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INTRODUCCION

La dificil integracién del Senado espafiol en los modelos tradi-
cionales de Camaras Altas, asi como las notables variaciones que
el tema experimenté a lo largo del proceso constituyente, han pro-
vocado un fenémeno de cierto escepticismo acerca de la naturaleza
y funciones que cumple nuestro Senado en el complejo entramado
orgéanico establecido por la Constitucién de 1978. Este planteamien-
to, extendido desde algunos circulos politicos y de la doctrina juri-
dica hasta influir sobre la propia opinién publica, ha creado un
clima que no favorece los estudios sobre la Camara Alta libres de
criterios aprioristicos y de soluciones predeterminadas por consi-
deraciones de lege ferenda. Examinemos brevemente, sin perjuicio
de profundizar en ellas mdas adelante, las causas del enfoque nega-
tivo con que se aborda, con demasiada frecuencia, el estudio del
Senado en el sistema constitucional espafiol:

a) Ante todo, el Senado configurado en la Constitucién vigente
no encaja en los estereotipos doctrinales de segundas Camaras,
elaborados por los constitucionalistas en base al método weberiano
de los tipos ideales (1): elegido por un procedimiento impecable-

(1) Es innecesario recoger aqui las multiples clasificaciones doctrinales
de sistemas bicamerales, que —por lo demds— pueden consultarse en los
més conocidos tratados de Derecho Constitucional. A titulo de ejemplo, recor-
demos las clasificaciones mas usuales: desde el punto de vista estructural,
se distingue entre segundas Camaras aristocraticas (Camara de los Lores),
de representacién territorial federal (Senado de los Estados Unidos o Bun-
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mente democratico, el Senado espaiiol es a la vez Camara de segunda
lectura y de notable vocacién autonémica, posee facultades —limi-
tadas, pero ciertas— de control del ejecutivo y de indirizzo politico
y ocupa, en fin, una destacada posicién en la parte organica de la
Constitucién integrando, junto con el Congreso de los Diputados,
las Cortes Generales y desempefiando un singular papel en la forma
de gobierno («monarquia parlamentaria») establecida en el ar-
ticulo 1.3 del texto constitucional (2).

Lo cierto es que no es posible identificar nuestro Senado con
el modelo de Senado rural y conservador (propio de la Constitucién
francesa de 1958), ni con las segundas Camaras de los Estados
propiamente federales (como el aleman o el norteamericano), ni
tampoco con el Senado establecido en los sistemas de bicamera-
lismo perfecto o cuasi perfecto (como el italiano o el belga), ni —en
fin— con ningtin otro de los modelos abstractos. En rigor, estamos
en presencia de una muestra mas de la resistencia de toda estructura
juridico-constitucional a permitir su insercién en un esquema pura-
mente «académico» (3).

desrat alemdn), regional (Senado italiano) o local (Senado francés) y de
articulacién de intereses socioeconémicos (Irlanda); desde el punto de vista
funcional, se habla de C4dmaras Altas de segunda lectura, de moderacién y
equilibrio, de control, de resolucién de conflictos y un largo etcétera. Cf., por
todos, Bernard CriANTEBOUT, Droit constitutionnel et science politique, Paris,
1980, para la clasificacién estructural, y Costantino MoRrraTI, Istituzioni di
diritto pubblico, Padua, 1975, pags. 467 y sigs., para la funcional.

(2) Obsérvese desde el primer momento, frente a quienes llegan a negar
la propia condicién del Senado como érgano legislativo con poder decisorio y
afirman su cardcter consultivo en esta materia, que el artfculo 66 de la
Constitucién atribuye a las Cortes Generales —integradas por Congreso y
Senado, sin distincién alguna por razén de su esencia— la potestad legisla-
tiva del Estado, la aprobacién de los Presupuestos y el control de la accién
del Gobierno -y, sobre todo (articulo 66.1), la representacién politica del pue-
blo espafio], titular —segiin el articulo 1.2— de la soberania nacional. En
definitiva, como seflala MANZELLA, «en el sistema espafiol, el Parlamento se
configura como érgano unitario de estructura compleja» (Andrea MANZELLA,
«Las Cortes en el sistema constitucional espafiol» en La Constitucién espa-
fiola de 1978, dirigido por A. Prepiert y E. Garcfa DE ENTERRIA, 2 ed., Ma-
drid, 1981, pag. 477). Sobre el tema de las relaciones entre Congreso y
Senado, cf. infra, apartado 111, B).

