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I. Los TERMINOS DEL PROBLEMA (1)

El apartado primero del articulo 69 CE establece en féormu-
la bien conocida que el Senado es la Cdmara de representacién
territorial, y tanto la doctrina como los principales actores po-

(1) Tal vez no sea superfluo sefalar de entrada que buena parte de la lite-
ratura existente en torno al Senado constitucional viene marcada por la cul-
tura politica dominante, mayoritariamente de signo autoritario, en cuyos
esquemas la moderacion del poder mediante la divisiéon del mismo no tiene
espacio significativo. De ahi la predominante incomprensién del fenémeno
bicameral, y la propension de buena parte de aquélla hacia las técnicas cons-
titucionales que favorecen el monismo y con él la concentracién del Poder, se
justifique la misma como se justifique. El Senado ha nacido en ese medio
ambiente hostil de por si, y cuya hostilidad se ve acentuada por la dominante
incomprensiéon de los acuerdos y compromisos politicos, pues una cultura
politica de dominante autoritaria no es propicia al desarrollo de una cultura
del pacto y de las consiguientes practicas politicas consociativas. Como una
de las funciones esenciales del bicameralismo es precisamente generar esce-
narios institucionales destinados a propiciar aquella cultura y esas politicas,
que constituyen una exigencia de la estructura del Estado realmente existen-
te, nada tiene de particular que en torno a la reforma de la Camara Alta se
susciten propuestas que tratan de adecuar el Senado a la actual estructura
del Estado sin alterar lo mas minimo el sacrosanto principio de «todo el po-
der para el jefe» que cuenta con mayoria en el Congreso. Lo malo es que esa
mision de adecuar el Senado a las necesidades del Estado realmente existen-
te sin alterar un esquema politico de concentracion del poder en la mayoria
del Congreso y su lider plantea exigencias contradictorias y deviene, por ello,
una misién imposible.
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liticos concuerdan en que dicha férmula definitoria carece de
la debida proyeccién en el resto del texto constitucional, pero
que se haya convertido en un valor entendido que el enuncia-
do citado sea simultineamente definicién de un deber ser y
denuncia de un determinado ser —el formado por los articulos
69 y concordantes CE- no exime de apuntar, si bien sea breve-
mente la cuestion de que debe entenderse por representacion
territorial.

Por tal expresion no puede entenderse la del territorio, pues
ello supondria un contrasentido, a mas de resultar incompati-
ble con el enunciado del articulo 66.1 CE que establece taxati-
vamente que ambas Camaras de las Cortes Generales. represen-
tan al pueblo espatiol, 1o que parece singularmente exacto si se
considera que el territorio no es sino el espacio fisico de la co-
munidad y es ésta, y no aquél, quien tiene capacidad para ser
sujeto de representacion y, sobre todo, tiene capacidad para
producirla. Por representacién territorial tampoco puede enten-
derse la de la poblacién o la de los electores de las diversas cir-
cunscripciones electorales, pues en tal caso nos encontrariamos
ante algo sustancialmente idéntico a la representacion propia
del Congreso de los Diputados amén de conducirnos a una
construccién que deja convertido un enunciado vacio el del
correspondiente precepto constitucional, y de carecer de la vir-
tualidad insita en el mismo: ser la base de sustentacion de la
Camara Alta.

Debe advertirse, pues, que siendo la representacion territorial
una representacion politica sélo puede serlo de las personas,
de los ciudadanos, pero que, al mismo tiempo, dicha represen-
taciéon debe ser necesariamente distinta a la correspondiente
del puro ciudadano gua ciudadano, a la que corresponde el
Congreso de los Diputados, como se sefialé. En consecuencia
por aquel sintagma hay que entender no la del pueblo en su
conjunto, que ésa es la correspondiente al Congreso, sino la de
de los ciudadanos agrupados y organizados en entes territoria-
les de relevancia constitucional. Precisamente por ello dicha re-
presentacion territorial poco menos que viene a exigir que la
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misma se produzca por los 6rganos de representacién y/o go-
bierno de aquellos entes, pues son éstos los portadores especi-
ficos de tal representaciéon (cf. arts. 140, 141.2 y 152.1 CE), en
tanto que la eleccion por sufragio directo no hace sino enco-
mendar la produccién de representacién al mismo sujeto que
la opera en el caso del Congreso, y que carece de ese caracter
territorial.

En otras palabras, si consideramos que sélo algunas de esas
colectividades subestatales viene definidas como integrantes
del soberano constitucional (cf. art. 2 CE) (2) y que esas comu-
nidades tienen entidad juridico-publica diferenciada cuando y
en la medida en que vienen organizadas por especificos entes
publicos territoriales, parece que, en consecuencia, por repre-
sentacion territorial habria que entender la del soberano consti-
tucional en su complejidad tal y como viene expresada por ese
pluralismo institucional. Lo que nos lleva a la conclusion de
que aquélla exige una composiciéon y unos procedimientos de
designacion de la Camara Territorial que pasan mayoritaria, si
no exclusivamente, por los 6rganos de gobierno de aquellos en-
tes publicos territoriales. Que el articulo 69 CE no lo haga asi
es lo que permite entender por qué la clausula definitoria en
cuestién ha operado y opera como instrumento de deslegltlma-
cién del Senado existente.

En consecuencia la reforma del Senado es un tema casi tan
viejo como el Senado constitucional mismo (3). Nacido a conse-
cuencia de un compromiso apdcrifo del que es variable depen-

(2) Precisamente esa es la raiz de muy diferente régimen constitucional y
de la distinta consideracién juridico-publica que tienen las Comunidades
Auténomas en contraste con los otros entes publicos territoriales subestata-
les, las corporaciones locales. Y, en consecuencia, esa es la causa profunda
que solo las primeras puedan gozar de autonomia en el sentido propio,
«duro», de la expresion.

(3) El presente trabajo no es sino una actualizacién de tesis sostenidas
en la que, segiin mis noticias, sigue siendo la tnica monografia sobre el tema
vide. MARTINEZ SOSPEDRA, M., La reforma del Senado. F. U. S. Pablo-CEU, Va-
lencia, 1990 passim.
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diente, el contenido en el Titulo VIII de la Constitucién, el
Senado constitucional naci6 con vocaciéon de provisionalidad,
de tal modo que su configuracién y al menos algunas de las
disposiciones que lo regulan postulan su propia reforma (4). No
obstante los intentos de reforma mediante técnicas manipulati-
vas de la legislacion infraconstitucional el disefio del Senado
efectuado por la ley fundamental no resulta satisfactorio. Con-
curren a ello tres razones:

Primera. El Senado no puede operar como Cdmara de re-
flexion en el procedimiento legislativo dada la brevedad de
los plazos a que somete su intervenciéon el articulo 90 CE,
que permitirian la critica enunciada en términos de «legisla-
cién contra reloj» sino «motorizada». Se limita a operar como
Camara de Segunda Lectura, y aunque la influencia que el
Senado tiene en el proceso de produccién de las leyes es su-
perior a la que se deduce del texto, por si sola tal funcion di-
ficilmente puede justificar, con nuestro contexto al menos, la
existencia de la Camara.

Segunda. La unica justificacion socialmente aceptable de
la CaAmara Alta entre nosotros es precisamente que el Senado
fuere lo que indica el articulo 69.1. Ahora bien, eso significa
que el Senado debe ser el instrumento mediante el cual las
Comunidades Auténomas participen en la formacion de la vo-
luntad del Estado, lo cual sélo es posible si la composicién de
la Camara Alta estda monopolizada, o, en el peor de los casos
ampliamente dominada, por los representantes de las Auto-
nomias, bien sea de los Gobiernos, bien de los- Parlamentos
Territoriales, bien de ambos. Y eso es exactamente la imagen
invertida del actual articulo 69 CE.

Tercera. El Senado carece de especializacion y/o de posi-
cién reforzada en las cuestiones territoriales. El caracter te-
rritorial no aparece tampoco de forma suficientemente signi-
ficativa en el terreno de las facultades y funciones de la Ca-

(4) Ad exem. vide LEGUINA VILLA, J., Las Comunidades Auténomas, en GAR-
cia DE ENTERRIA, et alii, La Constitucion espaviola de 1978. Estudio sistemdtico.
22 ed., Madrid, 1981, pag. 750.
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mara Alta. No bastando para ello la reforma del Reglamento
instrumentada, que, aunque bien orientada, no puede dar de
si mucho mas de lo que ya ha dado.

