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1. CUESTIONES PREVIAS

Han transcurrido ya dieciséis afios desde que se promulgd
la Constitucion espanola y me parece que, con las puntualiza-
ciones que sea preciso hacer, todos estamos de acuerdo en que
el saldo de esta experiencia ha sido sensiblemente positivo.
Esa Ley fundamental es hoy el referente basico de nuestro
existir en comun. Y no lo es por casualidad, sino por la buena y
simple razéon de que ha sabido operar como garantia de nues-
tras libertades al tiempo que como cauce para la expresién de
nuestra propia diversidad, incluida, por supuesto, nuestra di-
versidad territorial. Precisamente en este ultimo terreno, es de-
cir, ahi donde toda Constitucién debe tener la habilidad, casi la
«magia», de convertir el potencial de enfrentamiento de una so-
ciedad en simple pluralismo admitido y aceptado, pienso que
hemos avanzado bastante. No porque hayamos llegado al final
del camino (que, como el motivo de estas paginas pone de re-
lieve, esta aun pendiente de muchisimos esfuerzos), sino por-
que, al menos, estamos muy lejos de ese indeseado punto de
partida en el que, durante tiempo, tan solo existieron viejos
desentendimientos y no menos tozudas discrepancias. Tal es,
en mi sentir, el «activo» que hoy poseemos. Y en este marco,
por tanto, creo que hay que situar el tema que nos ocupa, esto
es, la posible reforma constitucional del Senado.
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Admitido, pues, que, conforme al planteamiento anterior,
ésta es una auténtica cuestion de Estado en la que lo que esta
en juego es nada mas y nada menos que el correcto ajuste ins-
titucional de nuestra propia diversidad, pienso que no resulta-
ra impertinente que considere que, antes de entrar en ningu-
na precision sobre el futuro Senado, seria oportuno que nos
pusiéramos de acuerdo sobre algunos extremos fundamenta-
les. {Cudles son para mi esos presupuestos minimos sin cuya
puntualizacion seria imprudente entrar a hablar siquiera de la
aludida reforma? Pues estimo que serian cuatro, no atinentes
todavia al fondo de la cuestién, pero si relevantes para el re-
sultado que se persigue. Veamos cada uno de ellos.

1.1. (¢Es posible eludir la reforma constitucional?

El primero de dichos presupuestos hace referencia al grado
de conviccién con el que creo que deberiamos asumir el hecho
mismo de la reforma, ya que, sin duda, la primera premisa para
resolver bien las multiples cuestiones que la modificaciéon cons-
titucional del Senado plantea, es estar persuadidos de que di-
cha reforma es necesaria. Digo esto porque en el momento ac-
tual estamos asistiendo a bastantes vacilaciones (1) e incluso a
posicionamientos verdaderamente paradojicos en torno a este

(1) Hay que decir que, entre quienes no ven con claridad la reforma de la
Constituciéon como via para actualizar el Senado, se incluyen nombres de bas-
tante prestigio. Esa es, por ejemplo, la posicién de FRANCISCO TOMAS Y VALIEN-
TE, que insiste en ello por razones de oportunidad politica (la reforma, dice, se-
ria complicada en un momento de crispacién como éste), o de ANDRES DE BLAS,
Catedratico de Ciencia Politica de la UNED, o de JUAN GONZALEZ ENCINAR, Cate-
dratico de Derecho Constitucional de Alcalad de Henares. La opinién de todos
ellos se encuentra en La reforma del Senado, libro que recoge el debate cele-
brado en el Centro de Estudios Constitucionales el 21 de septiembre de 1994
para hablar sobre este tema (Madrid, 1995). También afirma ultimamente que
no ve la necesidad de reformar la Constitucién JOSE ANTONIO PORTERO: «Con-
tribucidn al debate sobre la reforma del Senado», en Revista de Estudios Politi-
cos, num. 87, enero-marzo 1995; pags. 104-105.

a
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tema (2). Resulta que algunos grupos que en otro tiempo vie-
ron como un riesgo la reforma constitucional son hoy quiza sus
mejores impulsores y, por el contrario, muchos de quienes en
su dia defendieron que era inevitable la reforma de nuestra Ley
fundamental para alcanzar un Senado finalmente operativo,
hoy se muestran reacios a dar este paso y aun parecen conside-
rar mejor opcion la de permanecer durante tiempo indefinido
en el simple terreno de la reforma reglamentaria o, lo que es lo
mismo, en la actual experiencia de la Comisiéon General de las

Comunidades Auténomas, nacida de la reforma del Reglamento
del Senado.

No es, pues, gratuito que crea que debemos comenzar por
aclararnos al respecto, esto es, por depurar nuestras ideas so-
bre la propia necesidad de reformar la Constitucién.

Por si ayuda a avanzar en el logro de dicha claridad, diré
que, en mi criterio, la reforma constitucional es una buena op-
cién a la que hay que ir convencidos de su necesidad y de su
ineludible coherencia. Y explicaré en seguida mis razones, sin
cuyo anadido esta afirmacién no valdria nada.

Pienso sencillamente, que esa es la unica forma que existe
de alcanzar una Segunda Camara distinta de la que tenemos.

(2) A esa situacion «paradéjica» que se describe en el texto ha aludido al-
guna vez el diputado socialista BERNARDO BAYONA, con la buena informacion
que le da el haber sido Presidente de la Ponencia que reformo el Reglamento
del Senado parar crear la Comisién General de las Comunidades Auténomas.

En el debate al que se refiere la nota anterior, decia: «Se da una paradoja
en este momento, en visperas del debate entre el Presidente del Gobierno y
los Presidentes de las Comunidades Auténomas. Cuando ya esti lanzada ante
la opinion publica la pregunta qué hacer del Senado en el futuro, parece que
quienes mas estaban promoviendo la necesidad de un Senado territorial son
ahora quienes menos interés tienen. En definitiva, coincide, en lineas genera-
les, que el funcionamiento de una Camara territorial les entusiasma menos
precisamente a quienes estan mas comprometidos en gobernar en las Comuni-
dades Auténomas. Esto sucede incluso dentro de cada partido, no estoy ha-
ciendo solamente una distincion entre partidos nacionalistas y partidos im-
plantados en todo el territorio espanol...» (pags. 340-341).
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Sin duda, la actual Comisiéon General de las Autonomias es un
intento bienintencionado de caminar en la buena direccién,
pero sera siempre un intento ortopédico y, por consiguiente, li-
mitado. Y es légico que sea asi, ya que la misma esta hecha con
aquellos mimbres (los del Senado actual) de los que precisa-
mente decimos que no sirven para hacer el cesto que buscamos
(esto es, el Senado de las Autonomias). Para decirlo con mayor
claridad, pienso que cuando aludimos a dicha Comisién como
una especie de obligado campo de pruebas previo a la futura
reforma constitucional del Senado, nos equivocamos de medio
a medio. Al menos, olvidamos algo tan elemental como que
s6lo es posible hablar de un auténtico ensayo si éste se plantea
sobre presupuestos realmente «ensayables», esto es, si se ponen
en juego elementos semejantes o préximos a aquellos sobre los
que debe quedar montada después la experiencia definitiva. Po-
demos hacer lo que queramos, pero con el actual Senado de
composicién prevalentemente provincial nunca conseguiremos
otra cosa que fingir o forzar ciertos procesos que, por defini-
cién, exigen la presencia de otros participantes (3). Al menos
para mi las cosas son asi, y ésta es la razén por la cual conside-
ro ineludible la reforma constitucional (4).

Anadire tan sélo que no creo que deba jugar contra este
planteamiento el prejuicio, bastante extendido, que asimila «re-
forma de la Constitucion» con «inestabilidad constitucional».

(3) Pedro Cruz ha aislado los que él considera los tres problemas reales
del Senado actual, y uno de ellos «es el de la homogeneizacion. El actual Sena-
do padece —dice- una cierta esquizofrenia, en la medida en que una pequena
parte del mismo si responde a la estructura autonomica, en tanto el resto del
mismo la ignora». Vid. P. CRuz: «Una nota sobre el Senado como Camara de re-
presentacion territorial», incluido en J. CANO y A. PORRAS: Parlamento y consoli-
dacion democrdtica, Madrid, 1994, pag. 45.

(4) Ya en otras ocasiones he defendido esta misma postura. Vid. mi inter-
vencién en la mesa redonda sobre la reforma del Senado, incluida en el name-
ro 3 del Anuario de Derecho Constitucional v Parlamentario, Murcia, 1991. Tam-
bién, con una formulacién casi coincidente, en ANGEL GARRORENA: «(Reforma
del Reglamento del Senado o reforma del Senado?», en Anales de la Facultad
de Derecho, Universidad de Murcia. Afio 1992-94, num. 12.



12 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Las mas de las veces nada es menos exacto. Alemania —por acu-
dir a un ejemplo evidente y casi extremado— ha modificado su
Ley fundamental en varias decenas de oportunidades (en oca-
siones, mas de una vez en un mismo ano) (5) y la consecuencia
que de ahi se ha derivado ha sido tan s6lo la mayor calidad de
dicha Constitucién.

1.2. C¢Hay algo que impida seguir ensayando desde
la Constitucion?

Lo que si seria, en cambio, oportuno es puntualizar de
inmediato el exacto sentido en el que deberiamos percibir y
actuar di¢ha reforma constitucional, esto es, el espiritu con el
que deberiamos ir a ella. Creo que hariamos muy mal si consi-
deraramos que, porque operamos desde la Constitucion y no
desde la simple reforma reglamentaria del Senado, nos enfren-
tamos a una tarea mucho mas requerida de acierto, esto es,
que ya no estamos en el terreno del «ensayo», como cuando
operabamos desde la actual Comision General de las Autono-
mias, sino ante algo mucho mas definitivo y, por tanto, mucho
menos susceptible de ver aplicado sobre si el método de prue-
ba y error.

Ya entiendo la condicién diferente y fundamental que la
norma constitucional tiene, y no estoy defendiendo ningun
tipo de desconsideracion respecto de la misma. Lo que quiero
decir es que magnificar en exceso la eminencia de dicha nor-

(5) Baste recordar, por ejemplo, que la Constitucién alemana fue reforma-
da dos veces en 1993: el 28 de junio, para modificar el articulo 16 sobre dere-
cho de asilo, y el 20 de diciembre, para modificar los articulos 73, 80 y 87, asi
como para afiadir los articulos 106,a y 143,a, todos ellos referidos al reparto te-
rritorial de competencias en materia de ferrocarriles. Seis meses antes, el 14
de julio de 1992, habia sido también reformado el articulo 87,d,1 sobre compe-
tencias en trafico aéreo. A todas luces, pues, estamos ante una manera muy
distinta de entender qué es y para qué sirve la reforma constitucional; en Ale-
mania es un atil instrumento de constante adecuaciéon de la norma a la vida, y
nadie se asusta por ello.
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ma puede ser también una forma de no entender de modo
adecuado su virtud y su funcién. Una Constitucion es, desde
luego, el acuerdo de una comunidad sobre los fundamentos
de su propia existencia en comun. Pero es ingenuo creer que
esos fundamentos deben ser tendencialmente estaticos, de tal
modo que el miedo a tener que volver sobre ellos acabe ejer-
ciendo sobre nosotros un cierto efecto paralizante. En gran
medida, lo contrario es lo exacto. Una comunidad existe en la
constante y dinamica busqueda de sus propias formas de
acuerdo en lo fundamental. Y la Constitucién no es sino la
norma desde la cual se instrumenta, asume y certifica dicha
busqueda. Asi lo prueba repetidamente la experiencia compa-
rada. Por no ir a ejemplos histéricos y hablar tan sélo de reali-
dades que nos son mucho mas préximas, las reiteradas refor-
mas de la Constitucién belga en los ultimos decenios no son
sino un prolongado y tanteante proceso de indagacién de sus
propios fundamentos como comunidad, sin que a ningun bel-
ga le haya parecido jamas que este ensayar desde la Constitu-
cién sea algo ilégico o disparatado. Y si nos centramos en el
problema de las Segundas Camaras, habria que recordar aqui,
como hace alguno de los comentaristas de la Ley Fundamental
de Bonn, que los autores de dicha norma constitucional duda-
ron mucho al redactar los cuatro preceptos que en la misma
regulan ese Bundesrat (6) hoy tan estimado por todos; senci-
llamente, lo que los constituyentes alemanes hicieron en aquel
momento fue tan sélo dejar de optar por una de las férmulas
topicas y ya ensayadas de Segundas Camaras y aceptar el ries-
go de equivocarse.