(3) Como escribe Garcfa PELAYO (en su ya clasico Derecho Constitucional
Comparado, Madrid, 8. ed. 1967, pags. 119 y 120), toda Constitucién es una
estructura juridica individual, precisamente porque «el Estado es un indi-
viduo histérico al que le son inherentes las notas de singularidad y de
peculiaridad», de modo que «la realidad de cada Estado concreto escapa
a un concepto genérico y, por tanto, la Constitucién, que es una estructura
parcial de este individuo histérico, ha de tener en s{ misma el caricter de
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b) La segunda causa que ha impedido abordar sin peticiones
de principio el estudio del Senado tiene, sin duda, un sentido menos
doctrinal y mas acusadamente politico. A lo largo del proceso cons-
tituyente se barajaron soluciones muy dispares, entre ellas, la de
concebir al Senado como Camara Alta en base a criterios federales
o semifederales (4). Este planteamiento no prospero, pues el Estado
de las autonomias articulado en nuestra Constitucién es —como ha
dicho en alguna ocasioén el Tribunal Constitucional— un «Estado
compuesto» en el que se establece una «distribucién vertical de
poderes», pero no un Estado federal. Por consiguiente, el Senado
es una Cdmara de integracién de la pluralidad de entes territoriales
dotados de autonomia, y no un mecanismo federal incardinado en
una forma de Estado que no tiene tal caracter. En definitiva, bajo
muchas de las criticas a la naturaleza del Senado subyace una de-
terminada opcién politica que considera limitado el marco del Esta-
do autonémico y que, al poner de manifiesto las insuficiencias del
Senado actual, deja entrever las amplias posibilidades que podria
tener en una nueva configuracién de la forma de Estado (5).

Sobre la base de tales consideraciones, no es demasiado frecuente
en nuestra doctrina reflexionar sobre el Senado sin partir de crite-
rios aprioristicos o de prejuicios (en el mas riguroso sentido etimo-
l6gico del término) y, en fin, sin tratar de poner los hechos al servicio
de una idea preconcebida.

singularidad, tanto mds cuanto que (...) estd haciéndose constantemente a si
misma». A pesar de esta realidad, es evidente la utilidad cientifica del Dere-
cho Constitucional comparado y sus tipos ideales.

(4) Practicamente todos los autores que han estudiado el Senado en la
Constitucién de 1978 dedican gran atencién (a veces casi exclusiva) a los
-avatares del proceso constituyente, Cf. un comentario detallado de las diver-
sas fases en Francisco FERNANDEZ SEGADO, «El bicameralismo vy la naturaleza
del Senado», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nam. 4, enero-
abril 1982, pags. 71 y sigs.; Eliseo Ara y Xavier ArsSs, «El Senado, Camara
posible de las autonomias», en Revista de Estudios Politicos, nim, 17, septiem-
bre-octubre 1980, pags. 38 y sigs.; y J. Cap6 GioL, «El debate sobre el bica-
meralismo: la C4imara denominada de representacién territorial», en Parla-
mento y sociedad civil, Barcelona, 1980, pags. 287 y sigs. Las fuentes directas
se encuentran en la obra Constitucion espatiola. Trabajos Parlamentarios,
editada por las Cortes Generales, Madrid, 1980.

Un anilisis exhaustivo de los debates, muy reciente, en el trabajo de
F. FERNANDEZ SALGADO, «La construccién del Senado en el proceso constitu-
yente», en Revista de Estudios Politicos, nim. 38, marzo-abril de 1984, pa-
ginas 63 y siguientes.

(5) Cf., por ejemplo, Ata y ARBGS, op. cit, pdg. 66 v Mario CacracLi, «El
sistema electoral de las Cortes segiin los articulos 68 y 69», en La Constitucion
Espariola de 1978, cit., pag. 541.
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El propésito de este trabajo, en cambio, es exponer algunos
datos de la realidad en que se enmarca —tanto en el ambito norma-
tivo como en el factico— el Senado espafiol, apuntando asimismo
algunas perspectivas orientadas hacia una futura ampliacién de
sus posibilidades. Ahora bien, partir de la realidad constitucional
no implica, por fuerza, que haya de considerarse perfecta la confi-
guracién del Senado y su funcionamiento actual: es notorio que
el Senado desempefia importantes funciones constitucionales, pero
también es cierto que podria desarrollar algunas mas (especialmente,
porque no se han agotado ni mucho menos sus posibilidades
actuales) (6).

