo que
son las relaciones ordinarias CC.AA-Poder central o intercomu-
nitarias, no son mecanismos destinados a facilitar la gobernacion
cotidiana del Estado (Martinez Sospedra, 1990: 173) que evite el
traslado de la resolucién de las divergencias entre poder central
y los periféricos al Tribunal Constitucional.

2. ALGUNAS ALTERNATIVAS DOCTRINALES QUE SE OFRECEN AL
INSATISFACTORIO MODELO ACTUAL DE LA «CAMARA DE REPRESENTACION
TERRITORIAL». LAS DIVERSAS PROPUESTAS PARA LA
REFORMA CONSTITUCIONAL

Desde un punto central de coincidencia, la necesidad de vi-
gorizar las atribuciones que definan al Senado como auténtica
Camara territorial, surge un doble camino que la doctrina re-
corre al objeto de contribuir mediante las numerosas pro-
puestas de reforma a la mencionada potenciacién de la Cama-
ra Alta.

Por un lado, se propugna la adopcion de medidas parciales
que, sin implicar reforma constitucional expresa, apunten no
obstante al sefialado reforzamiento de la representacién auto-
némica como condicién de la legitimidad del Senado (Mufioz
Machado, Aja, Aragdn, Santolaya, entre otros).

Y el resto de la doctrina, por otro, que se inclina por la re-
forma constitucional expresa, a cuya presentacion, en sus lineas
basicas, se interesan las inmediatas consideraciones, siguiendo
en el orden del anilisis, primero, las aportaciones que se han
ideado en relacién a los problemas de la representacion y, pos-
teriormente, las relativas a las facultades de la Camara Alta. ’

2.1. Las propuestas en orden a la composicion de las Cdmaras

En primer lugar, las exigencias de un Estado con autono-
mias generalizadas impone como necesidad la reforma de la
normativa constitucional en materia de composicién y eleccién
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del Senado dirigida a constituir realmente una Camara de las
Autonomias

Es este componente de tal centralidad que no falta algin
autor que subraye cémo con sélo una oportuna modificaciéon
de la composicién del Senado bastaria practicamente para que
éste pudiese asumir la funciéon de Camara Territorial, sin exigir
una radical alteracion de su orden de competencias (Cruz Villa-
16n, 1981: 62).

De entre las numerosas soluciones que se postulan al punto
de la correccién de la estructura representativa del actual sena-
do, sobresalen, primero, aquéllas desde las que se propone
bien un Senado integrado por representantes electos por sufra-

'gio universal, pero sobre la base de una circunscripcién auto-
némica y no provincial (Fernandez Segado, 1982: 110), bien ele-
gido por los Parlamentos Territoriales o un Senado compuesto:
por delegados de los Gobiernos de las Regiones al modo ale-
man, con lo que «una Camara de este tipo reuniria a los mas
validos interlocutores de los que cabria disponer, los mismos
Gobiernos parlamentarios de las Comunidades Auténomas
(Cruz Villalon, 1981: 63).

En otra opcién, atenta a la notable importancia de la ejecu-
cién autonémica de la legislacion del Estado, se sostiene una
composicidn territorial de caracter mixto, con senadores elec-
tos por los Parlamentos territoriales, de una parte, y, por el

- resto, integracién del Senado con una minoria de miembros
designados por los Gobiernos auténomos (Martinez Sospedra,
1990: 236).

Asimismo, ademas de la difundida exigencia de la desapari-
ciéon de los senadores de extracciéon provincial se apunta a un
modelo de Senado que resulte Camara permanente y no disolu-
ble en circunstancia alguna. Solucién que se impondria desde
el punto y hora en que el Senado, como verdadera Camara te-
rritorial, no expresa el principio mayoritario (Martinez Sospe-
dra, 1990: 238) ademas de contribuir a la garantia de la «Funk-
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- tionstuechtigkeit» como componente del principio del Estado
de derecho (Bollmann, 1992: 72).

2.2. Reestructuracion funcional del Senado

Desde la vertiente de la reconsideraciéon del cuadro de fun-
- ciones de la Alta Camara, un sector importante en la doctrina
que hace cuestién de la misma discurre en el sentido de man-
tener la intervencion del Senado en las funciones que el articu-
lo 66.2 CE establece en el orden de la competencia general del
Senado, a la par que, en un régimen de bicameralismo imper-
fecto, se propugna un mayor grado de espemahzamon ratione
maz‘erzae (Punset, 1987: 226).