Nada hace, pues, pensar que nosotros debamos tener supe-
riores exigencias de acierto. En definitiva —-no hay que olvidar-
lo— los resortes de la reforma constitucional siguen estando,

(6) HERMANN VON MANGOLDT: Das Bonner Grundgesetz, primera edicién
1953, pag. 262. Mangoldt participo en la asamblea constituyente que redacto la
Ley Fundamental de Bonn, y recuerda que los preceptos referidos al Bundes-
rat fueron «una de las partes mas controvertidas» durante dicho proceso de
elaboracién.
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por definicién, bajo la voluntad correctora del constituyente.
Nada impide, por tanto, que desdramaticemos la cuestion y
consideremos que seguimos en el terreno del ensayo, esto es,
de la busqueda de nuestras formas fundamentales. Lo tnico
que sucede es que, una vez reformada la Constitucion, podre-
mos experimentar sobre unos presupuestos mas adecuados al
fin que se persigue. Nada menos que eso. Pero también nada
mas.

¢Quiere ello decir que, porque pensamos que hay que ir a
la reforma constitucional con esta mentalidad, estamos defen-
diendo algo asi como la reforma constitucional permanente e
indefinida? Nada mas lejos de ello.

Pero, para que esto pueda entenderse mejor, debo entrar en
la tercera puntualizacion anunciada.

1.3. Sobre la técnica legislativa a utilizar en la reforma

El tercer aspecto de la reforma respecto del cual seria posi-
tivo que tuviéramos las ideas aceptablemente claras afecta a la
técnica legislativa utilizable en la misma. Que sea necesario re-
formar la norma constitucional y que ésta sea un instrumento
apto para plantear desde ella la busqueda de un nuevo Senado
no significa que debamos amarrarlo todo desde la propia Cons-
tituciéon. Pretender esto ultimo seria sencillamente un error.
Y, sin embargo, en el l6gico afan de ofrecer un diseno del Sena-
do al que nada escape, puede que ese sea un riesgo en el que
terminemos cayendo. Seria tal vez entendible; pero desde luego
no seria lo mas prudente. Los juristas solemos olvidar con fre-
cuencia que Dante incluyd a Justiniano en el Paraiso precisa-
mente por su sabiduria a la hora de reducir el Derecho a tan
solo las normas necesarias, al tiempo que envio al Purgatorio a
los legisladores de Florencia, su ciudad materna, por dictar tan
sutiles y farragosos decretos «que los que se hacian en octubre
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nunca llegaban a noviembre» (7). Estaria bien que, a la hora de
reformar nuestra Ley fundamental, procuraramos aproximar-
nos mas a Justiniano que a los legisladores florentinos. Quiere
ello decir que a la Constitucién tan sdlo deberian llevarse los
minimos imprescindibles al disefio estructural y funcional del
nuevo Senado, dejando generosamente para el Reglamento de
dicha Camara el grueso de su regulacion, ahi incluido todo el
detalle sobre los mecanimos en que deba concretarse aquel es-
cueto referente constitucional. Si lo hacemos de este modo, no
sélo estaremos utilizando una técnica legislativa correcta. Esta-
remos ademas (que a la postre es lo que importa) facilitindo-
nos a nosostros mismos la vida en la medida en que tendremos
a nuestra merced la posibilidad de reajustar bastantes piezas
del modelo sin tener que tocar de nuevo para ello las normas
constitucionales. Es a esto a lo que me referia cuando decia
hace un momento que ensayar desde la Constitucién no tiene
por qué implicar la frecuente reforma de la misma. Puede que
si tengamos que llegar hasta ahi en alguna otra ocasion; y ya
sabemos que eso no es en absoluto algo terrible. Pero esa posi-
bilidad sera ademas tanto menor cuanto mas inteligentemente
austeros sepamos ser a la hora de llevar el nuevo Senado a la
norma constitucional.

Innecesario es decir que en esta «economia normativa» que
propongo va incluida la sensatez de no afectar mas que a cier-
tos preceptos del Titulo III de la Constitucién espafiola, asi
como a sus concordantes en otros lugares, sin cuestionar a par-
tir de aqui el modelo total del Estado de las Autonomias (8).

(7) DANTE: Divina Comedia (1321), Purgatorio, canto VI, Paraiso, canto VL.

(8) El profesor Aja ha insistido también en esta necesidad de «acotar el
objeto de la reforma» y ha recordado que ya en otras ocasiones hemos logrado
avances en nuestro modelo autonémico precisamente porque no hemos pues-
to en cuestion cosas distintas de las que se discutian. Acotar el objeto de la re-
forma, ha escrito, «me parece una condicién elemental, porque no se puede
cuestionar toda la estructura del Estado al mismo tiempo. Como ejemplo, la
reforma del 15 por 100 del IRPF se aprobo sin cuestionar todo el Estado auto-
némico. También se hizo la ampliacién de competencias del 143 CE y no se
cuestiond todo el Estado Autonémico. Se puede aprobar también la reforma



16 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Y ello porque me parece que abrir esta ultima posibilidad es
tan s6lo una forma indirecta de complicar la reforma del Sena-
do y, a la postre, de no quererla.

1.4. Multilateralidad y bilateralidad en nuestro
Estado compuesto. Su influencia sobre la reforma
constitucional del Senado

En fin, creo que hay una ultima cuestiéon sobre la que es ne-
cesario hablar, si de verdad se desea llegar con fruto a la refor-
ma del Senado. Me refiero a la evidencia de que, para contar
con un auténtico Senado concebido como Camara de las Auto-
nomias, es preciso que todas las Comunidades Auténomas asu-
man a fondo las exigencias de multilateralidad que comporta
una Camara de este tipo. Esta claro que si los autores de la re-
forma lograran disefiar el mas sensato y bien concebido de los
Senados, pero después, en la practica, las Comunidades Auté-
nomas prefirieran seguir resolviendo sus asuntos fundamenta-
les a través de la relacion bilateral con el Gobierno (9), la vida,

del Senado sin cuestionar el resto del Estado Autonémico. Ese sera un elemen-
to positivo para avanzar en el desarrollo del Estado autondmico sin introducir
interrogantes sobre el conjunto». Vid. La reforma..., op. cit., pag. 311.

(9) La inclinaciéon del modelo actual a la bilateralidad, con claro detri-
mento de la necesaria multilateralidad del sistema, se manifiesta de muy di-
versas formas, desde el dato obvio de que, en casi veinte afos, todos los conve-
nios celebrados por las Comunidades Autonémas (excepto dos o tres) sean bi-
laterales, hasta la tendencia de ciertas Comunidades a plantear su comunica-
cién con Madrid como una «relacién de Estado a Estadon».

Que el tema afecta, y muy directamente, a la viabilidad del futuro Senado
lo prueban, por ejemplo, de una forma bastante extremada, las declaraciones
del portavoz del Grupo nacionalista vasco en la actual Comisién General de
las Comunidades Auténomas para quien dicha Comisién «sitiia en un saco co-
mun a nacionalidades y regiones y difumina la singularidad vascan»; la cita esta
tomada de IGNACIO SANCHEZ AMOR Yy, en concreto, de su trabajo titulado: «El
Senado y las Comunidades Auténomas. Crénica de un desencuentro», incluido
en La reforma del Senado, op. cit., pag. 97. Y va de suyo que lo que se dice de la
actual Comisién de las Autonomias, se dirfa con mayor razén —siguiendo idén-
tica légica— de un Senado que fuera realmente integrador de la multilaterali-
dad del modelo.
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esto es, las cuestiones que efectivamente interesan a nuestro
Estado autonoémico, seguirian quedando llamativamente fuera
del citado marco institucional. Y me parece que, para lograr
tan frustrante resultado, seria mejor dejar incluso las cosas
como estan.

Ahora bien, una vez dicho esto con toda la rotundidad que
sin duda es preciso hacerlo, debo apresurarme a puntualizar el
exacto alcance de mis palabras a fin de no provocar mas equi-
vocos de los necesarios. Y aun de estos quisiera que se produje-
ran los menos posibles. Pienso que subrayar la correlacién que
existe entre multilateralidad del sistema y Senado de las Auto-
nomias es tan sélo llamar la atencién sobre la légica dltima que
debe presidir esta reforma constitucional, si se desea que tenga
éxito. Pero en absoluto considero que ello deba suponer la
practica desaparicién de las relaciones bilaterales dentro del
modelo. Pretender esto no sélo seria un error; seria ademas im-
posible, ya que determinadas cuestiones, por su propia sustan-
cia, no pueden recibir mas que un tratamiento bilateral.

Si se me permite expresar lo que pienso de forma mas pre-
cisa, dirfa que mi modo de ver las cosas tiende mas bien a
creer que el proceso que ahora iniciamos va a requerir un cla-

Mucho mas ponderada, realista v compartible nos parece la opinién expre-
sada por ENRIC ARGULLOL, Catedratico de Derecho Administrativo en la Univer-
sidad Pompeu Fabra de Barcelona, en el debate que recoge la obra anterior-
mente citada (pag. 286). Recuerda alli dicho autor que el articulo 2 de la Cons-
titucién garantiza determinados hechos diferenciales histéricos o nacionales, y
anade que: «Esta determinacién constitucional impide monopolizar en el Se-
nado las relaciones entre Estado y Comunidades Auténomas, aunque evidente-
mente habra de ser un escenario privilegiado de las mismas. Convertir al Se-
nado en una Camara auténticamente territorial, que asegure la presencia de
las Comunidades Auténomas, no ha de significar que ésta sea la unica via de
relacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas, sino que junto a esta
forma de participacién y de intervencién deberan mantenerse procedimientos
bilaterales, precisamente para responder a la geometria variable que ofrece
nuestra realidad. Ignorarla puede conducir a soluciones menos aptas, y que a
lalarga den peor resultado.»
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ro esfuerzo de generosidad a dos bandas. Quienes hasta este
momento han mostrado una cierta propension a establecer un
dialogo a dos con el Gobierno central, sin abandonar esa corre-
laciéon, tendran que aceptar la logica que supone resolver en el
Senado, y como multilaterales, las cuestiones que tengan como
parte a mas de una Comunidad. Por la otra banda, quienes a
veces han visto con desconfianza la singular relaciéon de alguna
Comunidad con el Gobierno deberan admitir como normal ese
«plus» de bilateralidad, anadido a la bilateralidad comun, del
que, en razon de sus «hechos diferenciales» y de su historia,
ciertas Comunidades son acreedoras. Sin esta doble disponibili-
dad, pienso que, aunque el Senado tuviera una composicion
mas conveniente que la actual, seguiriamos corriendo el riesgo
de no ver entrar en sus salones la parte de la vida que realmen-
te importa a nuestro Estado de las Autonomias. Y eso (que es
lo que nadie desea) hay que saber que sucederia aunque el dic-
tamen sobre un par de leyes o la celebracion de alguna sesién
solemne ayudaran a disimular dicho vacio.