El Senado, por su composicién y sus facultades es incapaz
de cumplir ese mandato de ser instrumento de representacion
de las entes territoriales que vertebran la sociedad espafola (cf.
art. 2 CE) y el Estado (cf. art. 137 CE) y, por tanto, de satisfacer
una necesidad clave para el funcionamiento eficiente del Esta-
do de las Autonomias, cual es la de articular la participacién
ordinaria de aquéllas en la formacién de la voluntad del Esta-
do, en consecuencia la clausula transcrita opera en la practica
como un instrumento de deslegitimacién del Senado. Por ello
no tiene nada de particular que habiéndose dotado la Constitu-
cién de una definicién provisoria del Senado a la espera de la
decision real sobre la organizacion autonémica que fue imposi-
ble de adoptar directamente en el texto constitucional, sea el
propio texto el que postule su reforma una vez resuelto en el
modo federalizante en el que lo ha sido, la cuestiéon de la orga-
nizacion autonémica del Estado.

Es de advertir que si en este punto la Constitucién postula
su propia reforma —que es, no se olvide, un instrumento de de-
fensa de la propia Constitucién— la respuesta que exige no se
satisface simplemente con la modificacion de la composicion
de la Camara para convertirle en una Cdmara de las Comunida-
des Auténomas. Por si sola esa reforma apenas si resuelve algo
si no va acompanada de una especializacion del Senado y un
robustecimiento de los poderes del mismo en las cuestiones y
normas de caracter territorial. De lo contrario se caeria en la
incongruencia del Senado del primer Anteproyecto constitucio-
" nal: una Camara territorial por su composicién y unitaria por
sus funciones (5).

(5) Las propuestas sistematicas mas completas de las propuestas hasta
la fecha, si se hace excepciéon de la tan reciente como poco satisfactoria de
LopreEz GARRIDO, son la del autor, la propuesta por Punset y la avanzada por
Torres del Moral vide PUNSET, R., El Senado y las Comunidades Auténomas.
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En todo caso la cuestion previa a resolver para afrontar la
reforma del Senado radica en cuales sean los objetivos que se
pretenden alcanzar. Es la respuesta a esta pregunta la condi-
cion de viabilidad de cualquier proceso de reforma, ya que
aquélla determina, positivamente, la orientacién del proceso y
la meta que se pretende alcanzar y negativamente la alternativa
o alternativas excluidas. En principio parece razonable suponer
que la cuestion admite al menos cuatro respuestas distintas,
cuyas consecuencias en las posibles propuestas concretas de re-
forma son decisivas como se acaba a senalar:

Primera. Una reforma que minimice o suprima el problema
de la deslegitimacion, que ocasiona el contraste entre la regla
del articulo 69.1 CE y los enunciados restantes de dicho articu-
lo. Formulado en tales términos aquél podria resolvérse sen-
cillamente reproduciendo la ordenacién del primer Ante-
proyecto constitucional: un Senado de composicién autoné-
mica, pero cuyas facultades se mantengan en términos simila-
res a los actuales. Tal objetivo haria racional el mantenimien-
to de la eleccién directa de la mayoria del Senado, siempre y
cuando la clave de representaciéon no le convirtiera de facto
en una duplicacién del Congreso, lo que haria dificilmente
entendible la posicién subordinada de la Camara Alta y la no
responsabilidad del Gobierno ante la misma. Tal solucién de-
jaria intactos los problemas de articulacién que un régimen
generalizado de autonomias plantea. Y generaria una reforma
perfectamente definible como cosmética (6).

Segunda. La optimizacion del Senado como Cdmara de Se-
gunda lectura. En tal caso seria indispensable modificar fuer-
temente el articulo 90 configurando la intervencion del Sena-

Tecnos, Madrid, 1987, passim,; MARTINEZ SOSPEDRA, M., La reforma..., op. cit.,
passim.; TORRES DEL MORAL, A., El Senado, en RDPo, nam. 36, Madrid, 1992,
passim.

(6) Debo advertir que aun en este caso resulta imperativo modificar el
articulo 90 CE, al menos a fin de resolver de forma indubitada el problema
latente en la ordenacién actual que plantearia el no pronunciamiento del Se-
nado. Para la cuestién vide MARTINEZ SOSPEDRA, M., La reforma.., op. cit,
pag. 142 y sigs. y bibliografia alli citada.
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do como una verdadera segunda lectura, apliando sustancial-
mente el tiempo de que dispone para la deliberacién, y dan-
do una solucién mas racional al problema de la diferencia de
criterios entre las Camaras, en la linea de lo previsto por la
LRP, bien generalizando la férmula prevista en el articulo
74.2 CE, bien adoptando alguna de las férmulas que propor-
ciona el Derecho Comparado, cuyo esquema puede verse en

.Apéndice, aunque parece preferible la primera, desde la gpti-

ca del gobierno de la mayoria al menos. Desde esta perspec-
tiva no seria necesaria ninguna clase de especializacion del
Senado y seria perfectamente compatible con el manteni-
miento de una fuerte presencia provincial en la composicién,
aunque haria necesaria la desaparicién de la clausula defini-
toria del articulo 69.1 CE.

Tercera. La homogeneizacion con una Cdmara Federal.
Ello exigiria la configuracién del Senado como una asamblea
integrada exclusivamente por representantes de los parla-
mentos y/o gobiernos autonoémicos, exigiria el reforzamiento
de la posicion de la Camara Alta en la legislacion territorial,
asi como el mantenimiento de la competencia legislativa uni-
versal del Senado. Tal homogeneizacién, que haria recomen-
dable la imitaciéon del Bundesrat aleman, como ha seflalado
un sector de la doctrina (7), tropieza con tres inconvenientes:
que en nuestro caso la distribucién de competencias no es
uniforme, que el nuestro no es, en su estructura juridica, un
Estado Federal, y que implica un tratamiento constitucional
uniforme para unas realidades, las Comunidades Auténomas,
que no lo son. Si bien cada uno de esos inconvenientes por
separado son susceptibles de solucién, en conjunto plantean
un reto no desdeiable. Y ello ain cuando contando que ésta
seria ciertamente la féormula mas ajustada a la clausula defi-
nitoria.

Cuarta. La solucién al problema de la participacion de las
Comunidades Auténomas en la formacion de la voluntad del Es-
tado y el de los escenarios de negociacion. Que exigiria el man-
tenimiento de la competencia universal del Senado y su espe-

(7) Ad exem vide ALVAREZ CONDE, E. EI régimen politico espariol, 32 ed,

Tecnos, Madrid, 1987, pag. 309.
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cializacion en la legislacion territorial, bien que en términos
diferentes, garantizando la primacia del Congreso en las nor-
mas territoriales y la paridad en las territoriales y que, desde
la perspectiva de la composicion vendria a exigir formulas
mixtas de composicién que comportaran una primacia auto-
ndémica aplastante, asi como alguna clase de diferenciacion
entre la representacion de las Comunidades en razon de su
ambito competencial.

Va de suyo que la decision sobre cualquiera de estas opcio-
nes lejos de ser una mera opcién técnica, supone un acto de
orientaciéon y ordenaciéon politico-constitucional de singular
pureza cuyo determinante fundamental no puede ser otro que
la voluntad politica de los sujetos titulares de la competencia
sobre la reforma constitucional misma. El juicio técnico, instru-
mental por naturaleza, no puede ir mas alla de la determina-
cién del impacto que puede causar la adopcion de cualquiera
de esas decisiones y sus concretizaciones correspondientes
sobre el conjunto del sistema de gobierno constitucionalmente
prescrito y si la solucién adoptada satisface, y en su caso en
que medida, las necesidades estructurales de la forma de Esta-
do realmente existente. En este sentido sigue siendo vélida la
famosa observacién weberiana segin la cual no es posible
optar entre compromisos fundamentalmente con los instru-.
mentos de la ciencia.

II. MULTILATERISMO Y BILATERALIDAD

En un Estado Complejo como el nuestro que cuenta con
un peculiar sistema de reparto competencial entre el Estado/
Poder Central y el Estado/Comunidades Auténomas, y en el
que aquella parte de los asuntos publicos sometidos a regime-
nes de comparticiéon o concurrencia competencial es sustan-
cial, es de esperar que surjan relaciones politicas entre los ti-
tulares de los diversos entes publicos territoriales, cuyas
competencias relacionadas y cuyos intereses se ven afectados
por la accion publica de los demas. Si a ello anadimos que, da-
dos los principios y técnicas de nuestro sistema, la distribu-
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cién competencial no es homogénea ni material ni formalmen-
te resultaria légico esperar un fuerte desarrollo de las relacio-
nes politicas informales directas entre dichos entes publicos.
Naturalmente el crecimiento de esa inevitable relacion politi-
ca se vencera del lado de la politica discreta y de los contac-
tos y relaciones informales tanto mas acusadamente cuanto
mas deficientes sean los sistemas formales de relacién y arti-
culacion. Como el diseno actual del Senado constitucional no
permite que la Camara Alta desempene un papel relevante en
ese escenario, y no existe escenario alternativo alguno que le
sustituya, nada de particular tiene que en su conformacién ac-
tual, nuestro sistema de relaciones adolezca de vicios y défi-
cits importantes. Precisamente por ello una de las razones que
abonan la reforma del Senado constitucional radica en la con-
tribucion potencial de la Camara Alta a los efectos de reme-
diar tales insuficiencias.