En aquello que se refiere a la competencia legislativa gene-
ral del Senado, valdria, por tanto, manteniéndolo, el particular
" reforzamiento del Senado como verdadera «Camara de refle-
xién» en lo relativo a las leyes ordinarias no territoriales, am-
pliando los plazos de la reflexion y exigiendo la mayoria abso-
luta en el Congreso para superar el veto del Senado, aunque
siga valiendo que en caso de conflicto la decisién del Congreso
pueda prevalecer, en cuanto que es la asamblea que expresa el
principio mayoritario (Martinez Sospedra, 1990: 240 y 24).

Del lado del papel del Senado en la estructura territorial del
- Estado, en lo que concierne a la especializacion funcional de la
‘Camara Territorial, es comun en la doctrina el, efectivamente,
darle carta de existencia plena, cuanto proceder, con ello, a un
neto aumento de los poderes del Senado que, al disponer ya de
una representacion auténticamente territorial, se encuentra asi
con el supuesto legitimador para adquirir un acentuado papel
en el plano citado. Son variados los medios que ha dispuesto la
doctrina al servicio de esta idea.

En primer lugar, por lo que atafie a los ambitos legislativos
 tintados por versar sobre materia autonomica, se senala que
deberia, por principio, otorgarse siempre al Senado iniciativa
legislativa auténticamente auténoma, de modo que pueda dis-
currir siempre la primera fase central del procedimiento legis-
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lativo parlamentario en el Senado y no, como actualmente,
ante el Congreso (Punset, 1987: 229 y Sospedra, 1990: 252).
Esto rezaria, asimismo, para la elaboracion de las leyes organi-
cas de transferencia o delegacion del articulo 150.2 CE, en mate-
ria de financiacion comunitaria del articulo 157.3 CE, o en lo to-
cante a la tramitacion de las leyes marco y el ejercicio del con-
trol de las normas legislativas comunitarias en desarrollo de esta
clase de leyes. Igualmente, deberia actuar como Camara de
primera lectura para el caso de la reforma de los Estatutos de
Autonomia.

Adicionalmente, cabria reforzar el requisito de la mayorlia
precisa que debe reunirse en la Camara Ba.ljg para que esta tl-
tima pueda sobreponer la propia a la decision (.iel Senado en-
las materias arriba indicadas. Asi, en la tramitaciéon de las
leyes marco o en las leyes de financiacion de las CC.AA (Pun-

set, 1987: 251).

Y, méas separada en la linea de concepto que implica el man-
tenimiento de la Alta Camara en un sistema de bicameralismo
desigual, aun corregido, también se sostiene como compatible
con esto mismo la atribucién exclusiva al Senado, en materia
de marcado significado territorial, de facultades cual la de auto-
rizacién para producir normas de armonizacién territorial
(Martinez .Sospedra, 1990: 251), o la exigencia de un necesario
asentimiento del Senado para aquellas leyes que afecten a la
composicién, formacién, elecciéon o facultades y posiciéon del
Senado, asi como en las disposiciones estatales que afecten a
las materias concurrentes o compartidas, las denominadas
«leyes federativas» (Martinez Sospedra, 1990: 242 y 248).

En lo que hace al aspecto formal, es generalizada la coinci-
dencia en que no requiere ser extenso el nimero de preceptos
que se verian interesados en la reforma constitucional, ademas
de no precisarse sino el empleo del cauce de revisién ordinario
del articulo 167 CE. En sustancia, las correcciones orientadas a
garantizar constitucionalmente una auténtica composicién te-
rritorial del Senado, piedra de toque en la cuestion de la legiti-
midad de la Segunda Camara, exigen la revisiéon del articulo 69;
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el articulo 90 pasaria a recoger el nuevo procedimiento de pro-
duccién de las leyes, de concierto con el nuevo vigor de la di-
mension que la ahora verdadera Camara territorial adquiriria
en el sistema de gobierno y forma de Estado, y el articulo 74.2
vendria a contener las especialidades mas relevantes en aque-
llas materias mas cualificadas por su significaciéon territorial
(Martinez Sospedra, 1990: 253). Del resto, s6lo habria de reali-
zarse las acomodaciones o concordancias parciales al nacleo de
la reforma que los anteriores puntos clave determinan.

Salvada asi la incongruencia entre una composicién de la
Camara que no se corresponde con la estructura autondémica
del Estado y unas funciones que no son las que definen a una
Camara de las Comunidades Autéonomas ordenada a la realiza-
cién de los principios de integracién y de coordinacién, los
cambios que se propugna introducir por el instrumento de la
reforma constitucional permiten el mantenimiento del Senado,
al rellenar su unico rol aceptable, que es la de ser Camara de
Representacion de las Comunidades Auténomas que, sin renun-
ciar a su funcién como «Camara de reflexién» si cuente con,
una distintiva especializacién funcional.