2. MODELO POR EL QUE SE OPTA:
EL Senapo como CAMARA DE LAS AUTONOMIAS

Pero dejemos atras cuanto afecta a los presupuestos de la
reforma. Con toda seguridad, es tiempo de que pasemos ya a
ocuparnos de su fondo. Y, si se me permite, quisiera comenzar
a hacerlo partiendo de una cita que se nos ha hecho comun y
casi topica cada vez que queremos llamar la atencién sobre la
necesidad de que nuestro discurso sea riguoroso. La cita perte-
nece a Lewis Carroll, que ademas de ser autor de Alicia en el
pais de las maravillas era un logico-matematico nada falto de
criterio, y remite a aquella pagina en la que Alicia pregunta al
Gato de Cheshire qué camino debe tomar, a lo que el Gato res-
ponde: «Eso depende de a dénde quieras ir». En realidad, no es
muy distinto el planteamiento que nosotros debemos hacernos
a la hora de comenzar a pensar nuestro nuevo Senado. Partir
de una premisa semejante (no por aparentemente obvia, menos
olvidada muchas veces) creo que puede protegernos incluso de
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ciertos preocupantes errores que ya han empezado a aparecer,
el menor de los cuales no lo es el mostrarnos frecuentemente
mas preocupados por la composicion y estructura del futuro
Senado que por sus funciones. En mi criterio, saber quiénes
pueden integrar el Senado, es —como en el didlogo de Lewis
Carroll- tan s6lo la consecuencia de saber a dénde queremos
ir, esto es, de decidir antes qué tipo de Segunda Camara quere-
mos tener y para qué deseamos utilizarla.

Esa es, pues, la cuestiéon que debemos empezar a dilucidar.
Y ante ella pienso que caben tres respuestas basicas. Podemos
querer un Senado que sea tan so6lo una Camara de segunda lec-
tura, llamada por tanto a repetir, revisdndolo, todo el trabajo
del Congreso. Podemos querer una Camara especializada en la
defensa de los intereses autonémicos, pero abocada a cumplir
primordial y casi exclusivamente dicha tarea a través de su in-
tervencion en la elaboracién de las leyes. Y podemos, finalmen-
te, aspirar a un Senado que sea sede institucional para el trata-
miento de las multiples cuestiones que afectan hoy al Estado
autonomico, tengan éstas formato legislativo o dejen de tenerlo.

¢Cual de esas tres féormulas puede resultar mas funcional
para nuestra convivencia? Pues mi criterio se inclina decidida-
mente por la dltima de tales posibilidades. Pienso que no ne-
cesitamos para nada una simple «Camara de reduplicacion»
del Congreso, entorpecedora y retardataria. Como tampoco
me parece que la mejor respuesta a nuestras carencias actua-
les —con ser ya un paso en el buen camino— sea una Camara
territorial especializada en considerar los problemas autono-
micos «sub especie legis», es decir, tan sélo a través del anali-
sis de las leyes que afectan a las Comunidades Auténomas. En
el momento actual, y teniendo en cuenta el grado de desarro-
llo de nuestro Estado compuesto, lo légico es llevar al Senado
todas aquellas cuestiones relativas a las Autonomias que re-
quieran un tratamiento institucional y, por tanto, una puesta
en comun. El Senado como Camara de las Comunidades Auto-
nomas, llamada a conocer de las leyes en la parte en que éstas
tengan un contenido autondémico, pero abierta también a rea-
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lizar otros cometidos (como bien pudieran ser la atencién a
las relaciones de cooperacion y conflicto, tan frecuentes en el
Estado autonémico, o la incorporacion de las Comunidades
Auténomas a las relaciones con la Unién Europea) parece ser
una opcién mas adecuada a la realidad presente de nuestro
modelo de Estado.

Sélo querria afiadir que esta opcion (si finalmente nuestras
Cortes se inclinan por ella) obliga a ser coherentes con lo deci-
dido, esto es, a no pensar después la composicién del Senado
de manera que las voluntades presentes en la Camara no coin-
cidan con las que realmente existen en las Comunidades Auté-
nomas y pueden adoptar acuerdos en nombre de ellas. No tie-
ne mucho sentido encomendar al Senado tareas que suponen
el encuentro entre Comunidades para que, después, la voluntad
que alli se exprese no sea la efectiva en cada Comunidad. La
estructura del Bundesrat aleman estd pensada para evitar este
riesgo. Pero no hay que creer que todo se reduce a copiar mi-
méticamente dicha férmula. Tal vez, utilizando sus propias
experiencias, cada pais pueda encontrar caminos sugerentes
que conduzcan al mismo resultado.

Intentando, pues, ser fiel a lo que digo, esto es, a la coheren-
cia debida con el Senado que se desea, entro a ver ya cual po-
dria ser la estructura y cuéles las funciones de dicha Camara.

3. ESTRUCTURA DEL SENADO

3.1. Composicion de la Cdmara

En relacion con la futura estructura del Senado, creo que
existe un acuerdo bastante generalizado en seguir pensandolo
como Camara de representacion territorial. Y a estas alturas
del desarrollo de nuestro modelo de Estado no deberia ser
preciso anadir ademds ningtn tipo de consideraciones sobre si
el territorio a representar en dicha Camara lo son las Comuni-
dades Auténomas o lo son las provincias. Sin embargo, dado
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que algunas propuestas se inclinan todavia hoy a favor de un
sistema mixto en el que la provincia continuaria estando pre-
sente como circunscripcién para la eleccién directa de senado-
res (10), parece necesesario puntualizar las disfunciones que
ello podria seguir produciendo en la vida de dicha institucion.
La principal de ellas, y muy clara, es que, por ese canal, el
Senado no acogeria ni podria poner en funcionamiento la vo-
luntad diferenciada, y por tanto operativa, de las diecisiete Co-
munidades. Recibiria tan sélo, como ahora, un espectro plural
de presencias de claro signo ideoldgico, idéntico, por tanto, al
que ya existe en la Primera Camara. Entiendo que esto tiene es-
casa importancia si después el Senado no va a cumplir auténti-
cas tareas autondémicas y se va a limitar a revisar la legislacion
del Congreso. Pero si se desea hacer de dicha Camara la sede
reservada a la expresién de los intereses y a la canalizacién de
los encuentros propios de un Estado compuesto, entonces es
claro que la presencia de la provincia en el Senado sélo puede
desvirtuar el modelo.

Planteado y concebido, pues, el Senado como Camara de las
Comunidades Auténomas, expresion que el articulo 69,1 de la

(10) Tal es ¢l caso, por cjemplo, del provecto de Senado elaborado por
Fraga y expuesto primero en su discurso sobre el Estado de la Comunidad
Auténoma de Galicia, de 1993, y después (con leves variantes) en un detalladi-
simo documento aparecido en 1994, al cual remitimos las referencias que aqui
se hacen. Dicho proyecto mantiene los senadores provinciales (reduciéndolos
a tres por provincia), al tiempo que aumenta el namero de senadores autono-
micos fijandolos en doble niumero que el de provincias por Comunidad. La
consecuencia, de todos modos, sigue siendo un numero mayor de senadores
provinciales (158, elegidos por sufragio directo) que de senadores de proce-
dencia autonémica (131 elegidos por los Parlamentos autonomicos). Y ademas,
un enorme desequilibrio en la presencia de las distintas Comunidades; por
cjemplo, Castilla-Leén tendria 48 senadores, donde otras Comunidades conta-
rian sélo con 6. Vid. MANUEL FRAGA: El Senado como Cdmara de representacion
territorial, 1994, pag. 60.

También mantiene a los senadores provinciales (cuatro por provincia,
como ahora) PEREzZ LLORCA, en su comparecencia ante la Ponencia para la
reforma constitucional, de 1 de febrero de 1995.
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Constitucién haria bien en introducir, ¢quiénes deben integrar
nuestra Segunda Camara?

Pues, en mi opinién, una composicion adecuada y funcional
del Senado podria basarse en los siguientes criterios:

a) En primer lugar, habria que admitir la figura del Sena-
dor por derecho propio, categoria que quedaria atribuida
unicamente a los Presidentes de las diecisiete Comunidades
Auténomas.

b) A su lado, seria muy conveniente introducir una figura
original: la del Senador sustituto, pensada tan sélo para operar
respecto de los Presidentes comunitarios, en su faceta de Sena-
dores. La condicién de Senador sustituto no se poseeria a titulo
personal, sino tnicamente en virtud de la habilitacién hecha
por el Presidente de la Comunidad, Senador de pleno derecho,
a quien deba reemplazarle en cada caso y para tarea concreta.
Dicha habilitacion sélo podria hacerla el Presidente autonémi-
co a favor de los miembros de su Consejo de Gobierno, no te-
niendo que concretarla en un solo consejero y para siempre
sino, antes bien, pudiendo realizarla en cada caso y para cada
actividad en aquel miembro del Gabinete que poseyera la co-
rrespondiente competencia material. La virtud de esta férmula
parece estar clara: los Presidentes comunitarios tendrian asi si-
tio en el Senado, como no puede ser menos; podrian intervenir
por tanto, siempre que lo desearan, en sus debates y en sus vo-
taciones; pero, en la medida en que no es esperable ni légico
que eso suceda con frecuencia, a su través y en su suplencia se
filtrarian y adquiririan ademas presencia en las Camaras —que a
la postre, es lo que importa— los demas miembros de su Go-
bierno. Con ello se haria posible la existencia de encuentros
sectoriales especializados dentro del Senado en los que podrian
tener plena participacién los responsables de la materia corres-
pondiente en cada Comunidad. Sin embargo, ello no habria su-
cedido —como en cambio ocurre en el Bundesrat aleman-— al
precio de que los Gobiernos regionales copen toda la composi-
cién de la Camara. Aqui esa presencia consumiria tan sélo un
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escano por Comunidad, bien que éste dotado de una adaptabi-
lidad a las distintas situaciones que puede ser la verdadera uti-
lidad de dicha figura.

c) A partir de aqui, el resto de los Senadores deberan ser
designados por las Comunidades Auténomas en la forma que
después se dira. El problema fundamental a decidir en este
punto es, por ahora, la determinaciéon del numero de Senadores
que deba corresponder a cada Comunidad, cuestiéon en la que
las dos férmulas comunmente utilizadas nos son conocidas. O se
opta por el «principio de representacion igual» y se concede un
numero idéntico de Senadores a todas las Comunidades, como
hacen las Constituciones de los Estados Unidos y de Suiza, o
nos inclinamos por el «principio de representacién escalonada»
y modulamos ese nimero con un correctivo que atienda tam-
bién, en parte, a la poblaciéon de cada territorio, como suele su-
ceder en los Estados compuestos del area germanica (11).