Con todo la reforma del Senado no puede afectar directa-
mente en modo significativo a uno de los dos grupos de proble-
mas que podriamos agrupar bajo la rubrica de la multilaterali-
dad, y aunque estd necesariamente condenada a tener un im-
pacto sobre las relaciones bilaterales entre el Poder Central y
las Comunidades Auténomas en modo alguno cabe esperar que
dicha reforma tenga capacidad para impedir la subsistencia de
un elevado grado de bilateralismo. Mas vayamos por partes.

Las relaciones multilaterales tienen dos dimensiones: de un
lado, las relaciones entre las propias Comunidades Auténomas,
del otro, el tratamiento y puesta en comun de las politicas pu-
blicas que afectan a todas las Comunidades Auténomas y que
relacionan a éstas con el Estado/Poder Central. La primera de
estas dimensiones apenas si se veria afectada directamente por
la reforma del Senado, sea cual sea la configuracién de la mis-
ma que se adopte, ya que las relaciones intercomunitarias esca-
paran en su nucleo esencial a la cobertura propia de la Asam-
blea, tan sélo en el caso de que la misma se plasme en la figura
a que se refiere el articulo 145.2 in fine CE, esto es los conve-
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nios de cooperacion (8), podria la reforma tener incidencia di-
recta. Si puede tenerla, y mucha, indirecta, en cuanto la refor-
ma proporcione un escenario favorable al crecimiento de la
multilateridad derivada de los intereses comunes de las Comu-
nidades, o de algunas de ellas, (9), y que la misma genere un
entorno favorable para el desarrollo de las relaciones interco-
munitarias que comentamaos.

No obstante el campo esencial del desarrollo de las relacio-
nes multilaterales, casi tan insuficientes hoy como las anterio-
res, y que la reforma del Senado es susceptible de potenciar, y
resulta deseable que potencie, se hallan en otro lado: en la su-
peracion del bilateralismo puro y duro en una amplia gama de
asuntos publicos en los que el cuasimonopolio de la relacién
bilateral resulta disfuncional para la forma de Estado. Ese défi-
cit de multilateralidad se veria mitigado en el caso de un Sena-
do territorial ya que éste facilitaria el escenario idoneo- para el
desarrollo de la puesta en comuin de las politicas publicas sin-
gulares afectadas bien por la accién del Estado/Poder Central
en el ejercicio de sus competencias exclusivas, pero que afecten
a los intereses de las Comunidades Auténomas, bien de las que
afecten a las materias compartidas. La razén de fondo radica
en que todas las Comunidades tienen un campo amplio de coin-
cidencia de intereses derivado del propio ambito de competen-
cia y del interés publico que al mismo subyace (cf. art. 137 CE).
Ese ambito de coincidencia vendria estructurado en torno a
cinco elementos:

(8) Resulta obvio que el articulo 145 CE se ha elaborado desde el recelo,
prejuicio que la evolucién de la realidad politica ha desvelado como infunda-
do, ya que de hecho el problema planteado no es el que late en su enuncia-
do, es decir, la creacién de bloques territoriales fuertes y diversificadas rela-
ciones intercomunitarias, sino méas bien el contrario, su clamorosa insuficien-
cia, en no pocos supuestos disfucional.

(9) Piénsese, por ejemplo, en los intereses comunes de las Comunidades
que cuentan con un Servicio de Salud propio, o los derivados de la cooficiali-
dad lingiiistica y su cardcter territorial.
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Primero. El impacto de la pertenencia a la Unién Euro-
pea y sus consecuencias (tanto en ambito propiamente comu-
nitario como en el de la mera cooperacién intergubernamen-
tal) en el ambito interno, que son susceptibles de afectar bien
a los intereses, bien a las competencias, bien a ambas cosas
al tiempo de todas o un grupo significativo de Comunidades,
segun los casos.

Segundo. La existencia de un fondo competencial comin
a todas las Comunidades, que opera como el sustrato de unos

.intereses y de una accién colectiva intercomunitaria. Fondo

destinado a la ampliaciéon mediante la aproximacién progresi-
va de los respectivos ambitos de competencia (10).

Tercero. La naturaleza compartida de la mayor parte de
las competencias importantes que forman el nucleo de ese
fondo competencial comun, y que crea el interés asimismo
comun a todos los poderes publicos titulares de competencia
sobre idéntica materia, que en buena légica deberia conducir
a la formulacién en las mismas de politicas de elaboracién
consociativa.

Cuarto. La existencia de intereses territoriales comunes a
varias Comunidades Auténomas, o a varias de éstas y al Po-
der Central, en parte derivadas de la pertenencia a las UE,
pero en parte también producto de la «naturaleza de las co-
sas».

Quinto. La reduccion de los costes politicos, administrati-
vos, y de transacciéon que se derivan para el Estado/Poder
Central, pero también para las Autonomias de la puesta en
comun de las politicas recayentes sobre asuntos asimismo co-
munes. De los cuales el Consejo de Politica Fiscal o la misma
Comision General de Autonomias son ejemplos «de libro».

(10) Las mismas razones que hacen irracional la particion del territorio

nacional en el «territorio del MCE» y las comunidades con «competencias
plenas» en materia de enseflanza con predicable del Sercicio Nacional de
Salud, cuya no transferencia se debe en no escasa medida a problemas de or-
den financiero.
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Ahora bien, la idea de suprimir el ambito sujeto a las rela-
ciones bilaterales Estado/Comunidad, de eliminar la bilaterali-
dad del mapa de relaciones propias del Estado Complejo, usan-
do para ello de la reforma del Senado es una indeseable utopia.
Es una utopia, porque la complejidad de la sociedad espafiola y
de sus articulaciones politicas lo impide, es indeseable porque
el intento entra en colisién con la compleja y variada realidad
politica que la forma de Estado trata de ordenar. El fantasma
del uniformismo no es otra cosa que eso: un fantasma.

En todo caso, con independencia de las opiniones persona-
les acerca de bilateralidad, interesa constatar aqui que su su-
presién no es de este mundo. Y no lo es por cuatro razones
fundamentales:

Primera. La diversidad politica entre las mayorias y los
gobiernos en el nivel territorial y en éste respecto del nacio-
nal. Dada la desigual implantacién geografica de las fuerzas
politicas nacionales, y la existencia de fuerzas politicas de
ambito sub-estatal (nacional/regional), que en unos lugares
tienen posiciéon cuasi-mayoritaria y aun dominante, y en
otros casos pueden adquirir una elevada renta de situacion,
el pluralismo gubernamental esta garantizado. Si a- ello se
une la situcién, nada académica, del partido o partidos terri-
toriales necesarios para la formacion de mayorias en el Con-
greso y presentes en las mayorias territoriales representa-
das en los propios Parlamentos, el mantenimiento de una
amplia gama de relaciones bilaterales intergubernamentales
e interpartidarias esta asegurado.

Segunda. La diferenciacién material de la distribucién
competencial, que se produciria aun en el supuesto hipotéti-
co de una absoluta homologacién formal de los ambitos com-
petenciales autonémicos (sélo las Comunidades costeras pue-
den tener pesca de bajura o puertos, solo en las fronterizas o
maritimas tiene sentido la politica de fronteras, sélo en las
Comunidades insulares tienen sentido las ligadas con la insu-
laridad misma, y asi sucesivamente). Y donde hay competen-
cias materialmente exclusivas la bilateralidad es tan deseable
como inevitable.
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Tercera. La diversidad formal de la distribuciéon de com-
petencias. Pero es que, ademas, nuestro mapa competencial
ni es, ni tiene visos de ser uniforme. Y donde hay asuntos en
los que s6lo uno o muy pocos ostentan la titularidad de la
competencia el bilateralismo es su hijo natural, por razones
que de puro obvias me parecen aqui superfluas.

Cuarta. La diversidad nacional. Para nadie es un secreto
que en el caso espafiol segmentos amplios de la poblacién en
determinadas Comunidades tiene una conciencia de adscrip-
cién nacional distinta de la espafola, sin entrar aqui en las
causas de ese fenémeno (11), por no ser del objeto, no cabe

" duda que esa diferenciacién y su expresién o expresiones po-
liticas generan problemas especificos de relacién, no sélo en-
tre las fuerzas politicas, sino también entre las diversas ins-
tancias gubernamentales y obligan cuanto menos a matizar el
ejercicio de la propia competencia y a colorear de forma sig-
nificativamente distinta ese ejercicio y todo lo que con él se
relaciona.