3. DIFICULTAD DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL EXPRESA DEL SENADO.
SIGNIFICADO DE LA RECIENTE REFORMA DEL REGLAMENTO
DEL SENADO EspaNoOL DE 11 DE ENERO DE 1994
EN LO QUE TIENDE A LA POTENCIACION DE SU FUNCION TERRITORIAL

3.1. La dificultad de la reforma constitucional expresa
del Senado

Una bateria de impedimentos a la reforma expresa de la
CE parece alinearse contra el proposito de que se comience a
marchar por esa senda con alguna decisién, pese a los térmi-
nos, como hemos podido ver, en que se advierte la urgencia
de proceder a la revisiéon. Asi, en este orden de obstaculos se
pueden destacar, entre otros, lo costoso, en términos de nego-
ciacién politica, del consenso constitucional, la percepciéon de
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lo fragil del consenso constitucional logrado en su momento
con no poco esfuerzo para esta materia o la dificultad para de-
terminar con una precision minima los limites de una reforma
como ésta antes de internarse en un ambito que puede intere-
sar aspectos de una centralidad tal como la soberania nacio-
nal (un resumen de éstos y otros factores en Martinez Sospe-
dra, 1990: 186-189). Condicionantes negativos para la reforma
expresa de la Constituciéon que son variable dependiente del
singular punctum dolens que representa acometer la reforma
sin atender antes a la conveniencia de terminar la Constitu-
cion territorial del Estado, atin inconclusa en lo que hace a la
definicién de cuales son los «territorios» a los que el Senado
esta llamado a representar, esto es, la precisién del contenido
concreto de poder politico que dichos entes poseen (Rubio
Llorente, 1993b: 166 y 167).

Esta es la consecuencia del «principio dispositivo», como
ya se ha sefialado lineas arriba, por el que son los Estatutos —y
no unicamente la CE— quienes especifican la extensién de las
competencias de las diferentes CC.AA, con lo que es la interac-
cién entre Estatutos de Autonomia y la Constitucién quien
viene a definir, limitandolo, el poder de las instituciones cen-
trales del Estado.

En ese proceso hay que contar con lo establecido en el ar-
ticulo 148.2 CE, por el que «transcurridos cinco anos, y me-
diante la reforma de los Estatutos, las Comunidades Auténo-
mas podran ampliar sucesivamente sus competencias dentro
del marco establecido en el articulo 149», articulo este ultimo
que indica las materias de competencia exclusiva del Estado.
En otros términos, el tenor del articulo 148.2 hace posible la
aproximacioén, hasta la igualacién, de las CC.AA de autonomia
en principio mas restringida (s6lo con caracter obligatorio du-
rante los primeros cinco anos de vigencia de la Constitucion) a
las de régimen de autonomia pleno, previsto para reconocer,
desde el primer momento, el «<hecho diferencial» de las nacio-
nalidades historicas, Pais Vasco, Cataluna y Galicia. Puede en-
tenderse, por tanto, que «el proceso constituyente, oculto du-
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rante algunos anos, ha vuelto a aflorar como un Guadiana poli-
tico» (Rubio Llorente, 1993b: 167).

La alternativa sigue abierta entre una equiparacion total en-
tre todas las CC.AA o la consolidacién duradera de dos niveles
de autonomia, instalandose en el segundo nivel las que hoy
solo con caracter provisional son inferiores. Provisionalidad
s6lo prevista como imperativo constitucional por cinco afios,
pero que se podria alargar aunque una decisiéon consciente
de prolongar indefinidamente lo que la CE s6lo consideraba
como provisionalidad de cinco anos implicaria una «relectu-
ra» del pacto constitucional, una modificacién del mismo
(Rubio Llorente, 1993b: 171).

En cualquier caso, dificil la reforma constitucional (que
ninguno de los partidos nacionales contempla mas aca de un
indefinido medio término) sélo parece poder casarse la diferen-
cia juridico-politica entre Comunidades, celosamente reivindicada
por los partidos nacionalistas, especialmente el PNV, y los im-
perativos del principio de igualdad sobre la base de un con-
sentimiento de las CC.AA de «autonomia restringida» en or-
den a retraerse voluntariamente del ejercicio del derecho in-
corporado en el mencionado articulo 148.2, que se constituye,
con la posibilidad de su activacion, en una suerte de «bomba
de tiempo», incompatible con la adopcion de politicas dilato-
rias de este clave problema constitucional (Martinez Sospedra,
1990: 187).