Esta es la cuestién. Y, a mi juicio, la respuesta adecuada a la
misma no deberia plantear demasiadas dificultades, aunque
probablemente terminemos discutiéndola mucho, como ha su-
cedido en la experiencia de cuantos Estados compuestos o fe-
derales han tenido que tomar tal decisiéon antes de ahora. Esta
claro que soélo la representacién igual para todos los Estados es
un «principio territorial», es decir, tiende a representar territo-
rios en su compartida y comun identidad como tales. La des-
proporciéon en el numero de habitantes pertenece al terreno de
la representacién de individuos, esto es, de la representacién
poblacional, y consiguientemente tiene su lugar adecuado en la

(11) Como es bien sabido, la primera Constitucién federal del mundo, la de
los Estados Unidos, de 1787, optd por la representacion igual de los Estados.
También la Constitucién de Suiza. Y asi parecia correponder a la logica del
modelo. Hasta que la Constitucion de 1871 del Reich aleman abrié la practica
de una representacion escalonada, bajo la clara presion de Prusia y de los
grandes Estados. Desde entonces se ha convertido en un signo diferencial del
federalismo germanico, y desde ahi —para bien y para mal- se ha exportado a
otros lugares.
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Primera Camara. La unica razén por la cual se suele plantear la
conveniencia de ponderar en proporcién a la poblacién el nu-
mero de miembros de la Camara ha obedecido siempre al inte-
resado deseo de los grandes Estados de reforzar su posicién
institucional frente a los pequenos, aunque ello contradiga la
logica mas elemental del modelo. Presumiblemente, esto va a
volver a suceder en el debate sobre la composiciéon de nuestro
futuro Senado. Y es muy probable que también aqui las Comu-
nidades mayores impongan sus planteamientos a las pequenas.
Sin embargo, ello no restard un apice de verdad a la superior
coherencia que comporta el recurso al «principio de represen-
tacion igual», o «tendencialmente igual», cuando se trata de
establecer la composicion de las Camaras territoriales.

Viniendo ya a nuestro Senado, y persuadido de la logica de
cuanto arriba se dice, sin pretender, sin embargo, extremarla,
me parece que seria admisible un cierto correctivo derivado
del nimero de poblacién de cada Comunidad, siempre que éste
se mantenga en una banda que no rompa en exceso la condi-
cién basicamente territorial del modelo. Esa banda nunca de-
beria ser superior a dos puntos, si no queremos que el Senado
termine siendo el Congreso y deje de ser un foro para la comu-
nicacién entre Comunidades. Segun ello, mi propuesta (vid.
cuadro adjunto) seria atribuir seis Senadores a las Comunida-
des Autonémas con menos de dos millones de habitantes (cosa
que sucede en diez Comunidades), siete Senadores a aquellas
que tengan entre dos y cinco millones (situacién que hoy se da
en cuatro de ellas) y ocho Senadores a las Comunidades que su-
peren los cinco millones de poblacion (hay tan sélo tres en el
total de las diecisiete). En fin, Ceuta y Melilla elegirian cada
una de ellas dos Senadores. Creo que ésta es una férmula que
tiene en cuenta las diferencias de tamano, pero sin desvirtuar
con desproporciones injustificadas la comun condicién territo-
rial que todas las Comunidades Auténomas comparten y que
habra que respetar si después se quiere que aflore en la poste-
rior labor del Senado.

d) Finalmente, me parece que deberia atribuirse un «plus»
de representacion, esto es, un Senador mas, a las Comunidades
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COMPOSICION DEL SENADO QUE SE PROPONE

Senadores
Eleg. «Plus»
Presid. Parl. Comunid.
Comunidad Poblacién |Comun. * | Auton. | Histéric. | TOTAL
Cataluna ........ 6.208.598 1 8 1 10
Pais Vasco ...... 2.131.189 1 7 1 9
Galicia ......... 2.812.962 1 7 1 9
Andalucia ....... 7.249.662 1 8 .- 9
Madrid ......... 5.150.399 1 8 - 9
Com. Valenciana | 3.998.841 1 7 - 8
Cast.y Le6n .... | 2.583.574 1 7 - 8
Cast.-Mancha ... | 1.718.242 1 6 - 7
Canarias ........ 1.608.100 1 6 - 7
Aragén ......... 1.204.185 1 6 - 7
Asturias ........ 1.117.762 1 6 - 7
Murcia ......... 1.099.651 1 6 - 7
Extremadura.... | 1.093.942 1 6 - 7
Baleares ........ 778.617 1 6 - 7
Cantabria ....... 539.121 1 6 - 7
Navarra ........ 532.836 1 6 - 7
La Rioja ........ 267.163 1 6 - 7
Ceuta......... .. - - 2 - 2
Melilla ......... - - 2 - 2
Total senadores . 136

* O Senador sustituto.

histdricas. Esa condicién (partiendo para determinarla de lo es-
tablecido por la Constituciéon espafola en su disposicion transi-
toria segunda) la ostentarian tan sélo Catalufia, Pais Vasco y
Galicia, sin que esta acotada lista deba quedar sometida a una
discusiéon siempre peligrosa y distorsionante. Considero que
ésta es una forma de reconocer, aunque sea de modo bastante
testimonial, la condicién diferenciada de tales Comunidades,
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algo que puede ser —que es— de justicia hacer respecto de ellas,
pero que ademas conviene también a las demas Comunidades
Auténomas si ayuda a progresar en la integracién institucional
de todos los participantes dentro del modelo de Estado estable-
cido por nuestra Constitucién.

3.2. Modo de eleccion

Nos quedaria por establecer cémo se eligen los Senadores,
lo que a todas luces tiene una trascendencia que no necesita
ser subrayada, ya que en realidad es aqui —-mas que en la deter-
minaciéon de la composicién del Senado—- donde se decide quié-
nes van a estar presentes en la Camara y, por tanto, con qué
condicién van a poder actuar después en las funciones que se
les encomienden.

Precisamente por ello, no considero que deba utilizarse en
este extremo el sistema de eleccién directa, atribuida a los
propios ciudadanos, ya que mediante él tan sélo es posible al-
canzar un Senado donde cada Comunidad esté representada
por distintas fuerzas politicas en su condicion de tales y en el
que, por tanto, es logico que el trabajo parlamentario termine
siendo organizado por partidos en cuanto estructuras ideolo-
gicas y no por Comunidades Auténomas. Esta es, sin embargo,
la férmula que siguen en la actualidad los Estados Unidos (los
cuales la adoptaron en 1913 mediante la enmienda XVII) (12)

(fZ) En su férmula original, curiosamente, la eleccién la hacian las Legis-
laturas o Parlamentos de los Estados Federados. Interesa subrayarlo porque
esa es la forma de elecciéon que mas adelante vamos a proponer aqui para
nuestro Senado. Las razones por las que en USA no hubo inconveniente en
abandonar hacia 1913 dicho modelo son las que se ponen de relieve en el
texto: al no tener el Senado americano una especializaciéon funcional en base
a intereses territoriales, esto es, al ser sus funciones (salvo concretas varian-
tes que no hacen al caso) iguales a las de la primera Camara, es posible —y
hasta mas democratico— que su eleccidn sea tan popular como la de la Cama-
ra de Representantes.



UNA PROPUESTA PARA LAREFORMA CONSTITUCIONAL DEL SENADO 27

y que igualmente rige hoy en Suiza y en Italia. Y (salvo Italia,
por razones que tienen mas que ver con la totalidad del siste-
ma que con el modo de eleccion del Senado) hay que recono-
cer que su experiencia es positiva. Pero en tales paises es 16gi-
co que asi sea, dado que alli ambas Camaras tienen practica-
mente —salvado algan «plus» en el caso del Senado america-
no- las mismas funciones, sin que les sea preciso, por tanto,
buscar ninguna adecuacién a lo que entre nosotros serian los
cometidos autonémicos de la Camara.

Tampoco me parece trasladable a nuestra experiencia el
modelo del Bundesrat aleman creado por los articulos 50 a 53
de la Ley Fundamental de Bonn y en el cual sus miembros, le-
jos de ser elegidos mediante sufragio, son directamente desig-
nados por los Gobiernos de los propios Estados o Liander, los
cuales les envian ademas a la Camara con un mandato impera-
tivo, impidiendo asi que puedan separarse de sus instruccio-
nes (13). Como es logico, la formula alemana garantiza al maxi-
mo aquello que andamos buascando, esto es, hacer que cada
Estado esté presente en la Camara con una voluntad unitaria,
coincidente con la que detenta el poder en dicho territorio, y
unica que, por tanto, puede adoptar decisiones o asumir com-
promisos en nombre de aquél. Claro que, en estas condiciones,
si es posible concebir a dicha institucién como lugar de conver-
gencia de los Lander y encomendarle funciones que, de otro
modo, serian impensables. Sin embargo, montar la Segunda Céa-
mara de forma tan radical y cerrada sobre los Gobiernos de los
Estados tiene notorios inconvenientes que no cabe desconocer.
En Alemania esa féormula es buena porque asume una larga tra-
dicién germanica segun la cual su federalismo siempre conté

(13) Vid. la obra colectiva Der Bundesrat als Verfassungsorgan und politische
Kraft, Darmstadt, 1974. También, KONRAD REUTER: «Der Bundesrat als Parla-
ment der Landerregierungen», incluido en H. P. SCHNEIDER y W. ZEH: Parla-
mentsrecht und Parlamentspraxis, Berlin-New York, 1989, pags. 1523 y sigs. So-
bre la atencién de Italia al Bundesrat como posible modelo a importar, vid.
LORENZA VIOLINI: Bundesrat e Camera delle Regioni, Milano, 1989, y BARBARA
PEzzINI: 1] Bundesrat della Germania federale, Milano, 1990.
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con una «carga gubernamental» muy fuerte, heredada de su
etapa confederal en la que, como es logico, quienes hablaban
entre si eran los Gobiernos de los Estados (14). No obstante,
entre nosotros esa tradiciéon no existe; e importarla para dise-
far nuestro Senado llevaria, entre otras cosas, a primar en
exceso el papel de los Gobierno regionales en detrimento de
los Parlamentos autonémicos lo que, al final, jugaria contra el
propio Estado de las Autonomias.

De ahi que considere que, para la cobertura del Senado,
debe utilizarse un sistema de eleccion indirecto o de segundo
grado en el que dicha designacion quede confiada a los Parla-
mentos de las propias Comunidades Auténomas (15), formula
que tiene ademas precedentes en la tradicion espanola (16) y
que, curiosamente, estuvimos a punto de adoptar en 1978, ya

(14) Lo ha visto muy bien entre nosotros, € interesa recordarlo, el profesor
Trujillo: «El Bundesrat aleméan —escribe—, modelo que de tanto predicamento
goza entre nosotros, esta estrechamente unido a un singular caracter guberna-
mental que constituye uno de los rasgos tipicos del federalismo germano. Este
caracter tiene una raiz historica que se vincula a la importancia del principio
monarquico en la Constitucién de 1867/71 y a la configuracion de la Alta Ca-
mara como organo colegiado federativo al que se imputa la soberania, que no
reside en el Kaiser sino en el conjunto de los Gobiernos aliados». Vid. GUMER-
SINDO TRUJILLO: «Reflexiones sobre el Senado en 1994», en La reforma del Sena-
do, op. cit, Madrid, 1994, pags. 262-263. Para un enmarque mas general de esta
cuestién, vid. V. ScCHOLL: Der Bundesrat in der deutschen Verfassungsentwick-
lung. Reichsverfassung von 1871 und Grundgesetz, 1982.

(15) La eleccién por los Parlamentos autonomicos es, hasta ahora, la for-
mula sugerida en sus comparecencias por Jordi Solé Tura y Gregorio Peces-
Barba. Miguel Roca dejo abierta la posibilidad de que la legislacién de cada
Comunidad optara entre la eleccion por la Asamblea o la designacién por el
Consejo Ejecutivo. Vid., no obstante, lo que se dice en nota 20.

En la doctrina, optan también por esta via ELISEO AJA: Perspectivas de la re-
forma..., op. cit., pag. 220, DIEGO LOPEZ GARRIDO («El Pais», 12-11-1994) y RAMON
PUNSET: El Senado y las Comunidades Autonomas, Madrid, 1987, pag. 219 y sigs.