El bilateralismo, pues, esta llamado a durar, pero es que el
problema esencial no es ése, sino mas bien el contrario, el
enorme déficit de multilateralidad, rasgo consustancial a la for-
ma de Estado adoptada, que la situacién actual de nuestro sis-
tema politico acredita.

(11) No oculto que, a mi juicio, aqui hay un problema de nation building:
el proyecto nacional espaiiol desarrollado en el xix y lo que llevamos del xx
es un proyecto exitoso, pero parcialmente frustrado, y es entre las grietas de
ese proyecto nacional que han nacido y se han desarrollado movimientos na-
cionales alternativos de base territorial que han logrado base social y aun
hegemonia ideolégica en sus propios territorios. Lo primero explica la subsis-
tencia del Estado Nacional y la difundida y aceptada conciencia de pertenen-
cia al mismo, aun de sectores significativos del nacionalismo territorial, lo
segundo explica la implantacién de ese nacionalismo territorial. Me parece
un mérito innegable de la transicién y del texto de 1978 el haber propiciado
un ordenamiento constitucional basado en la doctrina del «Estado de ciuda-
danos» habitable para todos.
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III. Los PRESUPUESTOS DE LA REFORMA

Para proceder a la reforma con posibilidades de éxito (12)
es necesario partir de los supuestos de hecho que proporciona
la realidad politica, que sefialan al tiempo la posibilidad de su
materializacion y las limitaciones que plantea la necesidad de
un consenso lindante con la unanimidad. A mi juicio tales pre-
supuestos pueden resumirse del siguiente modo:

Primero. La necesidad de un acuerdo preliminar sobre el
dmbito material de la reforma. Si partimos del supuesto, ge-
neralmente compartido por los actores politicos, de que la
reforma constitucional tiene como condicién indispensable
el lograr sobre su contenido un grado de acuerdo igual, si
no mayor, al obtenido por el texto constitucional, resulta
obvio que ninguna clase de acuerdo sera posible acerca de
una reforma de la ley fundamental sin uno previo respecto
de que partes y materias de las reguladas por la ley funda-
mental no van a ser objeto de alteracién alguna. Pues si de
lo que se trata es de sustituir las piezas defectuosas de la
maquina resulta obvio que la primera operacién es delimi-
tar cuales son éstas, y ello exige una determinacion tanto
positiva como negativa. En este sentido las propuestas de
expandir la reforma mas alla de lo que afecta directa o me-
diatamente a la Camara Alta y a sus posibles funciones en el
sistema constitucional se convierten en un elemento obstati-
vo de la viabilidad de la reforma. Efecto obstativo que es
tanto mayor cuanto mas se extiende el ambito material y la
trascendencia politica de los preceptos constitucionales adi-
cionales cuya reforma se postula.

Segundo. La exclusion, en todo caso, de las reformas que
impliquen alteracion directa del Titulo VIII. Ello se debe a tres
razones diversas, aunque relacionadas. En primer lugar, al ca-
racter innecesario de la reforma del Titulo VIII para resolver
los problemas que con la operacién reformadora afectante al

(12) Para los obstaculos politicos acerca de la reforma vide MARTINEZ SOs-
PEDRA, M., Los obstdculos a la reforma del Senado: falsos y verdaderos. RDPo,
num. 36, Madrid, 1992, pag. 377 y sigs.
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Senado se pretenden resolver, los problemas de la Segunda
Camara y del funcionamiento del Estado de las Autonomias
no encuentran su raiz en las disposiciones del Titulo en cues-
tion; en segundo lugar, a la extrema dificultad de la opera-
cion, dificultad no sélo ni primariamente técnica, que tam-
bién, sino sobre todo politica, obtener algun grado de consen-
so igual o mayor que el actualmente existente sobre el Titulo
VIII no parece una operaciéon que, ni hoy ni en un futuro pre-
visible, sea realizable; en tercer lugar, porque la intervencion
en el Titulo VIII comporta entrar en una cuestién absoluta-
mente fundamental, sea cual sea su rango formal, cual es al-
terar la estructura del Estado, y ello no parece recomendable
cuando aun no se sabe con un minimo de certeza qué es lo
que puede dar de si la regulacién actual, cuyas posibilidades
se hallan lejos de encontrarse agotadas.

En este sentido cabe advertir que si bien es cierto que un
«cierre» del modelo autondémico despejaria incertidumbres,
pero no lo es menos que ese «cierre» puede definirse hoy
como prematuro, en la medida en que el mismo comporta un
acuerdo fundamental sobre la definicién si no de la esfera de
competencia de cada Comunidad, si al menos de lo que pode-
mos considerar como el minimo comun denominador de las
respectivas esferas de competencia (13) y que, en todo caso,
ese «cierre» no exige, per se, intervenciéon alguna en el citado
Titulo.

Tercero. Una propuesta de reforma que permita ser opera-
da por el procedimiento ordinario de reforma constitucional.
Esta es algo mas que una mera cuestion de comodidad proce-
sal, pues siendo la reforma agravada nada menos que una
prevision que permite operar un procedimiento legal de pro-
duc;ién de una nueva Constitucion —cosa que por demas dice

(13) Que conviene no olvidar se determinan no sélo por los Estatutos,

sino también por aquellas normas del Estado habilitadas por la Ley funda-
mental para determinar la competencia auténoma en materias concretas y en
aquellas otras habilitadas para idéntica tarea por los Estatutos de Autonomia.
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expresamente el articulo 168.2 CE (14)- su uso desestabiliza-
ria el entero edificio constitucional. Ello conduce, en nuestro
caso, a marginar algunos cambios posibles referentes al papel
del Rey, a las férmulas del Titulo Preliminar y algunos puntos
de la Declaracién de Derechos. Aparece aqui, desde otra pers-
pectiva, el problema mas arriba senalado de la necesidad de
precisar las exclusiones como condicién para la viabilidad de
la reforma.

Cuarto. Una reforma respetuosa con el sistema de gobierno
parlamentario monista. La reforma debe evitar alteraciones
sustanciales del sistema de gobierno constitucionalmente
prescrito, entre otras razones porque ni es estrictamente ne-
cesario, ni resulta aconsejable su alteracidon sustancial en un
sistema constitucional como el nuestro en el que las reglas se
definen aquél constituyen parte del nicleo esencial del «<mo-
mento unitario» inherente al Estado Complejo, no existe de-
manda social alguna afectante a la cuestiéon. En términos
practicos ello significa que hay que eludir el espectro tanto
del bicameralismo especular (15), como el de la doble con-
fianza y el de responsabilidad del Gobierno ante ambas Ca-
maras. Y no estd de mas recordar que salvo el caso més ex-
tremo de bicameralismo especular —el italiano (16)- el Go-
bierno no responde de iure ante la Camara Alta, y que en los
escasisimos casos en que esa responsabilidad existe -Bélgica,
Paises Bajos, Australia— ha sufrido una pronunciada desuetu-
do. En un Estado que sea, ademds de Constitucional, Demo-
cratico no hay lugar para una regla como la prevista en el in-
ciso inicial del articulo 53 de la Constitucién de 1869 (17), ya

(14) El precepto en cuestiéon define expresamente el objeto del procedi-
miento como la produccién de un «nuevo texto constitucional».

(15) Esa es una de las objeciones a las que es vulnerable la propuesta de
Lépez Garrido: que comporta un Senado no sélo igual de representativo del
cuerpo electoral que el Congreso, sino que bien puede serlo mas. Con lo que
no sélo produce una duplicacién factica de la Camara Baja so capa de repre-
sentacién territorial, sino que priva de base de sustentacién a la reduccién
—en el caso propuesto extrema— de los poderes del Senado.

(16) Y ello dejando de lado el problema italiano actual équé pasa cuando
las mayorias en ambas Camaras iguales en poderes difieren?

(17) Que reza «Ambos Cuerpos Colegisladores tienen el derecho de censu-
ra..». Curiosamente es el articulo 60 pf. 5 del texto de 1869 de donde provie-
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que Ja naturaleza misma de la representacién territorial hace
a la Camara en ella basada inapta en su misma estructura
para expresar el principio mayoritario sobre el que reposa el
sistema de gobierno parlamentario (18).