Todo ello sin prejuzgar la necesidad de una futura e hipotética
reforma de la Constitucién, que podria otorgar a la Camara Alta
mayor relevancia, puesto que, citando de nuevo al profesor Garcia-
Pelayo, «una Constitucién, escrita o no escrita, no es nunca una obra
totalmente acabada, sino una apertura de posibilidades para que los
hombres realicen su convivencia» (7).

I. EL SENADO, CAMARA DE SEGUNDA LECTURA

A) La intervencion del Senado en el procedimiento legislativo:
andlisis del articulo 90 de la Constitucion

Aunque no forma parte de la definicién constitucional del Senado
establecida en el articulo 69, la norma fundamental configura a la
Camara Alta como Camara de segunda lectura, atribuyéndole por
tanto determinadas facultades en el procedimiento legislativo, que
procede analizar con caracter preferente al abordar el estudio de
sus funciones constitucionales.

(6) Como dicen, con razén, Jorge de ESTEBAN y Luis L6PEz GUERRA, El
régimen constitucional espafiol II, Madrid, 1982, pég. 45.

(7) M. Garcfa PELAYO, op. cit., pAg. 132. Es sabido que las Constituciones
sufren cambios aunque permanezca inalterable su texto, a través de lo que
ha llamado la doctrina alemana «mutacién constitucional», que juega un
destacado papel en este proceso dindmico. Cf. la clasica obra de Hsu-Dau-
LiN, Die Verfassungswandlung, Berlin y Leipzig, 1932,
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Se ha hablado reiteradamente de la escasa relevancia que se
otorga al Senado en esta materia, a juzgar por lo establecido en el
articulo 90 de la Constitucién y, en este sentido, es frecuente cali-
ficar a la CAmara Alta de simple «Camara de repercusién» (o «eco»)
de las decisiones adoptadas por el Congreso de los Diputados (8).
Se afiade también que ni siquiera en los temas que afectan especial-
mente a las Comunidades Auténomas se atribuye al Senado una
posicién relevante (cuestiéon ésta que trataremos en el momento
apropiado).

En rigor, una primera lectura del articulo 90 permite afirmar
que el Senado es titular de competencias concretas en el procedi-
miento legislativo, que deben ser ejercitadas en unos plazos sin duda
breves: dos meses como regla general (9) o veinte dias naturales,
si el proyecto es declarado urgente por el Gobierno o por el Congreso
de los Diputados (10).

Desde luego, la limitacién de los plazos impide hablar, en el
sentido tradicional del término, de «Camara de reflexién». No obs-
tante, debe observarse que la critica a la brevedad de la intervencién

(8) En este tema, la doctrina es practicamente undnime. Citemos, por
todos, a Ramén Punser, «El Senado en la nueva Constitucién espafiola» en
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 57,
otofio de 1979, pags. 138 y sigs.: «Cadmara-eco de las decisiones adoptadas y
muy firmemente por cierto, en el Congreso».

En esta misma REVISTA se ha escrito que «el examen de los Proyectos
de Ley por la Camara Alta significa en la prictica politica un simple pe-
riodo (...) de enfriamiento a fin de que el Congreso de los Diputados recon-
sidere determinadas decisiones o preceptos adoptados tal vez con un cierto
apresuramiento, sin que en ningdn caso pueda esperarse un cambio en la
filosoffa legislativa» (Luis PRIET0O SANCHI{s, «Sobre la tramitacién parlamen-
taria del Fondo de Compensacién Interterritorial» en REVISTA DE LAS
CORTES GENERALES, ntim. 1, primer cuatrimestre de 1984, pag. 135). Es
bien conocida la anécdota, protagonizada por WASHINGTON y JEFFERSON, que
dio origen a la expresién «Cdmara de enfriamiento».

(9) El articulo 106 del Reglamento del Senado (desde ahora, RS) reitera
el citado plazo, afiadiendo que se entiende referido al periodo ordinario
de sesiones; en el mismo sentido, véase el articulo 118 del mismo Reglamento.

(10) Véase el articulo 133 del RS. Si bien la aplicacién del procedimiento
de urgencia depende de una voluntad heterénoma a la Cdmara Alta segin la
Constitucién, el Reglamento (articulo 133.2) prevé con toda légica que el
propio Senado por decisién de la Mesa —ya sea de oficio o a propuesta de
un grupo parlamentario o de veinticinco senadores— podra decidir la apli-
cacién del procedimiento previsto para caso de urgencia.