(16) Efectivamente, el articulo 52 del Proyecto de Constitucion Federal de
la I Republica Espanola decia que: «Los senadores seran elegidos por las
Cortes de sus respectivos Estados».
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que era la recogida en el Anteproyecto constitucional (17) que
inicialmente se manejo.

Llegados aqui, cabria creer que optamos por el «modelo
austriaco», puesto que (una vez que Estados Unidos abandona-
ron este criterio en 1913) tan sélo la Constitucién austriaca de
1920 mantiene dicha forma de eleccion indirecta confiada a
los Parlamentos de los Estados miembros (18). Sin embargo,
no es del todo esa la férmula a la que aqui intentamos orien-
tar nuestras preferencias, ya que en Austria esa eleccién se
realiza usando un procedimiento proporcional y en el caso del
Senado espanol parece que deberiamos optar por un sistema

(17) Es una curiosidad a veces olvidada (cuando hablamos de la reforma
del Senado y de la posibilidad de convertirlo en una auténtica Camara de las
Autonomias) que el Anteproyecto de 5 de enero de 1978, primer borrador de
nuestra Constitucién, preveia precisamente un Senado basado en las Comuni-
dades Auténomas y elegido por las Asambleas regionales. Su articulo 60, al
que puede tener algan valor que ahora recordemos, decia que:

«1. El Senado se compone de los representantes de los distintos Territorios
Auténomos que integran Espaiia.

2. Los senadores seran elegidos por las Asambleas legislativas de los Terri-
torios Auténomos, entre sus miembros, por un periodo igual al de su propia le-
gislatura, con arreglo a un sistema de representaciéon proporcional y de mane-
ra que se asegure la representacion de las diversas areas del Territorio.

3. Cada Territorio Autéonomo designara diez senadores y otro mas por cada
quinientos mil habitantes o fraccién superior a doscientos cincuenta mil habi-
tantes. Ningtn Territorio Auténomo podra designar un numero de senadores
igual o mayor al doble del numero de senadores que corresponda a otro Terri-
torio Auténomo.

4. Al comienzo de cada legislatura, el Congreso de los Diputados, por mayo-
ria de tres quintos de votantes que represente, al menos, la mayoria absoluta
de la Camara, podra elegir hasta veinte senadores de entre personas que hu-
bieran prestado servicios eminentes en la vida cultural, politica, econémica o
administrativa de Espana.»

(18) Lo que se dice en el texto no es cierto plenamente. La actual Constitu-
ci6én de la Federacion Rusa, de 12 de diciembre de 1993, ha previsto una Se-
gunda Camara, el Consejo de la Federacion, integrado, segun su articulo 95,2,
por dos representantes de cada miembro federado: uno designado por el 6rga-
no ejecutivo y otro por el érgano legislativo territorial. Con todo, hasta ahora
es s6lo un proyecto inaplicado, pues la primera eleccién se ha hecho directa-
mente por la poblaciéon de los distintos territorios.
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muy distinto. No es impertinente traer aqui a colacién las cri-
ticas que los propios constitucionalistas austriacos suelen diri-
gir al Bundesrat o Consejo Federal de Austria, basadas sobre
todo en su modo de eleccién. Segun tales criticas, la Segunda
Camara de ese pais no ha superado la prueba de su utilidad
como Camara de los Lander y vegeta hoy como un 6rgano
bastante vacio de poder porque, pese a ser elegida desde las
Dietas de los Estados —lo que no era una mala opcién—, el em-
pleo de una férmula electoral proporcional para su cobertura
ha impedido (igual que vimos que sucedia en el caso de la
elecciéon directa por los ciuidadanos) que los distintos Lander
tengan en la misma una presencia unitaria. Al Bundesrat aus-
triaco llega por cada Land un espectro tan abierto de opinio-
nes como el que proporcionalmente existe en la Dieta de pro-
cedencia, y es claro que, desde esos presupuestos, no hay
modo de establecer después en la Camara de los Estados un
auténtico didlogo territorial (19). Quienes hablan en ella no

(19) Muy ilustrativo es, por ejemplo, lo que dice Heinz Schiffer, Profesor
de Derecho Constitucional de la Universidad de Salzburgo y prestigioso exper-
to en el tema, autor de Der Bundesrat, Koln, 1955. Para Schiffer, en un trabajo
destinado precisamente a servir de texto de apoyo al debate sobre nuestro
futuro Senado: «En la actualidad reina una gran unanimidad acerca de que el
Bunderat o Consejo Federal no ha superado la prueba en cuanto institucién
llamada a hacer valer la voluntad de los Lander en la legislacion de la Federa-
cion.» Pero lo que nos interesa es saber cudles son, segun él, las causas de ese
fracaso: «Su debilidad —dice sobre ello- se enraiza juridicamente en el modo
de eleccion sus miembros... La eleccion la efectuan las Dietas de los Lander
respetando proporcionalmente la fuerza respectiva de los partidos representa-
dos en las Camaras de los Lander... Esta construccion y los modos de compor-
tamiento politico han hecho que el Consejo Federal caiga completamente bajo
la influencia de los partidos politicos... utilizado en parte como noviciado para
parlamentarios inexpertos o como retiro para meritorios soldados del partido.
De ahi que se recurra maliciosamente al simil ferroviario del Bundesrat como
via muerta de mandatos parlamentarios.» Y anade: «..en la practica la forma-
cion de la voluntad politica del Consejo federal esta guiada predominantemen-
te por consideraciones tactico-partidistas y sélo en escasa medida por los inte-
reses de los Lander.» Ver, HEINZ SCHAFFER: «El Consejo Federal Austriaco:
Derecho Constitucional, practica politica, planes de reforma», en La reforma
del Senado, op. cit, pags. 298-402. Sobre el Bundesrat austriaco, puede verse
también PHILIPPE WAGUET: «Austriche. Le Bundesrat», en MASTIAS ET GRANGE:
Les Secondes Chambres du Parlement en Europe occidentale, Paris, 1987.
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son los Linder; son los partidos, que tan s6lo reproducen el
debate ya habido en la Primera Camara, aunque ahora con mu-
cho menos peso y mucha mas languidez.

Precisamente esto es lo que hace que, en mi criterio, la elec-
cién de los Senadores deban hacerla los Parlamentos autonémi-
cos utilizando un sistema mayoritario y ademas de lista (20).
Creo que, por esta via, cada Comunidad podria hacer llegar al
Senado una voz uniforme, coincidente ademas con la. mayoria
que gobierna en aquélla, sin convertir por esto a la Segunda
Camara en una especie de «Dieta de los Gobiernos» como vimos
que era el Bundesrat aleman y sin recurrir, como alli también
se hace, a la imposicién de un mandato imperativo.

Si esta propuesta pareciera muy extremada y se considerase
oportuno incluir también dentro del Senado la voz de la oposi-
cién existente en cada Comunidad, eso podria conseguirse tan
s6lo con hacer que el sistema mayoritario y de lista utilizado en
dicha eleccién incluyera una clausula de voto limitado o voto
restringido. Cada lista habria de incluir tantos nombres como
puestos de senadores menos uno, debiendo dejar asi el restante
al cabeza de la lista del primer partido de la oposicién. De to-
dos modos, el sistema nunca deberia desvirtuarse ampliando
ese voto limitado a mas de un escano. Puede que sea positivo
que el Senado tenga conocimiento de la existencia de posicio-
nes alternativas alli donde las haya; pero seria un error afectar,
mas alla de esta concesién, el sentido unitario de la voluntad
de cada Comunidad Auténoma. La posibilidad de que la oposi-
cion intervenga e influya en el debate de la politica autonémica
perteneciente a su propia Comunidad puede y debe tener otro

(20) Hay que advertir aqui que ningun proyecto de los citados en la nota
15, pese a inclinarse por la designacién confiada a los Parlamentos territoria-
les, incluye la prevision del sistema mayoritario de lista como forma de elec-
cién por los Parlamentos autonémicos. Esta es, en parte, la originalidad del
proyecto que aqui se disefia; su loégica, muy clara a la luz del ejemplo austriaco,
puede que haya quedado ya de manifiesto en el texto, pero esperamos que se
vea reforzada al hablar de las funciones de la Camara.



32 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

momento y otro formato, como intentamos explicar mas ade-
lante en el epigrafe destinado a tratar las relaciones de los Se-
nadores con sus Parlamentos territoriales.

Naturalmente, la duracién del mandato de los Senadores
quedaria vinculada, a partir de aqui, a la de las legislaturas de
los Parlamentos autonémicos que los eligieron, debiendo con-
siderarse prorrogado dicho mandato hasta su sustitucién por
los nuevos Senadores, toda vez que ahora es imposible la
designacion de todos los miembros de la Camara Alta en una
fecha comun. El Senado pasaria asi a ser una Camara cuasi-
permanente, desvinculada del ritmo de las legislaturas del
Congreso y, como es logico, dado su origen y caracter, no su-
jeta a disolucién.

3.3. Texto de la reforma que se propone

A la vista, en fin, de la argumentacion que procede, estimo
que el articulo 69 de la Constitucion espanola deberia quedar
redactado en los siguientes términos:

«Articulo 69

1. El Senado o Camara de ]las Comunidades Auténomas es
la representacion territorial del Estado.

2. Los Presidentes de las Comunidades Auténomas seran
Senadores por derecho propio. Podran hacerse susti-
tuir, cuando asi lo estimen pertinente, por un miem-
bro de su Gobierno, el cual adquirira, a estos efectos y
mientras desempene dicha funcién, la condicién de Se-
nador sustituto. La citada habilitacién podra hacerse a
favor de distinto miembro del Ejecutivo autonémico
para cada diferente tarea.

3. Las Comunidades Auténomas elegiran seis Senadores
si su poblacién no excede de dos millones de habitan-
tes, siete Senadores si su poblacién esta entre dos y
cinco millones, y ocho Senadores si cuentan con mas
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de cinco millones de habitantes censados. La eleccién
la realizaran los Parlamentos Autondmicos mediante
un sistema mayoritario y de lista, debiendo, sin embar-
go, incluir las listas que se presenten un nombre me-
nos de los necesarios para cubrir todos los puestos so-
metidos a eleccion. El mandato de los Senadores no
estara sometido a instrucciones ni sera revocable por
el Parlamento que los eligié.

4. Cataluna, Pais Vasco y Galicia, en sy condicién de Co-
munidades histéricas, elegiran un Senador mas.

5. Ceuta y Melilla elegiran dos Senadores cada una de
ellas » ;

Habria que modificar, asimismo, los articulos 99,5.y 115 de
la Constitucién al solo fin de eximir al Senado de la posibilidad
de disolucién.

4. FUNCIONES DEL SENADO Y MODO DE EJERCERLAS

4.1. Funciones

Pasemos a hablar, por fin, de las funciones del Senado. En
este tema, me permitiria recordar que tenemos ya parte del ca-
mino andado, puesto que acordamos hacer del Senado una Ca-
mara autondémica no limitada al sélo conocimiento y considera-
cién de las leyes. A ese presupuesto, pues, me atengo, con lo
cual el dilema sera saber qué otras areas o cometidos es loglco
encomendar, segun ello, a dicha Camara Alta.

Si acaso, anadiria una sola precisién mas, dado que la mis-
ma tiene también un cierto sentido preliminar: consiste en sub-
rayar la conveniencia de comenzar a pensar a Congreso y a Se-
nado como Camaras especializadas, con funciones diferentes y,
por tanto, con competencia plena cada una en su propia esfera
de actuacién. Hoy no es posible ver las cosas de este modo, ya
que, segun el actual texto de nuestra Constituciéon, ambas Ca-
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maras coparticipan en casi todas las labores. Y tampoco en
adelante podra serlo por lo que se refiere a la actividad legisla-
tiva de la que sea parte el Senado, dado que, como es ldgico, no
serd posible excluir de tal actividad al Congreso. Pero si debe-
ria suceder en todo lo demas. Después tendremos ocasion de
volver sobre ello.