IV. LA REFORMA Y LA POSICION CONSTITUCIONAL
DEL SENADO EN EL SISTEMA DE GOBIERNO

El planteamiento de cualquier propuesta de reforma debe
partir de la comprension del hecho de que el Senado es parte
del sistema de gobierno constitucionalmente prescrito, es una
pieza de un mecanismo, un elemento de un sistema cuyas par-
tes interactuan entre si, de tal modo que una modificacion del
diseno de la Camara Alta repercutira inevitablemente sobre la
posicion constitucional de los demas érganos constitucionales
y modificara con ello la posicién del Senado mismo en el sis-
tema de gobierno. La cuestion es relevante por varias razones,
a saber:

Primera. La modificacion de la composicion del Senado
debe ser correlacionada con las reglas constitucionales que de-
terminan la del Congreso. En efecto, la correcciéon territorial
que determina el articulo 68.2 CE a la hora de fijar la compo-
sicion del Congreso tiene sentido en tanto en cuanto la Se-
gunda Camara no es una Asamblea de representaciéon territo-
rial y, ademads, no tienen una posicion suficientemente rele-
vante en el sistema constitucional, como ahora sucede. La
conversién del Senado en una Camara basada en la represen-

ne la regla de los cuatro senadores por provincia, si bien el método de elec-
cién alli previsto (compromisarios y Diputaciéon provincial) es notablemente
mas «territorial» que el actual.

(18) Razén por la cual las Camaras de representacién territorial correspon-
dientes a los Estados Complejos y que tienen una posicién de paridad con'la
correspondiente Camara Baja, en general las que imitan con mayor o menor
fidelidad el texto norteamericano del 1787, acogen una interpretacién estricta
del principio de separaciéon de poderes que excluye la responsabilidad del
Ejecutivo ante las Camaras, y ello tanto la vertiente presidencial (Argentina,
1853) como en otras (Suiza, 1874).
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tacién sefialada despoja de toda justificacién a tal regla (19).
Lo que coloca sobre el tapete, como cuestién colateral, la
desaparicién del minimo inicial de diputados por provincia,
cuanto menos (20).

Segunda. La modificacion de la composicion del Senado
debe evitar cualquier posibilidad de convertir a la Cdmara en
un 6rgano capaz de expresar el principio mayoritario. En efec-
to, una verdadera Camara Territorial no puede expresar el
principio mayoritario por su mera configuracién mediante tal
tipo de representacién. El presupuesto de la posibilidad de
expresar el principio mayoritario —y por ende de que el Go-
bierno dependa de la confianza de la Camara en cuestién en
un contexto parlamentario— radica en tener capacidad para
expresar a la mayoria electoral popular general, como hemos
senalado. Si la Camara Territorial lo es cuando y en la medi-
da en que expresa a las colectividades territoriales organiza-
das por los consiguientes entes publicos, ese caracter le impi-
de desempenar la citada funcién. Ahora bien, ello nos lleva
directamente a un bicameralismo desigual: las relaciones en-
tre el Gobierno y el Senado deben organizarse de tal modo
que el primero tenga la posibilidad de desarrollar su progra-
ma sin necesidad de asentimiento preceptivo de la Camara,
sin necesidad de contar con la confianza de la mayoria del
Senado. Lo cual implica reservar al Congreso la censura, la
confianza y la disolucién anticipada, dar a la Cdmara Baja un
papel preeminente en el debate presupuestario y posibilitar
la produccién de reglamentos de urgencia sin que sea precep-
tiva la ratificacién del Senado para su convalidacién. Todo lo

(19) Y saca a la luz sus efectos perversos: destruir el principio de igualdad
de voto, entrar en colisién con los articulos 1.2 y 14 CE, hacer posible la
inversién de mayorias, etc. Asi como pone de relieve su posible condicién de
norma constitucional inconstitucional.

(20) Aunque no es propiamente un problema constitucional, ni siquiera
con la actual redaccién del articulo 68 CE, resulta aconsejable cuanto menos
considerar la conveniencia de la eleccién de al menos una parte del Congre-
so mediante un sistema electoral que incluya listas nacionales, pues la
conversion del Senado en una Asamblea territorial convierte necesariamente
al Congreso en el elemento central del «momento unitario» de la forma de
Estado realmente existente, lo que, a mi juicio, haria aconsejable la acentua-
cién del caracter nacional de la eleccién de la Camara Baja.
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cual altera las relaciones existentes entre el Gobierno, el Con-
greso y el Senado.

Tercera. La especializacion funcional. La territorializacion

de la reforma implica una distinta relacion entre el Congreso

y el Senado en esas materias, pero también entre el Gobierno

y la Camara Alta, y exige un redisefio de las normas que regu-

lan la iniciativa legislativa, las leyes orgédnicas y el Decreto-

Ley cuanto menos. La especializacion del Senado en las mate-

rias territoriales no puede reducir la competencia universal

del mismo -reduccién que no existe en ningtin ordenamiento

europeo (21)- ya que siempre existiran asuntos de interés co-

munitario no inscritos, en todo o en parte, en su esfera de

competencia. De otra parte, exige una posicion mas fuerte de

la Camara Territorial en las materias integradas en la compe-

tencia auténoma, de tal modo que proporcione una via de ac-

ceso y un escenario necesario de negociaciéon en la definicién

de las normas y politicas afectantes a las materias objeto de

comparticién o concurrencia competenciales (22).

El redisefio del Senado, al suponer cambios en su composi-

cién, esfera de competencia y facultades, altera el sistema de

relaciones existente y atribuye al Senado una posicién distinta

a la actual en el sistema de gobierno. En razon de ello exige al-

gunas reformas puntuales en cuestiones menores. Asi, a mas de

las senaladas, la ordenacién de las sesiones conjuntas, las reglas

_del articulo 74 CE, el régimen de sufragio pasivo e incompatibi-
lidades propio de los senadores, el mandato de éstos, etc.

Pero, a su vez debe significarse que la reforma implica la po-
tenciacion del papel politico del Senado, y que ello conlleva
cambios en la politica de personal de los partidos, en las rela-

(21) Y que generaria problemas politicos y técnicos insolubles, entre los
cuales no me resisto a sefialar los derivados de la fragmentacién de la ley
que inevitablemente acarrearia al generar leyes producidas por sujetos distin-
tos, seglin requieran o no la intervencion del Senado.

(22) Dejo intencionadamente de lado la problematica que plantea la per-
tenencia a la UE, acerca de la cual seria interesante, a mi juicio, estudiar y
aun imitar el modelo aleman.
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ciones entre los érganos parlamentarios, y en las relaciones del
Senado con el Gobierno. Y que vuelva racional la husqueda por
el Gobierno del apoyo de la mayoria del Senado, en especial
cuando no alcance la absoluta en el Congreso.

V. Los POSIBLES CONTENIDOS DE LA REFORMA

A mi juicio el planteamiento correcto de la reforma de la
Camara pasa por determinar, en primer lugar, cudles son los
objetivos de la operacién, ya que éstos determinan el contenido
de la misma, pasar a continuacién a determinar qué cambios
son necesarios para que el Senado cuente con la competencia y
las facultades necesarias para que el Senado tenga la posibili-
dad de alcanzar las metas que se deseen, y, finalmente, disefiar
la composicién de la Camara en razén de lo resuelto. Dando
por supuesto que la finalidad perseguida es configurar al Sena-
do como una Asamblea a través de la cual los entes auténomos
participen en la formacion de la voluntad del Estado de modo
ordinario, y que cuenten con un papel reforzado en aquellos
asuntos que afecten a sus respectivos intereses (cf. art. 137
CE) (23), tales contenidos pueden ser sumariamente descritos
del siguiente modo:

(23) Dicho precepto constitucional es interesante, ademas, porque senala
que los entes auténomos no estan destinados exclusivamente al ejercicio de
sus propias competencias, sino mas bien son éstas las que deben ser asigna-
das en funcién del criterio del interés. De tal modo que, como ha sefialado
reitaradamente el Tribunal Constitucional, el ente auténomo puede interve-
nir e interesarse de medo constitucionalmente legitimo por todo aquello que
afecta a sus intereses, aun cuando extravase sus competencias, razéon por la
cual el TC ha operado una interpretacién expansiva del apoderamiento del
articulo 32.2 LOTC. Bien entendido que por ello aqui radica el principal argu-
mento para rechazar los intentos de acotar la competencia de la Camara
Territorial a los asuntos en que son competentes las Autonomias, y ello aun
dejando de lado que la esfera de competencia respectiva de éstas esta lejos
de ser homogénea.
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Primero. Los cambios en la posicién del Senado en las
leyes no territoriales. Que exige un cambio (24) dadas las insu-
ficiencias de la ordenacién del actual articulo 90, que, por lo
demas, se orilla con diversos trucos reglamentarios. Sobre el
valor entendido de que en las leyes no territoriales en caso
de divergencia debe prevalecer el Congreso existen una plu-
ralidad de técnicas que permiten conseguirlo y que van desde
una férmula similar a la actual (sin el veto) ampliando los
plazos y suprimiendo la laguna sefialada (una regulacion al
estilo irlandés, por ejemplo), a una articulacién similar a la
que arbitré el articulo la LRP, fuertemente influida por la re-
gulacién francesa actual, y que la experiencia de las Consti-
tuyentes permite calificar como adecuada, a mas de ser la
mas acomodada al interés de la procura de la estabilidad gu-
bernamental.