Precisamente, el primer asunto que va a llegar al conoci-
miento del Senado. recién reformado, es la adopciéon de la ini-
ciativa para la revisién de los Estatutos de Autonomia de Co- -
munidades como la valenciana y aragonesa, en uso del poder
garantizado en el articulo 148.2. Parece con esto cegarse la posi-
bilidad de salvar el principio de igualdad sobre la idea de que
las CC.AA que tienen dicho poder, declinando su ejercicio,
hayan dispuesto al menos una igualdad de oportunidades, aun-
que no de situacion final, con respecto de aquéllas que obtuvie-
ron desde un primer momento el grado maximo de autonomia.
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De este modo, es cierto que el Estado se hubiera construido so-
bre una renuncia, una renuncia al derecho a la igualdad, y que
nada impediria la subsistencia de la opcién, siempre constitu-
cionalmente abierta, de la equiparacién competencial de todas
las CC.AA, lo que hace del articulo 148.2 una «especie de dispo-
sicién transitoria permanente inserta en el centro de la Constl-
tucién» (Rubio Llorente, 1993d: 173).

Ausente cualquier norma constitucional que imponga la «co-
rrelacién necesaria y permanente entre la diferencia sociolégi-
ca, factica, y la diferencia juridica que implican los distintos ni-
veles de autonomia» (Rubio Llorente, 1993d: 172), vale decir
que nos instalariamos en una especie de proceso constituyente
indefinidamente abierto.

Sélo con una equiparacion competencial de todas las CC.AA
se podria cerrar en algin grado el proceso constituyente, con
respeto del principio de igualdad. Asi, la condicién que hoy por
hoy lastra la accién por la reforma constitucional podriamos
considerarla removida. Desde luego, no en otra direcciéon apun-
ta, como hemos sefnalado ya, el que las CC.AA de «segundo ni:
vel» hayan emprendido el camino de la reforma de sus respec-
tivos Estatutos, primera y densa cuestiéon que llegara a la nueva
Comision y que sera auténtica piedra de toque para comprobar
el temple del Senado surgido de la reforma reglamentaria.

Esta es, en suma, la cuestion que el Senado de después de la
reforma de 11 de enero se encuentra, vigorizada ain mas si
cabe. Aun no halla contestacion la pregunta sobre si «esa dife-
rencia de sustrato sociologico de las distintas CC.AA [nacionali-
dades y regiones] configura de manera distinta la autonomia de
la que cada una de ellas goza o puede gozar» (Rubio Llorente,
1993b: 155).

Si la interpretacion positiva en esa direccién hubiera podido
arraigarse en la distincion entre las CC.AA que desde el primer
momento podian acceder estatutariamente al maximo de com-
petencias y las restantes, sujetas al plazo del articulo 148.2, lo
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cierto es que la CE ha impedido inmediatemente que esa dife-
rencia de contenidos se consolide con el tiempo. Segiin Consti-
tucién, sabemos ya, las CC.AA tienen el derecho constitucional-
mente garantizado de equipararse a las CC.AA con competen-
cias plenas desde hace ya mas de seis afos, cumplido ya holga-
damente el limite de cinco afios al inicio de procedimientos de
reforma estatutaria dirigidos a la ampliacion de competencias.
Por sefialar esto mismo en términos mas rotundos, el principio
dispositivo se manifiesta aqui como «una facultad temporal-
mente ilimitada de poner en cuestién en cualquier momento la
forma de Estado» (Rubio Llorente, 1993b: 157).

Elemento este ultimo que no puede separarse de la conside-
racion detenida que debiera merecer el resultado que implica-
ria para el Derecho del Estado la mengua continua de su fun-
cionalidad, cuando la autonomizaciéon de todo el territorio apa-
reje la aparicion de ordenamientos autonomicos uniformes y
completos. Es un proceso de esta indole, la progresiva pérdida
de vigencia del Derecho supletorio uniforme del Estado alcan-
zara su apice cuando a todas las CC.AA hayan alcanzado la uni-
formidad en la autonomizacién (en lo politico ya probable), de
modo. que, de verificarse tal hipotesis, ésta precipitaria para el
Derecho del Estado la consecuencia de una absoluta pérdida
de sentido (Otto y Pardo, 1986: 71).

En contexto tan mudable no es inconveniente hacer la lla-
mada oportuna sobre la utilidad de diferenciar el problema de
las competencias (mantener o no la asimetria competencial) y
la necesidad -razonable— de que la diferencia que existe entre
las «sensibilidades» de nacionalidades y regiones encuentre al-
gun reflejo objetivado en la organizacién del Estado.