Vayamos, en fin, a las funciones que deben corresponder al
Senado en su condicién de Camara territorial:

1) En primer lugar, creo que el Senado debe intervenir en
la funcién legislativa. Pero estimo que debe hacerlo tan sélo en
" cuanto ésta afecte a intereses autondémicos. Comenzariamos de
este modo a ser fieles a ese principio de especializacién de las
Camaras del que acabamos de hablar, ya que con ello el Con-
greso recibiria en plenitud la capacidad legislativa para el resto
de las leyes. Asi, ademas, simplificariamos notablemente nues-
tro procedimiento legislativo, que hoy es, en exceso, lento y
complicado. A cambio de esta reduccion del ambito de su acti-
vidad normativa, el Senado debe ver reforzado —eso si- su pa-
pel y aun la calidad de su voluntad ultima sobre aquellas leyes
que requieran su intervencion; al menos, sobre algunas de ellas.

Esta participacién del Senado en la funcién legislativa pue-
de producirse de distinta manera, segin dos supuestos clara-
mente diferenciados:

Un primer tipo de leyes, concebidas a partir de la reforma
que se propone como «leyes de prevalencia del Senado», de-
berian tramitarse en primer lugar en esta Camara y, en caso
de discrepancia con el Congreso de los Diputados sobre su
contenido, la votaciéon del Senado en la que éste se ratifique
en su criterio deberia prevalecer sobre el voto de la primera
Camara a la hora de decidir la suerte final de la ley. Natural-
mente, el elenco de leyes a las que afectaria dicho régimen
tendria que fijarlo taxativamente la Constitucion. En mi crite-
rio, ese litado habria de incluir los siguientes tipos normati-
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vos: 1) Las Leyes organicas para la reforma de los Estatutos de
autonomia, que asi verian alterado el orden de prevalencia en-
tre las Camaras establecido para las demas Leyes organicas;
2) las leyes marco, las leyes organicas de transferencia y las
leyes de armonizacion, previstas en el articulo 150 de la Cons-
titucion espaiiola, lo que apenas necesita ser justificado; 3) y,
finalmente, las leyes que regulan por via general el sistema de
financiaciéon de las Comunidades Auténomas al que se refiere
el articulo 157,3 de nuestra Constitucién. -

Un segundo supuesto deberia abrir la posibilidad de que el
Senado interviniera ademas en la elaboracién de otras leyes no
incluidas en ese estricto listado. Ahora bien, ello no deberia
ocurrir en cualquier caso (lo que iria en contra de la competen-
cia plena que acabamos de reconocer al Congreso) sino tan
solo cuando la ley afectase, de alguna manera, a intereses auto-
némicos (21). En este supuesto, seria el propio Senado el que
deberia poder decidir que concurre tal circunstancia, avocando
con ello la ley a su conocimiento y enmienda. Perfectamente
podria hablarse, por tanto, de «leyes avocables a enmienda del
Senado». Sin embargo, la intervencién de dicha Camara en este
segundo tipo de leyes no deberia comportar ni su prioridad en
la tramitacién ni su prevalencia final, pudiendo decidir en ulti-
ma instancia el Congreso.

Una Comision de Competencia legislativa del Senado ven-
dria a cerrar la logica del modelo, ocupandose de dos delicados
cometidos sin cuya buena resoluciéon todo sistema de deslinde

(21) Cabe ejemplificarlo con todas aquellas leyes que las Cortes Generales
han elaborado en 1994 y sobre las cuales ha operado ya el articulo 56 b) del re-
formado Reglamento del Senado, el cual ordena a la Comisién General de las
Autonomias emitir informe acerca del contenido autonémico de todo proyecto
y proposicién de la ley del que deba conocer después el Pleno de la Camara.
Asi, por ejemplo, el proyecto de ley de autonomia del Banco de Esparia (res-
pecto del que el Senado pretendié que incluyera la comparecencia del Minis-
tro para informar sobre el candidato propuesto como Gobernador de dicho
Banco) o el proyecto de ley de modificacién de la Ley Organica del Poder Ju-
dicial (con un importante contenido autonémico).
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entre Congreso y Senado sera siempre fuente de conflictos
inacabables. Podria revisar, en primer lugar, cuando el Gobier-
no ha evitado calificar a un proyecto de ley como «ley marco»
o «de armonizaciéon» o de cualquier otra forma reservada a la
prevalente decisién de la Camara Alta a fin de hurtarla a la
competencia de ésta. Y tendria ademas que decidir qué leyes
afectan a intereses autonémicos y deben quedar avocadas, por
tanto, al conocimiento del Senado. En este ultimo caso, el
acuerdo de la Comision del Senado, no contradicho por su Ple-
no, deberia bastar a la avocacién de la ley, sin que el Congreso
pudiera oponerse a la misma. En el primer supuesto, cabria esa
oposicién del Congreso y aun del Gobierno autor del proyecto,
-pero el Pleno del Senado deberia poder salvar una y otra, en su
caso, con su voto.

Las leyes calificadas como «basicas» por el Estado (por la
elemental razéon de que ellas marcan la frontera a partir de la
cual las Comunidades Auténomas pueden comenzar a estable-
cer su legislacién de desarrollo), las leyes relativas al régimen
de las Corporaciones locales (tan proximas a la actividad de las
Comunidades Auténomas) y las secciones de la Ley de Presu-
puestos que afecten a la financiaciéon de las Comunidades, de-
‘berian ser enviadas a conocimiento y enmienda del Senado sin
que tuviera que mediar para ello el dictamen de la Comisién
de Competencia Legislativa (22).

(22) No se ha contemplado en el texto, para asi dejar este extremo mas
abierto a la consideracion del lector (e incluso a nuestra propia considera-
cion), la posibilidad de que el Senado (que, de este modo, no intervendria en
todas las leyes) intervenga, en cambio, en la elaboracion y aprobacién de los
reglamentos cuando éstos tengan también un contenido autonémico que lo
justifique.

En Alemania, como es bien sabido, el Bundesrat si puede hacerlo, segiin el
articulo 84,2 de su Ley Fundamental. En desarrollo de dicha norma, el Gobier-
no viene obligado a remitir al Bundesrat el «borrador» o proyecto de la nor-
ma, y el Bundesrat puede oponerse a ello, lo que generalmente abre una util
negociacion entre ambos. La recientisima reforma constitucional de 27 de oc-
tubre de 1994 afiade un parrafo 3 al articulo 84, segun el cual ademas el Bun-
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2) Aparte de la actividad legislativa, es légico que el Senado
conozca de todos los asuntos relacionados con la financiacién
de las Comunidades Auténomas que no deban adoptar forma
legislativa ni hayan llegado a su sede a través de una ley. Una
Comisién o Comité especializado, con presencia de los Minis-
tros competentes y de los Consejeros de Hacienda en su condi-
cién de Senadores sustitutos, a los que cabria unir algun otro
senador, podria trasladar al Senado como su marco mas ade-
cuado, esto es, como Camara de las Autonomias, buena parte
de las funciones que hoy cumple el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas, creado en su dia
por el articulo 3 de la LOFCA de 22 de septiembre de 1980.

Y, por supuesto, el Senado tendria que ser el lugar donde se
decidiera la distribucién del Fondo de Compensacién Interte-
rritorial que, a partir de aqui, no deberia adoptar forma de ley
ni tendria por qué pasar a conocimiento del Congreso de los
Diputados.

3) En tercer lugar, el Senado es, en mi criterio, la instancia
donde debe desarrollarse el nicleo fundamental de las relacio-
nes de cooperacion, encuentro y conciliacién propias de un Es-
tado compuesto. La condiciéon de Senador de los Presidentes de

desrat adquiere una especie de «iniciativa de reglamento» ya que puede él
también enviar proyectos de decreto al Gobierno por si los quiere considerar.

Entre nosotros, al menos la intervencién en la elaboracién de ciertas nor-
mas reglamentarias tendria bastante razén de ser. Pensemos que se ha dado
por buena la practica que permite que el Estado dicte «reglamentos basicos»
en el ambito de su competencia normativa basica, lo que hace que la razén
para analizarlos no sea muy distinta de la que opera en el caso de las leyes que
tienen ese caracter. Y, sin ser basicos, es posible pensar en reglamentos que,
por razones muy diversas, no resultara un desatino que el Senado se pronun-
ciara sobre ellos. Lo diremos con un ejemplo de fecha 1994: el Decreto
1693/94, de Organizacién de la Administracién turistica del Estado se produce
en una zona, el turismo, que es competencia autonémica. Nada mas natural,
pues, que las Comunidades Auténomas quisieran conocer y dictaminar en el
Senado dicha norma.
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Comunidad permite hacer del Senado la sede de esa Conferen-
cia de Presidentes (23) cuya creacion se pidié con tanta insis-
tencia en el ultimo Debate sobre el Estado de las Autonomias.
E igulamente seria posible incluir en la Camara unas estructu-
ras semejantes a las actuales Conferencias Sectoriales, las cua-
les podrian conservar incluso esta denominacion, dando cabida
en su seno, al lado del consejero correspondiente, a un Senador
mas por cada Comunidad Autéonoma. No revelo nada que no
sea conocido si digo que la experiencia de estas Conferencias
Sectoriales —-muy positiva, en lineas generales— varia bastante
de unas a otras, dependiendo en buena medida de la disposi-
cion del Ministerio convocante. Parece, por tanto, que su inser-
cién en la futura estructura del Senado podria permitir darle a
“ tales Conferencias un estimulo homogéneo, independiente de
la personalidad de ningun sujeto impulsor, a la par que, por
este camino, se lograria convertir a dicha Camara en la auténti-
ca plataforma habilitada por nuestro Estado autonémico para
el debate de las distintas politicas sectoriales (24).

Algo semejante hay que decir por lo que se refiere a la cele-
bracién de Convenios de colaboracion. Ellos expresan, en reali-
dad, la trama de relaciones de concertacion que va concretan-
do el tejido cooperativo de este Estado de las Autonomias. Sin

(23) Dice Sanchez Amor que: «Asi como los Consejeros autondémicos se
conocen, establecen contactos personales y negocian cara a cara con sus ho-
mologos de otras Comunidades, generalmente en las conferencias sectoriales,
pero también en multitud de foros no oficiales, no sucede lo mismo con los
Presidentes, que no se encuentran mas que en actos protocolarios poco propi-
cios para intercambios de ideas en grupo. Hasta tal punto es asi que los foros
interregionales europeos (Comité de Regiones, ARE) parecen estar siendo los
unicos ambitos en los que los Presidentes tienen ocasiéon de tratarse mas per-
sonal y distendidamente y pueden intercambiar opiniones sobre cuestiones de
politica ncional». El Senado podria ayudar a remediar dicha situacién. Vid. el
texto citado, en IGNACIO SANCHEZ AMOR: E! Senado y las Comunidades Autono-
mas, op. cit., pag. 109.