No obstante-aqui hay que advertir la presencia del proble-
ma de los Decretos-Leyes y el de las leyes organicas. Por lo
que toca al primero me parece que la solucién mas simple se-
ria la de mantener la ratificaciéon en los términos actuales,
pero establecer como regla la ulterior tramitaciéon del Decre-
to-Ley como proyecto, bien necesariamente, bien a instancia
del Senado. Por lo que toca a las leyes organicas el problema
radica en que la solucién de hacer necesario el asentimiento
del Senado para la aprobacion de todas o algunas de las
leyes organicas, dada la extension de la reserva del articulo
81.1 CE, como se planted en alguna redaccién durante el pro-
ceso constituyente (25), haria muy dificil, sino inevitable que
el Gobierno necesitare el apoyo de la mayoria del Senado

(24) A mas de lo senalado no me parece acertada la propuesta de limitar
la competencia del Senado-a sé6lo las leyes territoriales por otras razones. De
un lado porque si las mismas las califica el Senado éste impondra una inter-
pretacioén expansiva, y si las interpreta otro érgano constitucional se converti-
rd a la Camara Alta en un dependiente del mismo. De otro porque tal pro-
puesta, a mas de debilitar al Senado, hasta el punto de reducirlo respecto de
su papel actual, lo que obviamente frustraria la finalidad que, a mi juicio,
debe perseguirse, crearia mas problemas de los que resuelve complicando las
relaciones del Senado con el Congreso y el Gobierno y haciendo ininteligible
el sistema de normas. No me parece casual que esa sea una técnica que no se
emplea en ninguna Constituién europea, como se sefialé.

(25) Cf. articulo 80.2. Dictamen de la Comisién Constitucional del Senado.
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para gobernar. Lo que, en un Estado Democratico, no me pa-
rece coherente. En consecuencia habria que redisefiar el ar-
ticulo 81.1 excluyendo de él a las «leyes territoriales» (26).

Segundo. Los cambios en la posicion del Senado en las
leyes territoriales. Que exigiria la necesidad del asentimiento
del Senado a las mismas a imagen y semejanza de la ordena-
cién alemana, solucién que exige un mecanismo paritario de
conciliacién, para lo cual me parece solucion adecuada la ar-
bitrada por la ley de Relaciones de 1837 (27). En este caso el
problema principal es el de la determinacién de dichas leyes
que, a mi juicio, exige alguna clase de relacién dotada de una
clausula de cierre que permita calificar los casos dudosos a
algiin 6rgano parlamentario, bien sea una Comisién Mixta,
bien la propia Mesa del Senado. Unido al mismo se plantea el
problema de las disposiciones reglamentarias del Gobierno y
de los Decretos-Leyes con incidencia en la esfera de compe-
tencia autonémica. Respecto del primero habria que exigir la
forma de ley para todas las normas integrantes del bloque de
la’ constitucionalidad con incidencia en la competencia auté-
noma, o bien hacer depender la validez de las reglamentarias
del previo pronunciamiento favorable de la Camara Alta (28),
bien mediante resoluciéon de Pleno, bien mediante la de una
Comisién formada por representantes de los gobiernos auté-
nomos, como se vera, —lo que vendria a exigir una presencia
especifica de éstos en el Senado-. Respecto del segundo me
remito a lo ya sefnalado.

(26) Exclusién que obviamente no puede extenderse ni a la reforma de
los Estatutos de Autoriomia, ni a aquellas leyes organicas de armonizacién,
y de transferencia o delegacion precisamente por su caracter de tales res-
pecto de las cuales seria necesario mantener la necesidad del asentimiento
del Senado.

(27) Que comporta el recurso a una Comisién Mixta como método de con-
ciliacién y que sélo permita la produccién de la ley en el caso de que la mis-
ma alcance un compromiso que, a su vez, sea aceptado por las dos Cadmaras.
Tal método me parece preferible a la navette precisamente porque la delibe-
raciéon en Comisiéon Mixta al ser reservada permite un escenario de negocia-
cion discreto que facilita 10os acuerdos. El texto puede verse en SEVILLA AN-
DRES, D., Constituciones y otras leyes y proyectos politicos de Espa#ia, 2 v. EN,
Madrid, 1969, v. 1, pags. 337/8, el precepto capital es el articulo 10.

(28) Lo que se practica en el Bundesrat germano.
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" Tercero. Los cambios en la composicion y eleccidn de la
Cdmara. Que probablemente es la cuestion mas debatida en
la doctrina, en la que no faltan propuestas al respecto (29). Si
el principio general es comunmente aceptado, el Senado
debe ser la Camara de las Comunidades Auténomas, no dejan
de haber problemas de interés. El primero de ellos es la posi-
bilidad de optar por una Camara de representacién autoné-
mica exclusiva. (al estilo del primer Anteproyecto) o mante-
ner en ella alguna clase de representacién no autondmica.
Mientras que la primera soluciéon aproximaria el Senado al
modelo de «Camara Federal», la segunda comportaria la op-
cién por un modelo mixto. Esta segunda opcién se desdobla,
a su vez en dos variantes, de acuerdo con la primera se man-
tendria la actual parte provincial, bien que redimensionada,
justificAndose por la necesidad de representar en la Camara
Territorial a las entidades locales —en especial las provincias-,
segun una antigua idea de Fraga, de acuerdo con la segunda
se trataria de introducir un «momento unitario», junto al
«momento federal» en la Cdmara territorial, segin una vieja
y sugerente idea de Ollero. Esta, a su vez, puede satisfacerse a
través de una pluralidad de férmulas [senadores cooptados
por la Camara, de caricter nato. o vitalicio, de eleccién por el
Congreso o por sufragio directo, bien en circunscripciones,
bien en lista nacional (lo que me parece mas adecuado)]. Ad-
viertiendo que la opcién mixta requiere que la representa-
cién no autondémica sea absolutamente minoritaria (no ma-
yor y preferiblemente menor que la actual representacién au-

- tonémica) a fin de desvirtuar la, a mi juicio, finalidad esencial
de la reforma (30), que es hacer factible la efectiva participa-
cién de las Comunidades en la formacién de la voluntad co-
mun, lo que exigiria que no tuviera mayor peso que el que
hoy tienen los senadores territoriales. En todo caso tales

(29) Vide un resumen y su valoracién en MARTINEZ SOSPEDRA, M., La refor-
ma..., op. cit, pag. 232 y sigs. El profesor Fernandez Segado ha destacado en
este terreno por sus propuestas vide FERNANDEZ SEGADO, F., El bicameralismo
y la naturaleza del Senado, REDC, niim. 6, Madrid, 1982 o La funcionalidad del
Senado en cuanta Cdmara de representacién territorial, RVAP, ntim. 13, Oiiate,
1985, entre otros trabajos.

(30) Lo que no oculto es un juicio que expresa una determianda preferen-
cia politica.
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cambios implican la renovacién parcial y discontinua de la
Camara y exigirian la desapariciéon de la absurda figura de la
disolucién del Senado (31).

Por lo demas si no se desea introducir cambios en el Titulo
VIII, cosa que hoy por hoy no parece ni necesario ni politica-
mente viable, hay que advertir que la representacién autonémi-
ca debe ser mixta, de Parlamentos y Gobiernos territoriales y
que la representacion de estos ultimos debe tener cuanto me-
nos la facultad de dictaminar los proyectos de reglamentos es-
tatales que versen sobre materias concurrentes o compartidas.
So pena de tener que introducir en el equivalente del actual ar-
ticulo 90 la exigencia de que toda intervenciéon normativa esta-
tal en tales materias se instrumente mediante ley o norma con
fuerza de ley, como ya se sefalé.