Esta diferencia, por cierto, significa la constatacién de la he-
terogeneidad politica existente en el seno del poder consti-
tuyente, donde la tensién entre mayoria y minoria estructurales
ha fraguado en la distincién terminolégica que la CE hace en-
tre los titulares del derecho a la autonomia reconocido y garan-
tizado en el articulo segundo a nacionalidades y regiones.
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No es, ciertamente, igual la postura ante el problema de la
descentralizacién politica de las regiones que no sienten ame-
nazada su identidad por el Estado y la percepcién por las na-
cionalidades de la necesidad de un poder politico indispensa-
ble para el mantenimiento de su propia identidad. El reconoci-
miento de ese poder politico garantia de su identidad dife-
renciada fue, por otra parte, condicién clara para la conformi-
dad de vascos y catalanes hacia la nueva Constitucién (Rubio
Llorente, 1993b: 152). Para apuntalar las tesis favorables a un
proceso de regionalizacién que se presente con el caracter de
matizado y desigual en correspondencia con la diversidad de
las situaciones de que surge contribuye favorablemente la rela-
ciéon peculiar del ordenamiento general, del Derecho del Esta-
do, con los ordenamientos particulares de las CC.AA que se le
superponen, unos mas completos que otros y que hacen retro-
ceder la vigencia de las normas del Estado de modo distinto,
con variaciones de intensidad de unos territorios en relacién
con otros.

Ocurre, sin embargo, que en lugar de acudir al expediente’
del mantenimiento de la diferencia de potencial competencial
para encontrar proyeccién materializada del reconocimiento de
la identidad propia de las nacionalidades éste puede ser cubier-
to perfectamente por otros medios, como, especificamente, el
fortalecimiento de la capacidad decisoria de esas Comunidades
en el Senado. Asi la reforma de la composiciéon y funciones del
Senado resultaria el «complemento necesario, indispensable, de
la equiparacién competencial de todas las CC.AA» (Rubio Llo-
rente, 1993b: 163).

De lo contrario, de mantener la tension hacia el objetivo de
la extension de las competencias, aparecerala curiosidad que
produce un proceso de reivindicacién autondémica en que el
punto de fuga —el maximo despliegue competencial- tal como
es en cada momento percibido especialmente por las fuerzas
nacionalistas también se encuentra en un constante desplaza-
miento y resulta un perpetuum mobile. La elaboraciéon por la
coalicién nacionalista catalana de una plataforma autondémica
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dirigida a aumentar su poder competencial —el asi denominado
«giro autonémico»— y la renovacién en recientes declaraciones
publicas de los lideres nacionalistas de la reclamacién de un
trato diferenciado del resto de comunidades para Catalufia y
Pais Vasco son tendencias que discurren dentro del margen
que acabamos de dibujar.

Es mas, aun en el caso de que las CC.AA de base regional.
optasen por un ambito de autonomia menos extenso que las
creadas por el procedimiento previsto para las nacionalidades
—posibilidad en cuya contra va el espiritu presente de emula-
cién entre CC.AA- también estaria llamado el Senado a reflejar
la diversidad entre los entes territoriales. En légica, la reforma
del Senado se muestra reveladoramente como «el inico medio
quiza para preservar en los poderes constituidos la estructura
del poder constituyente» (Rubio Llorente, 1993b: 163).

32. El significado de la reciente reforma del Reglamento del
Senado Espatiol de 11 de enero de 1994 en lo que atiende a
la potenciacion de su funcion territorial

Asi, la clave de interpretacion de los problemas que conlle-
va la reforma“constitucional, pero también la meramente re-
glamentaria del Senado como Camara de representaciéon terri-
torial se puede cifrar en su ajuste mayor o menor a las exigen-
cias que plantea, como se ha senalado en el punto anterior, la
necesidad de la proyecciéon de las mayorias y minorias presen-
tes en el momento constituyente en punto a la determinacién
de la forma de Estado. Un analisis transversal del grado de
presencia de estas exigencias en la nueva regulacién regla-
mentaria del Senado en lo que atiende a potenciarlo en su
funcién territorial hace mas sencillo comprender algin por-
qué del timido alcance de la reciente reforma del Senado de
11 de enero de 1994. Escaso aliento del consenso de las fuer-
zas politicas a la hora de obrar el reiteradamente invocado ro-
bustecimiento de la presencia de las CC.AA en la Camara Alta
que encuentra, desde luego, justificaciéon en el escaso margen
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que supone su actuacién sin alteraciéon formal de las disposicio-
nes constitucionales y en los margenes limitados que para la
realizacion de la especializacién funcional ofrece el Reglamento
del Senado (Aragén, 1991: 210).

La innovacién central de la reforma del Reglamento del Se-
nado viene constituida por la creacién, segin la nueva redac-
cién del articulo 49 del Reglamento del Senado, de una nueva
comisién permanente legislativa, que recibe el nombre de
«Comisiéon General de las Comunidades Auténomas» (en ade-
lante CGCA).