(24) Como se sabe, las Conferencias Sectoriales aparecieron previstas en el
articulo 4 de la Ley 12/1983, del Proceso autonomico, y después en el articulo
5 dela Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas.
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embargo, su practica ofrece defectos notorios que todos cono-
cemos y que, al parecer, cuesta trabajo superar. El principal de
ellos es el casi exclusivo formato bilateral que dichas relaciones
siguen empenadas en adoptar. Es curioso —y muy expresivo—
que los Convenios no se discutan entre las Comunidades que
los van a firmar y el Estado, sino entre el Estado y cada Comu-
nidad de forma aislada. El texto final que se firma es siempre el
mismo, pero se elude el légico y enriquecedor debate multilate-
ral para acabar acordandolo bilateralmente (25). Asi se entiede
que los llamados «Convenios de Conferencia Sectorial» previs-
tos en el articulo 5,3 de la Ley 30/1992, que debian ser fruto del
fértil encuentro multilateral habido en tales Conferencias Sec-
toriales, no hayan conocido ninguna aplicacién (26). En segun-
do lugar, hay que aludir ademas al que tal vez es el defecto ma-
yor de esta figura, esto es, al caracter vertical que tales docu-
mentos de concertacién siempre adoptan. Se trata, en todo
caso, de Convenios Estado-Comunidad, sin que, como es sabi-
do, los acuerdos entre Comunidades aparezcan practicamente
por ninguna parte. De nuevo estamos, por tanto, ante una reali-
dad vigorosa y en progresivo desarrollo, pero falta de un en-
cuadre y de una articulacién institucional adecuada.

(25) Como informacién que avale y complete lo que se dice en el texto, val-
ga recordar que en 1994 se han firmado 220 Convenios; de ellos, 148 son, en
realidad, 20 que se han firmado bilateralmente con bastantes Comunidades.
Por ejemplo, el Convenio sobre asistencia técnica en materia de conservacion y
restauracion de bienes culturales se ha firmado 15 veces con quince secesivas
Comunidades. El Convenio sobre Servicios Sociales se ha suscrito por separado
en 14 ocasiones... El resto de la lista es muy similar. La informacién completa
puede verse en ENOCH ALBERTI: «Relaciones de colaboracion con las Comuni-
dades Auténomas», en Informe sobre las Comunidades Auténomas, 1994; Barce-
lona, 1995, vol. 1, pag. 67 y sigs.

(26) Sobre las esperanzas y posibilidades de actuaciénmultilateral que
abrieron los Convenios de Conferencia Sectorial cuando la Ley 30/1992 los cred,
puede verse lo que dice GERMAN FERNANDEZ FARRERES en «Las Conferencias
Sectoriales y los Consorcios en las relaciones de colaboracion entre el Estado
v las Comunidades Auténomas», incluido en Las relaciones interadministrativas
de cooperacion v colaboracién, Seminario celebrado en Barcelona el 7 de mayo
de 1993, Barcelona, 1993; pag. 43 y sigs.
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El Senado deberia ser, pues, el lugar natural de debate y
concertacién entre las Comunidades Autéonomas, y entre éstas
y el Estado. La celebraciéon de Convenios (con total flexibilidad
en cuanto al modo de concebirlos, esto es, admitiendo tanto
Convenios multilaterales en el marco de las Conferencias
o Comisiones Sectoriales, como Convenios plurilaterales ce-
lebrados tan so6lo entre las Comunidades afectadas; tanto
Convenios con presencia del Ministro correspondiente, como
Convenios entre Comunidades al margen del Gobierno...) de-
beria tener, en definitiva, por sede al Senado, el cual, seria 16-
gico ademas que conociera de ellos con competencia exclusiva
y con muchas menos formalidades de las que hoy exige el ab-
surdo articulo 145 de la Constitucién. No tiene ningun sentido
que el Senado sea la Camara de las Autonomias y que, para un
acuerdo entre Comunidades que surge (como es el que decide
constituir el «Arco del Mediterraneo»), el mismo esté largo
tiempo pendiente de lo que resuelva sobre dicho texto el Con-
greso de los Diputados. La especializacién de las Camaras
debe impedir en el futuro estas innecesarias obstrucciones,
dejando que el Senado ostente toda la competencia en cuanto
tenga que ver con la actividad de cooperacion propia del Esta-
do de las Autonomias (27).

(27) Aunque no se menciona en el texto, el Senado podria cumplir también
una util funcién arbitral en relacion con los conflictos que enfrentan a Comuni-
dades y Estado o a Comunidades entre si. Bastaria con constituir una Comi-
sion a la que las partes pudieran someter voluntariamente sus diferencias an-
tes de tener que llegar al Tribunal Constitucional. Esa Comisién actuaria mas
como sede de arbitraje y negociacién que como juez de tales diferencias, y no
impediria la sustanciacién jurisdiccional del conflicto, aunque muchas veces
podria hacerla innecesaria. El profesor y magistrado del Tribunal Constitucién
Luis LoPEZ GUERRA, en su trabajo sobre «Conflictos competenciales, interés ge-
neral y decisién politica», aparecido en Revista del Centro de Estudios Constitu-
cionales, num. 1, pag. 77 y sigs., 1988, ha recordado que muchos conflictos que
enfrentan a Estado y a Comunidades tienen una engafiosa «apariencia juridi-
ca» que es la que ha llevado a «judicializarlos» en exceso cuando Ja verdad es
que, dada su clara naturaleza politica, se resolverian mucho mejor en el terre-
no de la negociacion y del acuerdo. La actividad de concertacién del Senado
podria actuar en ese sentido.
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4) En cuarto lugar, el Senado debe servir para dar respues-
ta institucional a otra de las conocidas exigencias que plantea
un Estado compuesto: la necesaria participacion de los Estados
(en nuestro caso, de las Comunidades Auténomas) en el proce-
so de formacién de la voluntad central llamada a hacerse pre-
sente en las relaciones con otros Estados y, sobre todo, con la
Union Europea.

Las soluciones comparadas son aqui muy expresivas de lo
que importa el adecuado o inadecuado disefio de la Segunda
Camara a la hora de encomendarle ciertas tareas. Alemania,
mediante reforma constitucional de 21 de diciembre de 1992,
ha ampliado la competencia del Bundesrat a fin de encargarle
todo cuanto tenga que ver con las demandas de integracion de
los Linder en la determinacién de la posicion alemana respec-
to de la Union Europea y aun con la participacion fisica de los
Estados en las delegaciones que deben representar dicha posi-
cién (28). Austria, sin embargo, ha tenido que crear a tal efecto

(28) En Alemania, la reivindicacion de los Lander respecto de la participa-
cién en asuntos europeos es tan vieja como la firma del Tratado de la CECA.
Hasta 1979 tan sélo se tradujo en la obligacién del Gobierno de informar
en el Bundesrat sobre cuanto afectara a los intereses de los Lander. Pero en
ese ambiente fue surgiendo la practica de una comunicacién e intercambio
mutuos que iba mas alla de la estricta informaciéon. También se creé la figura
del Observador de los Liander, mecanismo que después ha resultado crucial
para articular las relaciones Gobierno aleman-Lander-Unién Europea.

A partir de 1979, el Gobierno aleman se comprometié a no separarse de la
posicion de los Liander, en su negociacion con Europa, cuando aquellos tuvie-
ran una posicién unitaria, e incluso a afiadir dos respresentantes de los Lan-
der a la delegacién alemana cuando ello fuera posible.

La regla de la unanimidad, con todo, dificultaba la eficacia de tal mecanis-
mo. Asi que, con ocasién de la ratificacion del Acta Unica Europea, que necesi-
taba la aprobacién del Bundesrat, los Liander presionaron para obtener mejo-
res condiciones, logrando del Estado la adopcién de un procedimiento muy
minucioso que vincula al Gobierno aunque no exista unanimidad sino mayo-
ria. Se admite incluso que los representantes de los Lander puedan asumir la
direccién de las delegaciones negociadoras.

Todo eso pasd a la reforma constitucional de 1992 (arts. 23, 50 y 52,3,a) que
confirma el Bundesrat como sede de tal concertacion para las relaciones con
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un 6rgano especifico al margen del Bundesrat, dado que el sis-
tema proporcional de eleccién de sus miembros hace —segin
vimos— que los Linder no tengan en él una voz unitaria (29).
Con el modelo de Senado que aqui se propone, esta dificultad
no existiria y podriamos ir perfectamente a la solucién alema-
na. El Senado seria, asi, la Camara que daria cauce y aportaria
estructura a esa participacion de las Comunidades en las deci-
siones del Estado relativas a la politica europea.

Una vez mas, deberia prolongarse aqui la experiencia espa-
fiola en la materia, aprovechando a tal fin lo hasta ahora ela-
borado por la «Conferencia para Asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas». En particular, podria ser de utilidad
el modelo que se deduce del Acuerdo sobre Participacién Inter-
na de las Comunidades Autonomas en los asuntos Comunitarios
Europeos a través de las Conferencias Sectoriales, alcanzado por
Estado y Comunidades el 30 de noviembre de 1994 en el seno
de la citada Conferencia. Ese modelo, bastante original entre
los sistemas comparados, propone utilizar las Conferencias
Sectoriales como canal para articular también a su través la
participacién de las Comunidades Auténomas en las decisio-
nes estatales relativas a la politica europea de cada sector, con
lo cual, puesto que acabamos de proponer que toda esa malla
de Conferencias Sectoriales se traslade al Senado, parece que
no habria inconvenientes desde este angulo —sino todo lo con-
trario— para que nuestra Camara de las Autonomias operara

la Union Europea. Vid. EDUARD RoIG: «La participacion de los entes regionales:
una perspectiva comparada», en Informe sobre.., op. cit, pag. 577 y sigs.

(29) Austria no utiliza a este fin el Bundesrat o Camara Federal, sino que
crea un organo especifico de encuentro entre los Lander para articular tales
relaciones. Se trata de la Integrationskonferenz der Liander, curiosamente inte-
grada por los Presidentes de los Estados, pero externa a la Camara. Ello no
obstante, se trata también de una regulacién avanzada que llega a la posibili-
dad de que los representantes de los Estados federados dirijan las delegacio-
nes ante la Comunidad Europea. La reforma constitucional de 1994 ha formali-
zado todos estos cambios; no nos ocupamos de ella porque, como acabamos de
decir, no afecta a la Segunda Céamara. Vid. el trabajo de EDUARD ROIG citado en
nota anterior.
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como foro de relacién de las Comunidades con Europa, apro-
vechando asi nuestros propios esquemas y experiencias (30).

5) El disefio de las funciones del Senado no quedaria com-
pleto si no hiciera alguna referencia a la funcién de control.
Creo que ésta debe conservarla el Senado, pero adecuada a su
nueva estrutura y condicion, esto es, reducida a los instrumen-
tos de control ordinario (preguntas, sesiones de informacion...)
y referida a las solas cuestiones que transparenten algun conte-
nido o interés autonémico.

6) En fin, innecesario, es decir, que el Senado debe mante-
ner aquellos cometidos y prerrogativas que son coherentes
con su nueva configuraciéon y que hoy le reconocen determi-
nados preceptos constitucionales. Algunos de esos cometidos
son incluso cruciales, como la competencia sobre ejecucién
forzosa de obligaciones constitucionales por parte de las Co-
munidades Auténomas, prevista en el articulo 155. Otros pue-
den ser instrumentos muy estimables desde ciertos angulos,
como la capacidad para recurrir la inconstitucionalidad de una
ley, mencionada en el articulo 162,1,a), o como la facultad de
proponer Magistrados para el Tribunal Constitucional a la que
se refiere el articulo 159,1.