VI. CONCLUSION. RECAPITULACION Y SUGERENCIAS

La operacién de reforma del Senado debe partir de una de-
cisién politica previa establecida con claridad: qué objetivos
se pretenden alcanzar. Dadas las condiciones del debate esta
decisién puede ser triple: el objetivo puede venir definido en
términos de mejora de un Senado destinado primariamente a
ser Camara de Segunda Lectura en un Estado Complejo, o en
términos de instrumento de integracién de las Comunidades
Auténomas —Unicos entes territoriales realmente dotados de
autonomia en nuestro sistema— en los procesos de formacion
de la voluntad del Estado. Este objetivo,:a su vez, permite dos
respuestas distintas, mas que nada en términos de organiza-
cion de la Camara, aunque no tanto en términos de competen-

(31) El sentido de la disolucién no es otro que renovar el caracter de signo
de la mayoria que tiene la mayoria parlamentaria, y por ello sélo es de apli-
caciéon a la Camara que cuente con capacidad para expresar el principio ma-
yoritario. En este sentido la clausula constitucional que permite la disoluciéon
del actual Senado es un auténtico disparate s6lo entendible en términos de
inercia respecto de la LRP, en la cual tenia sentido por una razén distinta: la
naturaleza materialmente constituyente de las Cortes en ella previstas.
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cia y facultades: o bien se trata de resolver el problema en tér-
minos lo mas parecidos posibles a los propios de una organi-
zacion federal (lo que implica un paso adelante en la federali-
zacion/homogeneizacion del Estado mismo en términos politi-
cos, que en este caso difieren de los estrictamente técnicos), o
bien se trata de resolverlo mediante una férmula ad hoc, que
refleje en la Camara territorial la variedad y complejidad del
sistema autondmico existente.

Lo senalado supone excluir una reforma estrictamente cos-
mética, y ello implica rechazar en su conjunto un modelo simi-
lar al del primer Anteproyecto constitucional, con su desacerta-
da combinacién de composicién y facultades, compromiso que
se traduce en una Asamblea Territorial por su composicién,
pero no por sus funciones, y a las férmulas emparentadas. La
aceptacion del principio territorial comporta asimismo, por las
razones vistas, la exclusién del sufragio directo como via prima-
ria para la formacion de la Camara y hace recomendable su ex-
clusién total.

En conjunto me parece que la opcién de objetivos perti-
nentes, a la vista de los problemas de articulaciéon que tiene
nuestro Estado, y de los que es sintoma preocupante, por
ejemplo, la muy elevada conflictividad, es la segunda, y de en-
tre las dos variedades de ésta aquella que marca el acento en
la heterogeneidad, precisamente porque nuestro régimen au-
tonémico estd fuertemente marcado por una elevada diversi-

dad (32).

(32) Diversidad que no es sélo formal, sino también material, como se
sefialo. Por cierto que una cuestiéon a plantear seria la del posible impacto
de la organizacién del Senado de la diversidad cultural derivada de la
lingliistica. Aunque mads bien seria un tema de Reglamento de la Camara
Alta me parece que ésta es la adecuada sede para afrontar las necesidades
derivadas de la existencia de un soberano constitucional multilingiie, que
postula obviamente un Estado que, al menos en parte, también lo es. No
estd de mas recordar que la cooficialidad de las lenguas distintas del caste-
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En conjunto me parece que, desde la perspectiva apuntada,
esto es, desde la que proporcionan las necesidades de articula-
cién no satisfechas de la forma de Estado actualmente existen-
te, la reforma mas indicada, pero no unica, a instrumentar po-
dria describirse del siguiente modo:

A) Competencia y facultades

Me parece indispensable una competencia universal de la
Camara, lo que permite excluir de la reforma al articulo 66 CE
y resulta la propuesta mas funcional, de hecho la unica seguida.
No obstante, la Camara debe tener una especializacién en ma-
teria territorial. Esta puede y debe instrumentarse de tres mo-
dos:

Primero. En las leyes no territoriales el Senado debe ser es-
trictamente Cdmara de Segunda Lectura. En consecuencia en la
mismas la presentacién de los proyectos y proposiciones de
ley debe hacerse necesariamente en el Congreso, la delibera-
cién del Senado debe ser plena y el sistema de resolucién de
divergencias debe constar de dos etapas: primero una de Co-
misién Mixta, y en defecto de dictamen de ésta, pasados tres
meses de su constitucioén, o en caso de desacuerdo sobre las
Camaras sobre dicho dictamen, me parece indicada la solu-
cién francesa, que deja en manos de la mayoria parlamenta-
ria a iniciativa del Gobierno al que sostiene, la decisiéon sobre
el destino del proyecto. Alternativamente podria establecerse
el voto decisorio del Congreso por mayoria absoluta. En todo
caso resulta recomendable limitar la competencia presupues-
taria del Senado al debate y voto de totalidad, reduciendo la
facultad de enmienda a la determinacién del monto y distri-
bucién anual de la financiacién estatal de Autonomias y Cor-
poraciones Locales, a los asuntos cofinanciados con fondos

llano no se predica de las Comunidades, sino de la poblacién de los territo-
rios, y que plantea exigencias dirigidas a todas las Administraciones Publi-
cas en los mismos actuantes, segiin ha venido a establecer acertadamente el
Tribunal Constitucional.
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UE y al FCI, asi como a los conciertos y al cupo en los casos
de las Haciendas Forales.

Segundo. Ewn las leyes territoriales el asentimiento del Sena-
do debe ser imprescindible. Es decir, en las materias comparti-
das en virtud de disposicion estatutaria o de las leyes a que
se refiere el articulo 150 CE la iniciativa puede presentarse
en cualquiera de las dos Camaras, pero la aprobacién del Se-
nado es siempre preceptiva, entre otras razones porque es el
unico modo efectivo de asegurar lo debido: que las politicas
correspondientes serdn pactadas entre quienes tienen que or-
denarlas y aplicarlas. La calificacién de las leyes territoriales
la podria hacer bien la Mesa del Senado, bien a la mixta que
deberia corresponder a la reunién de las Cortes Generales.
Las discrepancias entre las Camaras se resolverian por el mé-
todo de Comision Mixta, en los términos generales de la ley
de 1837.

Tercero. En los reglamentos del Estado dictados en mate-
rias compartidas es necesario para su aprobacion bien el dic-
tamen previo de conformidad, bien la ratificaciéon posterior
por parte del Senado, bien en Pleno, bien preferiblemente
mediante una Comisién ad hoc. En el caso de los Decretos-
Leyes si bien la convalidaciéon compete sélo al Congreso la
misma debe producir subsiguientemente su tramitacion
como proyecto de ley, siguiendo el régimen que corresponda
por razén de la materia. ' ‘

B) La composicion de la Cdmara

Si bien desde la perspectiva de la federalizaciéon la solucion

indicada seria la de reservar la representaciéon en el Senado a
las Comunidades Auténomas, recurriendo para ello a alguna
clase de representacion ponderada, me parece que la Camara
Territorial acorde con la complejidad del Estado Autonémico
debe ser otra, precisamente porque su estructura juridica difie-
re notablemente de la del Estado Federal y porque en su orga-
nizacion presenta diferencias significativas respecto del modelo
federal. En sustancia propondria una representacién articulada
en dos momentos:
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Primero. El momento autonémico. Que debe suponer no
menos de las cuatros quintas partes de la CAmara, ya que una
reprsentacién menor minaria las posibilidades de alcanzar el
objetivo de integrar a las Comunidades en el proceso de for-
macién de la voluntad del Estado y mas especificamente ha-
ria invariable algo indispensable: la necesidad de acordar las
reglas comunes en los asuntos sujetos a comparticién o con-
currencia competencial. De acuerdo con lo expuesto dicha re-
presentaciéon deberia incluir un cupo de senadores elegidos
por los Parlamentos Auténomos por la duracién del mandato
de éstos al comenzar la correspondiente legislatura, de modo
que se asegurase la correspondencia entre la delegacion y la
composicion politica de la Camara, lo que obliga a efectuar la
eleccién mediante una férmula de escrutinio fuertemente
proporcional. El namero de estos senadores deberia fijarse
mediante dos tramos: el primero igualitario a razén de un se-
nador por cuota de poblacién (que deberia fijarse en funcién
del numero total de escafios a alcanzar), y un tramo de pon-
deraciéon a fijar de.modo uniforme, o preferiblemente, dada
la extrema disparidad en extensi6én y poblaciéon, mediante
una cuota en funcién del nimero de provincias. A tal repre-
sentacién deberia adjuntarse la de senadores designados por
cada gobierno auténomo de entre sus miembros (33).