Su extenso cuadro de atribuciones, que comprende las hasta
veinticuatro letras del nuevo articulo 56 del Reglamento del °
Senado, podemos reducirlas aqui a tres. Primero, la de infor-
mar, tomar en consideracién o dictaminar en materias de con-
tenido autondémico. Segundo, el conjunto de facultades que le
corresponden a la CGCA en cuanto comisiéon de naturaleza le-
gislativa. Tercero y ultimo, cuenta el articulo 56, en su letra v.
con una clausula residual de competencia genérica en materia
autonomica, por cuanto la CGCA «sin perjuicio de las funciones -
recogidas en los apartados anteriores... ejercera todas aquellas
[funciones] de caracter no legislativo que el Reglamento atri-
buye de modo genérico a las Comisiones de la Camara o las
que le encomiende la Mesa del Senado, siempre que estén rela-
cionadas con cuestiones autonémicas».

El juego de las determinaciones —a veces con un alto grado
de casuismo- de las diversas letras del articulo 56 del Regla-
mento del Senado sobre los tres 6rdenes de facultades de la
Comisién no basta para adelantar un juicio suficiente sobre el
significado de esta nueva Comisién, aun contando con el indice
revelador de su naturaleza legislativa, sin una previa conexién
de sentido con el concepto de representacién que la reforma
incorpora para la integraciéon de la Comisién. Porque el criterio
del nuevo apartado tercero del articulo 51 del Reglamento del
Senado segun el que «en la Comision General de las Comunida-
des Auténomas cada grupo parlamentario designara el doble
de los miembros que le correspondan en las demas Comisiones
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del Senado» significa en sus términos estrictos la mera duplica-
ci6on numérica en concepto de miembros precisos para integrar
esta comision, y no el empleo de una clave de representacion
distinta en su naturaleza a la precisa para la formacién del res-
to de comisiones en el seno del Senado. Asi, viene a reproducir-
se, bien que en una escala menor y en sede distinta, el ya refe-
rido desajuste que se produce cuando se hace corresponder a
una representacion escasamente tintada de «territorialidad» el
ejercicio de funciones netamente cualificadas por caer dentro
del Ambito de las «cuestiones autondémicas», esto es, de la for-
ma de Estado con descentralizacion politica.

En consecuencia, este desleimiento de la cualificacién auto-
némica en la composiciéon de la CGCA registré muy temprana-
mente la oposiciéon del Grupo Parlamentario de los Senadores
Nacionalistas Vascos (GPSNV), cuya propuesta alternativa, fi-
nalmente rechazada en el debate plenario del Senado, configu-
raba’ una Comisién con una representacion de diecisiete
miembros (tantos como CC.AA) elegidos por las Asambleas le-
gislativas de las CC.AA de entre los Senadores del articulo 69.5
CE (esto es, los unicos senadores que hoy si incorporan el cri-
terio de auténtica representacion territorial). A lo que deberia
anadirse dos senadores mas por cada una de las CC.AA de pri-
mer rango, también elegidos de entre los Senadores autonomi-
cos del mismo articulo 69.5. Con el mismo objeto de asegurar
mayor presencia de las CC.AA en la Comisién, se alineé la pro-
puesta de la también formacién nacionalista vasca E.A., en los
términos de la enmienda presentada por el PNV, solo que re-
duciendo a un unico senador adicional la mayor representa-
cién por cada una de las CC.AA donde esta presente la con-
ciencia del hecho diferencial.

Estrechamente relacionado con estas enmiendas sostenidas
desde las posiciones del nacionalismo vasco encontramos el
contenido de la enmienda, también finalmente decaida, del
Grupo Parlamentario de Convergencia i Uni6é (GPCIU), que en
la enmienda num. 39, aboga porque las Comunidades Auténo-
mas «histéricas» puedan constituir en el Senado «Grupos
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territoriales autonémicos permanentes». Funcién de los mis-
mos seria el informe preceptivo de los proyectos y proposicio-
nes de ley en materias de competencia estatal no transferidas
a las CC.AA si son de «aquellas materias que la Constitucién
reconoce como identidades propias, tales como Cultura, Len-
gua y Derecho y sus derivaciones en Educacién y Medios de
comunicacion».

Inalterado, con todo, el texto del actual articulo 51.3 del Re-
glamento del Senado, en la redaccién que le fue dada en el tra-
mite de ponencia, lugar en donde fraguan los términos del
-acuerdo politico minimo entre las fuerzas embarcadas en el
compromiso de reforma del reglamento, se puede concluir en
punto a la composicién de la CGCA que ésta «refleja la propor-
cionalidad del Pleno», hecho que, justamente, es el que hace
posible conferirle el caracter legislativo, «permite legislar en los
casos en que asi se decida» (intervencién del Senador Bayona
Aznar por el Grupo Socialista, en el tramite de debate en la Co-
misiéon de Reglamento, 16 de diciembre de 1993).