Existe también otro procedimiento, utilizado por la Cdmara con alguna
frecuencia, que puede calificarse de «semiurgencia», en virtud del cual todos
los plazos se acortan a la mitad (articulo 136 del RS).
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del Senado en la tarea legislativa parece estar basada en una con-
cepcién de la ley como fuente del Derecho que esta, hoy dia, muy
seriamente cuestionada: en efecto, en la época de la «legislacién
motorizada» de la que ya hablaba Carl Schmitt, es decir, de la «ley-
medida» (Massnahmegesetz) que «mas que definir un orden abs-
tracto pretende, por el contrario, resolver un problema concreto
y singular», de tal modo que la ley es muchas veces, «aunque con
una técnica normativa, una medida para afrontar un problema de-
terminado» (11), el enfoque del tema ha de ser diferente. En el
Estado social de Derecho, en efecto, la «reflexién» no puede con-
cebirse como pausa y menos atin como detencién del procedimiento
legislativo sino, muy al contrario, como la tiltima oportunidad para
modificar un texto en el sentido de la integracién de los intereses
en presencia: en definitiva, los plazos del articulo 90 (breves, cierta-
mente) permiten —y ello es comprobable en la practica— que se
perfilen pactos politicos o que se logren acuerdos en materias con-
trovertidas.

Precisamente a este fin de facilitar los consensos de dltima hora
se encaminan determinados preceptos del Reglamento del Senado,
que permiten que las posibilidades de modificar el texto lleguen al
limite posible cronoldégicamente, es decir, al momento mismo del
debate en el Pleno. Nos referimos, sobre todo, al ampliamente
utilizado articulo 125.1, relativo a las llamadas «propuestas de
modificacién de los dictdmenes de las Comisiones»; no obstante,
como garantia para evitar eventuales fraudes en el procedimiento
legislativo se exigen requisitos rigurosos: bien la firma de la mayoria
de los portavoces de los Grupos parlamentarios que, a su vez, inte-
gren la mayoria de los senadores (cuando el texto en cuestién haya
sido objeto de voto particular), bien la firma de la totalidad de los
portavoces.

En alguna medida, la interpretacién amplia —tal vez demasia-
do— que se da en la préictica parlamentaria del Senado a-las en-
miendas in voce -del articulo 115 tiene el mismo sentido de facilitar
la modificacién del texto, mas alld del formalismo riguroso del
procedimiento, aunque debe precisarse que el Reglamento las con-
cibe técnicamente como enmiendas transaccionales en sentido es-
tricto.

Las facilidades que estos preceptos ofrecen para incorporar al

(11y Eduardo GarcfA DE ENTERRfA y TomAs-Ramén FERNANDEZ, Curso de
Derecho Administrativo, 1, 3.* ed., Madrid, 1979, pag. 64.
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texto los acuerdos politicos pueden, sin embargo, ofrecer una ver-
tiente negativa: la pérdida de sentido del plazo ordinario de en-
miendas, y, en su caso, un perjuicio para los grupos que no parti-
cipan del acuerdo (12).

En relacién con lo previsto en el articulo 90 de la Constitucién
se plantea un problema complejo, que requiere una solucién con-
cluyente: en concreto, la naturaleza de los plazos establecidos y las
consecuencias del eventual incumplimiento de los mismos por la
Camara Alta. Hemos de partir de la base de que, segin el ar-
ticulo 90.1, el Presidente del Senado recibe el proyecto que le remite
el Presidente del Congreso y lo somete a la deliberacién del Senado.
Ha de entenderse por tanto que, como encargado de someter a deli-
beracién el texto, el Presidente queda vinculado al cumplimiento
de los plazos fijados imperativamente en el articulo 90; y no cabe
alegar frente a ello que el incumplimiento no afecta a la validez
de las resoluciones adoptadas respecto de los proyectos o propo-
siciones de ley y que no existe sancién juridica prevista contra dicho
incumplimiento.

Como sefiala Santamaria Pastor, el analisis de estos casos de
incumplimiento no debe abordarse desde una perspectiva proce-
salista, «que conduciria a conclusiones tales como la caducidad del
tramite y la ineficacia de las actuaciones realizadas fuera de plazo»;
por el contrario, se deben «considerar juridicamente irrelevantes
estas transgresiones formales que sélo pueden traducirse en un
problema de conflicto entre poderes, no susceptible de decisién
unilateral en términos juridicos (salvo apoderamientos expresos en
favor de la jurisdiccién constitucional), sino sélo en términos de
reacciones y sanciones politicas» (13). Pero esta irrelevancia no
exime al Presidente de su obligacién constitucional y tampoco debe
conducir a la errénea interpretacién de considerar los plazos como
meramente indicativos: es imprescindible que el Senado los respete
siempre, pues de lo contrario se incumpliria la norma fundamental
dejando en la mds absoluta indefinicién la propia naturaleza del
Senado como segunda Cémara.