Segundo. El momento unitario. Que se corresponde a la
estructura juridica del Estado Autondémico y cuya funcién
esencial es integrar en la Cdmara senadores no comprometi-
dos con un territorio que proporcionen un terreno de com-
promiso en casos de conflicto de intereses. A mi juicio el mis-
mo deberia incluir hasta un quinto de los miembros de la Ca-
mara, tener una estructura compleja e incluir en primer lugar
y como miembros natos de caracter vitalicio a los expresi-

(33) No me parece acertada la idea de que tales senadores sean necesaria-
mente los Presidentes, por la sencilla razén de que si asi se hiciere tales sena-
dores s6lo ejercerian de tales en ocasiones excepcionales, lo que convertiria a
su presencia en poco menos que una fantasia patriética. En todo caso podria
establecerse que cada Gobierno Auténomo designase dos para cada Pleno o
periodo de sesiones, o arbitrar un sistema de suplencia, o, sencillamente, per-
mitir en este caso que el senador designado por el Gobierno Auténomo de
entre los miembros del mismo actie segin instrucciones.
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dentes del Gobierno y/o del Senado, en segundo lugar a un
numero reducido de senadores elegidos, bien por cooptaciéon
por la Cadmara, bien por el Congreso, bien por la totalidad del
cuerpo electoral, para un mandato al menos doble del corres-
pondiente al de los senadores del grupo anterior, renovables
por tercios o mitades cada cuatro afios. Finalmente, si se de-
sea conservar senadores provinientes de la administracién lo-
cal podria establecerse un cupo reducido elegido por un cole-
gio electoral unico integrado por los diputados provinciales
de las Diputaciones de régimen comun (34), los miembros de
.los cabildos y consejos insulares y de los Territorios Histori-
cos vascos (35).

C) Otras cuestiones conexas

Las reformas sefaladas arrastran las de algunos conceptos
constitucionales conexos. Sin animo de agotar el tema me pare-
ce obvio que el cambio radical en la composicién de la Camara
Alta exigiria un régimen de incompatibilidades distinto para los
senadores. En segundo lugar la configuracién del Senado como
asamblea territorial vacia de sentido la «territorializacién» que
el articulo 68.2 CE establece para el Congreso, de tal modo que
la clausula del minimo inicial deberia suprimirse. En tercer lu-
gar con referencia a los tratados internacionales y las normas
de actuacién del Derecho derivado habria que establecer regi-
menes diferenciados de aprobacién segin se tratare de docu-
mentos de incidencia territorial o no. Adicionalmente me pare-
ce que habria que hacer desaparecer la facultad de disolucién
del Senado, que carece de sentido en una Camara que no ex-
presa el principio mayoritario. Finalmente cabria aprovechar la

(34) Cabria plantearse la inclusién aqui de compromisarios electos bien
por sufragio directo, bien por los concejales, en términos semejantes a los
previstos en 1869, o en la eleccién del actual Senado francés, aunque particu-
larmente no lo considero ni conveniente ni necesario.

(35) Bien entendido que esta posibilidad exigiria la eleccién directa me-
diante voto igual de dichas corporaciones, que a la postre es la solucién libe-
ral, y la presupuesta por los constituyentes de 1869,
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ocasiéon para ampliar el nimero de magistrados del Tribunal
Constitucional.

En todo caso me parece prudente concluir con algo que de-
beria ser obvio: la reforma del Senado es una operacién, una
intervencién constitucional, cuya configuracién es una variable
dependiente de los objetivos politicos que se estimen priorita-
rios y de las técnicas constitucionales que se juzguen politica-
mente adecuadas a fin de alcanzar el indispensable acuerdo po-
litico. Y, como recordaba licidamente dias atras el profesor
Rubio Llorente, esas no son decisiones técnicas, son decisiones
politicas que competen a los actores politicos que integran la re-
presentacién nacional. Cabria reproducir aqui la cita weberiana
antes efectuada. Tal vez por ello los juristas académicos tenga-
mos una tan marcada inclinacién al arbitrismo. Nuestro ethos
profesional de mayor importancia a la ética de los principios-
que a la de la responsabilidad.

Montcada de L'Horta. Invierno de 1995.
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APENDICE. LA COMPARACION. LOS SENADORES EUROPEOS

MODO DE ELECCION

Pais S.U.dir. Cor.Loc As.Lg.Terr. Gob. Terr. Designacion
Ttalia ..... X 5 por PR
Antiguos PR
Francia ... X Emigrantes
por el
Senado
Suiza ..... X (1)
Bélgica (*) X (2) X (3) 1/7 por el
Senado
Heredero
Cor.
Holanda .. X
Irlanda ... X (4) X (5) 1/5 Primer
Min.
Austria .7. X
Alemania . X
NOTAS:
(*) Situacién anterior a la reforma federal.
(1) En Berna por el Parlamento.
(2) Los 4/7.
(3) 2/7 por los consejos provinciales, como en Holanda.
(4) 1/10 elegidos por los licenciados universitarios.
(5) 7/10.
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CLAVE DE REPRESENTACION Y FORMULAS ELECTORALES

3

Pais C. de Representacién Tipos de Escrutinio
Bélgica .... Proporcional a la poblacién  Proprocional
Italia ...... Proporcional a la poblacién  Proporcional corregido
Holanda ... | Proporcional a la poblacién  Proporcional
Suiza ...... Representacién uniforme Mayoritario (1)
Austria Representaciéon ponderada Proporcional
RFA ... ... Representaciéon ponderada Mayoritario puro
Irlanda .... No correspondencia Proporcional
Francia .... Representacién ponderada Mixto (2)
NOTAS: )

(1) Proporcional en el cant6én del Jura.

(2) 2/3 ballotage, 1/3 resto mayor.
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COMPETENCIAS Y PODERES DE DECISION

Paises 1.2 Lectura Iniciativa Leg. Poderes

Iguales Condicionados Suspensivos

Italia ...... Ambas Ambas X

Francia .... Ambas (1) Ambas R. Cons. X

Suiza ...... Ambas Ambas X

Bélg{ca .... Ambas (1) Ar;lbas X

Irlanda .... Ambas (1) Ambas (2) X (3)
Holanda ... No No X

Austria .... No Si (4) X (5)
RFA ....... No Si (4) X (6) X (7)
NOTAS:

(1) Los.-presupuestos se presentan en la Camara Baja.

(2) No hay iniciativa en materia de reforma constitucional.

(3) Tres meses para examinar la ley, el veto suspende la entrada en vigor seis
meses, las leyes no aprobadas por el Senado pueden ser vetadas por el Presidente, y
sélo entran en vigor si obtienen en posterior votacion los 2/3 del Dail.

(4) La Camara Alta puede presentar proposiciones de ley en la Baja.

(5) Plazo de examen de dos meses, en el caso de las leyes constitucionales o que
afecten a los derechos de los Lander el Consejo federal puede devolver los proyec-
tos al Consejo Nacional, requiriéndose para la aprobacién la mayoria de 2/3 de los
presentes.

(6) Para la reforma constitucional o las leyes que afectan a las competencias de
los Lander es necesario el asentimiento del Bundesrat.

(7) El veto puede levantarlo el Bundestag por mayoria absoluta.
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MANDATO DE LOS SENADORES EN EL
DERECHO HISTORICO ESPANOL

Const. Mandato Disol. Renovacién Vitalicios Razon del cargo
1837 9 No Por tercios No Hijos del Rey
con CD + 25 a.
1845 - No Permanente Si Idem.
1856 12 No Por cuartos No Idem
con CD
1869 12 Si Por mitad No No
con CD
1876 10 Si(1) Por mitades Siy Hijos del Rey
Altos + 25 a.
Cargos
1931 (2) 8 No Por mitades No No
NOTAS:

(1) No se practico,

(2) Solo en el proyecto de la Comision Juridica Asesora, Senado corporativo al
estilo irlandés no aceptado por las Constituyentes, el Voto Particular de supresién
pedia, en su caso, una imitacién del Conséjo Federal aleman integrado sélo por
miembros de los Gobiernos Regionales.
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MANDATO DE LOS SENADORES EN EL
CONSTITUCIONALISMO EUROPEO

Reino Unido

Igual a Camara 4 afios Bélgica Eleccién
Baja simultanea
Holanda Idem
(desde 1983)
Suiza (*) Idem
5 anos Italia (**) Eleccién
simultanea
Irlanda Idem
Mayor Camara 6 afios Holanda Renovado por
Baja (h. 1983) mitad cada 3
9 afios Francia Renovacién 1/3
cada 3 (**%)
Senadores - Ttalia 5 designados por
vitalicios cada Pr. Rep.

Ilimitado, nombra-
dos Corona

nea la eleccion.

tercios cada dos.

(*) Ocho escaiios de 46 se rigen por reglas distintas.
(**) Redaccion original, en la actualidad es idéntico al de la Camara y simulta-

Ligados a otro - Austria Segiin Asamblea
mandato - RFA del Land
Segun duracion
Gobierno Land
NOTAS:

(***) En Japon, USA y Australia el mandato es de seis afios y la renovacioén par-
cial. En Japén y Australia la renovacion es por mitades cada tres anos, en USA por