Con esto ultimo queda comprobada de forma transparente
céomo estuvo presente en los términos del debate politico de la
reforma la cerrada wvinculacién entre funcién y representacion,
entre la definiciéon de la CGCA como comisiéon permanente de
carécter legislativo y la clave de representacién que finalmente
debia asumirse en la composicién de la comision. Sélo que con
una orientaciéon de sentido netamente divergente con el propé6-
sito declarado de la territorializaciéon del Senado.

Dicha definicién como comisidon legislativa, esto es, la habili-
tacion que faculta a la CGCA para dictaminar los proyectos y
proposiciones de ley de contenido autonémico, asi como ejer-
cer la iniciativa legislativa propicié la incorporacién de los na-
cionalistas vascos —aunque tardia— al consenso politico entorno
a la reforma, cuando esta importante fuerza, a los efectos de
que la reforma tenga real trascendencia, estuvo en un principio
ausente del privilegiado espacio politico que para el acuerdo
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constituye en nuestro sistema parlamentario el tramite de la
ponencia en el seno de Comisién, en este caso, de Reglamento
en la Camara Alta.

La suma de la voluntad del partido nacionalista a la refor-
ma, que se ha demostrado, por otra parte, s6lo temporal al
abandonar tal partido la Mesa de la CGCA en su misma sesién
de constitucion, tiene su punto de partida en la instancia que el
mismo presentd, por la via de énmienda, para sustituir la de-
nominacién de «Comision General de las Comunidades Auténo-
mas» por la de «Comisiéon Informativa de las Comunidades
Auténomas», con lo que pretendia subrayar «su verdadera na-
turaleza, segiin se desprende de las funciones que en la presen-
te reforma se le atribuyen» (se contaron en este sentido 12 en-
miendas del GPPNV). Manifestaban asi los senadores naciona-
listas vascos de modo bien expresivo su desacuerdo con una
concepcién de una futura CGCA no dotada de caracter legislati-
vo, lo que también recibié desde otras formaciones. incluso la
calificacién de situacidon «surrealista» (intervencién del Senador
Orti Bordas, por el Partido Popular en el debate de la Comi-
sién, 16 de diciembre de 1993).

Elevado el criterio del PNV a compromiso de las restantes
fuerzas politicas en definir a la nueva comisién como legislati-
va, en el tramite de informe de la ponencia se consigue el men-
cionado umbral de consenso que, en cualquier caso, no alcanza
a despejar las determinaciones que, integrando el pasivo de la
reforma del Reglamento, oscurecen la percepcién del contexto
correcto donde hay que situar esta declaracion, que llega en una
fase ya bien adelantada de la discusion parlamentaria, del ca-
racter legislativo de la CGCA, por cuya virtud el Senado puede,
incluso, delegar en la nueva comision la aprobaciéon de proyec-
tos o proposiciones de ley (art. 75.2 CE). Asi, se puede convertir
a la CGCA en auténtico 6rgano con potestad legislativa delega-
da para aquellos asuntos que estén vinculados con lo territorial
autonomico.
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Ante esto, sin embargo, parece levantarse como factor de
interferencia la defectuosa sustancia de representacién territo-
rial en la Comisién, que los partidos nacionalistas perciben
como obstaculo para el despliegue de posibilidades que intro-
dujo la asuncién de la naturaleza legislativa en favor de esta
nueva comision del Senado, como resultado positivo alcanza-
do en el curso del debate de la proposicién de ley de reforma
del Senado.

En cifras, segin resulta de la constituciéon de la Comisién,
que se produjo el 2 de febrero de 1994, sobre un total de se- -
.senta y dos senadores, entre los dos grandes Grupos Parla-
mentarios de los respectivos partidos nacionales (PSOE y PP)
suman 52 miembros y. queda un resto de diez miembros perte-
necientes a fuerzas nacionalistas de PNV, CIU, Coalicién Cana-
.ria, Grupo Mixto. '

Al efecto, pues, de corregir el déficit- de representaciéon
territorial sentido por las fuerzas nacionalistas, no parece su-
plemento suficiente ni la previsién de la intervencién con de
recho al uso de la palabra en las sesiones de la Comisién por
parte de los senadores de designacién autondémica que no
sean miembros de la Comisién (segun disposicién del articulo
57 del Reglamento del Senado) ni la intervencién de los Con-
sejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas representa-
dos por el Presidente o por el miembro del correspondiente
organo colegiado de gobierno designado para ello (art. 58, pa-
rrafo segundo Reglamento del Senado). '

Ni tampoco aumenta la representacién territorial la funcién
relevante que se otorga a los Grupos Parlamentarios, que no se
agrupan necesariamente por representacion territorial, en la
determinacién del orden del dia, duracién y ordenacién poste-
rior del debate en el seno de la CGCA (art. 60 reformado del
Reglamento del Senado). Objeto éste de impugnaciéon también
en el tramite de presentacién de enmiendas por parte del PNV
(asi, la enmienda num. 26) contrarias a esta intervencién en
aras a la adecuacién al modelo de representacién territorial
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que esta formacion propugnaba, como se ha visto mas arriba,
para la CGCA.