4.2. Funcionamiento

Solo dos palabras anadiria, no referidas ya a las funciones,
sino al funcionamiento de la Camara, esto es, al modo en que

(30) Sec ocupan de ello PABLO PEREZ TREMPS: «Comunidades Auténomas, Es-
tado y Unién Europea», muy preocupado por todo lo que, no obstante, le que-
da ain por andar al modelo espaiiol de relaciones entre Comunidades Auténo-
mas y Unién Europea. Y ENocH ALBERTL «El modelo espafiol de participaciéon
de las Comunidades Auténomas en los asuntos europeos», ambos en [nforme
sobre..., op. cit., pag. 600 y sigs. y 590 y sigs., respectivamente.
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ésta debe trabajar. Si se ha entendido bien cuanto hemos di-
cho hasta ahora, creo que no habra mayores dificultades en
convenir que sélo la actividad legislativa del Senado responde
al patron clasico de lo que solemos entender por un Parla-
mento y, en consecuencia, sélo a ella deberian trasladarse las
reglas basicas del trabajo parlamentario; fundamentalmente,
la necesidad de que todo quede orientado a la aprobacion fi-
nal por el Pleno y la exigencia de decidir siempre por mayo-
ria. Es claro que estas reglas no tienen ningun sentido en acti-
vidades (como las de concertacion, pero también otras) que
incluyen sélo a varios participantes y en las que lo que se bus-
ca es un acuerdo comun y no una voluntad vencedora. Quiere
ello decir, pues, que el Senado que asumiera las funciones a
las que acabo de referirme deberia gozar de la mayor libertad
reglamentaria a la hora de poder diseflar sus propias estructu-
ras. Tendria que trabajar en Comités o Consejos sectoriales es-
pecializados, o en Comisiones constituidas tan soélo por las
partes interesadas en la cuestién correspondiente. Y, lo que es
mas importante, tendria que hacerlo teniendo esos Consejos o
Comisiones competencia plena sobre el tema de que se trate.
Salvo que su contenido lo justifique, no tiene ningan sentido
que, en un Senado de las caracteristicas del que describo,
todo tenga que pasar por el Pleno y quedar reservado a su de-
cision final. Seria, sencillamente, asfixiar, entorpecer e impe-
dir procesos requeridos de una fluidez e informalidad que le
son consustanciales.

43. Texto de la reforma que se propone

Recogiendo, pues, las lineas generales de la reforma pro-
puesta, los articulos 69 (al que se anade ahora un parrafo 6),
75,1 y 90, deberian quedar redactados del modo siguiente:

«Articulo 69.6

Corresponde al Senado:

-

a) Intervenir en la legislacién, con el alcance y en los tér-
minos establecidos por el articulo 90.

Ve
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b)

c)

d)

Articular las relaciones de colaboracién entre las Co-
munidades Auténomas y entre éstas y el Estado, ope-
rando asi como foro de concertacién de politicas y de
superacion de conflictos.

Posibilitar la participacién de las Comunidades Auté-
nomas en la formacién de la voluntad del Estado rela-
cionada con otros Estados y, en particular, con la
Unién Europea.

Controlar al Gobierno en todo lo que afecte al interés
de las Comunidades Auténomas.

Decidir aquellas cuestiones que tengan que ver con
la financiacién de las Comunidades Auténomas y
con la existencia de desequilibrios econémicos inter-
territoriales.

Cuantas otras funciones le atribuya una ley, relaciona-
das con su condicién como Camara de las Autono-
mias.»

«Articulo 75

L.

El Congreso de los Diputados funcionard en Pleno y
por Comisiones.

El Senado lo hara también asi para el ejercicio de su
actividad legislativa, pudiendo adoptar en lo demas las
estructuras que su Reglamento estime madas adecuadas.
Cuando el contenido de algunas de sus funciones asi lo
aconseje y el Reglamento de la Camara. lo establezca,
los 6rganos en que se concreten tales estructuras actua-
ran con competencia plena, sin que sus acuerdos deban
pender necesariamente de la aprobacion del Pleno.
Pese a lo establecido en el articulo 79,2, su sistema de
adopciéon de decisiones no tendra por qué ser el de vo-
tacion por mayoria, si el Reglamento del Senado opta
por otro mas adecuado a la naturaleza del acuerdo de
que se trate.»
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«Articulo 90

1. Los proyectos de reforma de los Estatutos de Autono-
mia, los de las leyes a las que se refiere el articulo 150 y
los de aquellas que regulan por via general la financia-
cion de las Comunidades Auténomas segun lo estableci-
do en el articulo 157,3, se tramitaran en primer lugar
en el Senado. Si el Congreso enmendase el proyecto, y
el Senado no aceptara sus enmiendas, prevalecerd el
criterio de esta dltima Camara y la ley se promulgara
en los términos en que la misma la vot6. Cuando algu-
na de tales normas deba ser una Ley orgéanica, la vota-
cién final por mayoria absoluta a la que se refiere el ar-
ticulo 81 correspondera al Senado.

2. Los demas proyectos de ley seran elaborados exclusiva-
mente por el Congreso de los Diputados, a no ser que
el Senado aprecie que su contenido afecta a intereses
autondmicos y los atraiga a su facultad de enmienda.
En este caso, el Congreso no podrda oponerse a dicha
decisién, pero tramitara la ley en primer lugar y estara
capacitado para superar las enmiendas del Senado si se
ratifica en su texto inicial.

3. Una Comisiéon de Competencia Legislativa constituida
en el Senado decidira cuando un proyecto de ley afec-
ta a intereses autonémicos en el supuesto del parrafo 2,
y dictaminara cuando un proyecto, pese a corresponder
a los tipos normativos a los que se refiere el parrafo 1,
no ha sido calificado como tal. En el primer caso, su de-
cisién, no contradicha por el Pleno, sera suficiente para
avocar el proyecto al conocimiento del Senado. En el
segundo supuesto, si el Gobierno o el Congreso se opu-
sieran al dictamen de la Comisién, sera el Pleno de la
Camara Alta el que deberd adoptar la decisién que fi-
nalmente se imponga.

4. Sin que el Senado tenga que pronunciarse al respecto;
el Congreso debera remitirle en todo caso, para su dic-
tamen y enmienda en los términos del parrafo 2, los
proyectos de las leyes consideradas como basicas a te-
nor de lo establecido en el articulo 149,1, los relativos
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al régimen y actividad de las Corporaciones Locales y
aquellas secciones del proyecto de Ley de Presupues-
tos que afecten a la financiacién de las Comunidades
Auténomas.»

Naturalmente, por simple concordancia con estos preceptos,
habria que revisar todos aquellos otros en los que la Constitu-
cién menciona a las Cortes Generales, para hacer en ellos, si
procede, las correcciones oportunas.

5. SENADORES Y PARLAMENTOS AUTONOMICOS.
LA REFORMA DEL SENADO FUERA DEL SENADO

Hay una ultima cuestion que habitualmente no se mencio-
na al hablar de la reforma del Senado, pero a la que quisiera
aludir, aunque no sea muy brevemente, porque me parece que
tiene una importancia crucial. Me refiero a las posibilidades
que dicha reforma abre en orden a potenciar el debate auto-
némico dentro de las propias Comunidades Autéonomas. Creo
que la conexion entre los Senadores y el Parlamento territorial -
que haya de elegirlos (si es que es éste el procedimiento por
el que finalmente se opta) no deberia agotarse en el sblo acto
de la eleccion. Eso es lo que practicamente estd sucediendo
hoy en Austria, y las Dietas de algunos Liander comienzan a
pensar que ésta es una ocasion perdida (31). .Tras la eleccion,
lo sensato es establecer un sistema de relaciones entre los Se-
nadores y la Asamblea de la Comunidad correspondiente, a
las que el Reglamento de dicha Camara podra estructurar
como estime procedente, pero que en todo caso deberia supo-
ner una buena oportunidad para revisar también los proble-
mas autonomicos en sede comunitaria. Por ejemplo, aparte de
la conveniencia de elaborar un estatuto para tales Senadores
que les permita cierto tipo de intervenciones en la Camara,
¢qué pasaria si en cada Parlamento regional se constituyera

(31) Vid. HEINZ SCHAFFER, op. cit., pag. 391.
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una Comision de Asuntos Autondémicos y de relaciones con el
Senado en la que el Consejo de Gobierno y los Senadores de
aquella Comunidad, no en vano coincidentes con dicha mayo-
ria, contrastaran con la oposicion los criterios que van a llevar
a la Camara Alta, las cuestiones que seria oportuno plantear
alli o los resultados de las intervenciones ya realizadas? Pues
estimo que lo Unico que sucederia es que el didlogo territorial,
en este pais, seria mucho mas auténtico y mas vivo, y que la
oposiciéon no habria quedado tan excluida del modelo que
propongo como pudiera parecer.

Entiendo que de estas cosas no se hable, dado que, en puri-
dad, no afectan a la reforma de la Constitucién. Pero me parece
un error no empezar a considerarlas, ya que, en alguna medida,
estas piezas de segundo nivel pueden terminar siendo tanto o
mas importantes para dicha reforma que las que afectan al Se-
‘nado mismo.

6. CONCLUSION. SOBRE LA COHERENCIA DEL MODELO ANTERIOR

Tal vez algunas otras cuestiones merecerian ser tratadas.
Pero me parece que no seria oportuno sacar estas paginas de la
que, a todas luces, es su intenciéon mas visible: exponer, a gran-
des trazos, ciertos criterios sobre la futura reforma constitucio-
nal del Senado, por si los mismos pudieran ser de alguna utili-
dad en el debate comiin que en este momento tiene montado
nuestro pais en torno a dicho tema. Permitaseme, no obstante,
que concluya marcando las que, a mi juicio, son lineas de cohe-
rencia del razonamiento en el que tales criterios se apoyan. En
sintesis, esas lineas de coherencia serian las siguientes: a) En
primer lugar, se opta por disenar una auténtica Camara de las
Autonomias, Ginica con engarce légico dentro de nuestro mode-
lo, salvo que se desee duplicar instituciones o anadir estructu-
ras innecesarias. b) Se la llena después del contenido adecuado
a las necesidades y exigencias propias de un Estado compuesto,
concibiéndola para ello como una Camara no soélo limitada al
conocimiento de la legislacién. ¢) Se procura que esto no suce-
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da en el vacio sino aprovechando e incorporando a tal fin aque-
llas experiencias e instrumentos que ya funcionan —y funcionan
bien— en nuestro Estado autonémico, ahi incluidos los mecanis-
mos cooperativos y de relacién con Europa. d) Se busca, en ne-
cesaria coherencia con lo anterior (lo que no siempre parece
apreciarse), una estructura que posibilite la expresion unitaria
de la voluntad de cada nacionalidad y regién, entendiendo que
ésta es la unica forma de permitir que las Comunidades sean
los verdaderos protagonistas de la actividad de la Camara.
e) No se recurre, sin embargo, para ello a trasladar mimética-
mente el modelo aleman a nuestro Senado, ni se menoscaba,
por tanto, la posicién institucional de las Asambleas territoria-
les en beneficio de los Gobiernos de las Comunidades. f) Y se
intenta, en fin, potenciar el didlogo territorial dentro de las pro-
pias Comunidades Autonomas, prolongando hasta ahi determi-
nados aspectos de la reforma del Senado.

Este es, en definitiva, el modelo de Segunda Camara que
nos ha parecido oportuno proponer. Ahora soélo quedaria,
como es légico, someterlo al necesario contraste con las opi-
niones ajenas. Acostumbraba a decir Marc Bloch, el conocido
historiador francés, que toda gran obra era, al mismo tiempo,
un punto de partida estimulante. Y sin duda llevaba razén. No
obstante, nosotros estamos mas bien en condiciones de inver-
tir dicho aserto. Nuestra preocupacion presente debe ser cui-
dar, ante todo, el punto de partida a fin de procurar que, en la
desembocadura de nuestro esfuerzo, haya una obra considera-
ble y bien planteada. Estas paginas, en la visible cortedad de
sus fuerzas, sélo intentan cooperar a que ese sea el resultado.