Sin embargo, consideraciones como ésta y otras que no
traeremos ahora aqui porque al hacerlo excederiamos el propé-
sito mas modesto en la extensién de nuestra noticia sobre la re-
forma del Reglamento del Senado, nos sitian solamente en el
margen externo de lo que constituye la centralidad del debate
politico en aquélla, que como sabemos esta ocupada por una
cuestion de magnitud constitucional -la concreta forma de Es-
tado en Espafia— que no puede ser removida por una, aun in-
tensa, revision de la regulacién reglamentaria de la Camara
Alta. Constatacién que no deja de encontrar un fiel registro en
las intervenciones producidas en el tramite de debate en la Co-
misién, también en las realizadas desde los partidos de ambito
nacional.

Asi, respecto de la antes mencionada enmienda dirigida a
la constitucién de comisiones territoriales donde tenga mayor
peso de representacion el conjunto de fuerzas nacionalistas,
contamos con la intervenciéon del Senador Orti Bordas por el
Partido Popular, quien sefniala el dificil encaje de distinciones
de ese tenor entre senadores de las CC.AA historicas y los que
no cumplen las condiciones del hecho diferencial que en aque-
lla enmienda se sefalaban (lengua distinta a la castellana, des-
tacadamente) con la vigencia, también a nivel de organizacién
territorial del Estado, del principio de igualdad.

Y en lo que hace a la postura del Partido Socialista, es bas-
tante expresivo como se nos dice que resolver la cuestién de
como acoger en la Camara territorial la diversidad es «la pre-
gunta que queda en el aire y la respuesta es que hoy no es po-
sible de la manera propuesta en la enmienda», y se sigue argu-
mentando que «si entramos en una reforma constitucional, po-
demos plantearnos cémo debe ser la representacion..., pero en
este momento y en este marco de la reforma del Reglamento...
lo maximo que podriamos hacer seria estudiar féormulas de tra-
bajo dentro de la CGCA» (intervencién en el tramite de debate
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de la reforma en la Comisién de Reglamento del Senado por el
Senador Bayona Aznar). En consonancia con este criterio debe
entenderse el sentido, por ejemplo, del vigente articulo 61 Re-
glamento del Senado por el que se hace posible que la CGCA
pueda constituir-una ponencia en que «puedan intervenir... to-
dos los senadores designados por la Asamblea Legislativa de la
Comunidad Auténoma para el examen con caracter previo de
los asuntos a tratar que afecten de modo especifico a alguna
Comunidad Auténoma en particular».

Sobre ser, ya de por si, éstos los estrechos margenes en que
se ha desenvuelto el debate cuyo resultado es la reciente refor-
ma del Reglamento del Senado, ha pesado adicionalmente so-
bre el mismo la sobredimensién de la polémica politica acerca
del uso de las lenguas distintas del castellano en las actividades
de la Camara. Algo que sin duda ofrece un interés dificil de dis-
minuir, pero sobre lo que no es tampoco sencillo negar su con-
tribucién nada positiva a la hora de explanar las cuestiones
que, como se ha venido analizando, pueden significar la verda-
dera palanca de una evolucién efectiva del Senado hacia su ple-
nitud de sentido constitucional.

Subsiste, en ultimo andlisis, la dificultad —en el nivel mas ge-
neral de reflexién sobre la forma de Estado en nuestro pais—
para articular el esfuerzo por la generalizacién del derecho a la
autonomia con las diferencias realmente existentes entre unas
Comunidades y otras, que no es razonable ver anuladas por
aquella generalizacion.

Dejado a la definiciéon por el Estatuto de cada Comunidad
Auténoma el contenido concreto de los dos niveles de autono-
mia que la CE, en principio, distingue, se sigue que aun esta
por solventar la opcién que los constituyentes remitieron a un
futuro entre una divisién territorial homogénea en todo el
territorio nacional y heterogénea, con distintas partes dotadas
de regimenes de autonomia distintos (Rubio Llorente, 1993a:
77). Contando con que catalanes y vascos condicionaron su
consentimiento respecto del nuevo orden constitucional al re-
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conocimiento por parte de la mayoria de la estructura hetero-
clita de Estado.

La prolongada provisionalidad en un problema de tan ex-
traordinaria complejidad dificulta la obtencién de un amplio
«pacto autonomico». Concurrencia que resulta condiciéon nece-
saria para asentar sobre seguro un Senado constitucional con
garantia de perduracion conforme al principio democratico.
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