En favor de la existencia de un silencio legislativo positivo, de
modo que —transcurrido el tiempo establecido— se produzca la
preclusién del tramite y el texto pase a la fase de sancidén, promulga-

(12) Véase también, para las enmiendas de caricter puramente técnico
o gramatical, el articulo 125.3 del RS.

(13) J.A. SaNTAMARfA PASTOR, Comentario al articulo 90 en Comentarios
a la Constitucion, dirigidos por F. Garripo Farra, Madrid, 1980, pag. 908.
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cién y publicacién, se argumenta que, de no ser asi, el Senado
podria detener indefinidamente la tramitacién de los proyectos;
pero, en rigor, este planteamiento no hace sino confirmar que, para
evitar violaciones del precepto constitucional, el Presidente del Se-
nado debe velar por el respeto de la norma superior, ya que (como
ha afirmado en otro contexto el Tribunal Constitucional) los titu-
lares de los poderes publicos tienen un «deber general positivo»
de realizar sus funciones de acuerdo con la Constitucion (14).

Precisamente como consecuencia del cardcter imperativo de los
plazos del articulo 90, la Norma supletoria de 14 de febrero de 1984,
dictada por la Presidencia del Senado para la ordenacién del debate
(con motivo del proyecto de Ley Organica reguladora del derecho
a la educacién, que fue objeto de 4.373 enmiendas), establece un
sistema que permite cumplir el precepto constitucional como nor-
ma de rango superior, resolviendo asi el conflicto de normas frente
a los articulos del Reglamento que disponen (en el titulo IV) las
reglas generales del procedimiento legislativo ordinario. Ahora bien,
es imprescindible que el ejercicio de las facultades presidenciales
de ordenacién y direccién de los debates orientado al cumplimiento
de la norma fundamental, respete y ampare el «contenido esencial»
del derecho de todo senador a presentar y defender enmiendas vy,
en definitiva, a cumplir su funcién representativa con las maximas
garantias (15).

Conviene ahora reflexionar brevemente acerca de las tres opcio-
nes que caben al Senado en relacién con los textos procedentes del
Congreso de los Diputados. En primer lugar, el veto, de caracter
suspensivo y superable, con relativa facilidad, por el Congreso. En
rigor, y ello es esencial para comprender la institucién, el veto dificil-
mente tiene sentido en el supuesto de que coincidan las mayorias
parlamentarias en una y otra Camara y, en efecto, la figura esta por

(14) A diferencia del deber de sujecién a la Constitucién de los ciudadanos
que se traduce en un simple deber general negativo de abstenerse de cual-
quier actuacién que vulnere la norma fundamental, sin perjuicio de los su-
puestos en los que la misma impone deberes positivos. Véase la STC 101/1983,
de 18 de noviembre (Sala primera), dictada en el recurso de amparo ntime-
ro 165/1983, interpuesto contra el acuerde del Congreso de los Diputados
de 14 de diciembre de 1982 que declaré la suspensiéon de los derechos y
prerrogativas parlamentarias de los actores (B.0.E. de 14 de diciembre
de 1983).

(15) Véase la Norma supletoria mencionada en el B.0.C.G. —Senado,
serie I, ndm. 66, de 26 de febrero de 1984. Sobre la impugnacién de la Norma
ante el Tribunal Constitucional, cf. infra, apartado III, D).
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ahora inédita en nuestro sistema constitucional; en cambio, alcan-
zaria su plena eficacia en caso de existir diferentes mayorias en el
Congreso y en el Senado, ya que, sin perjuicio de la prevalencia
en la decisién final de la Camara Baja, la repercusién politica del
veto interpuesto por el Senado seria, sin duda, notable.

No es del todo correcto el argumento que utiliza algiin autor,
segun el cual «en el caso de las Leyes Organicas el Senado veria
reducido a la nada el peso de su veto ya que dichas Leyes vendran
ya avaladas por la mayoria absoluta del Congreso» (16). Este plan-
teamiento atiende mas a la forma que a la realidad de la vida
parlamentaria, pues cualquier nuevo acontecimiento politico, el
propio transcurso del tiempo o el hecho mismo de que el Senado
haya interpuesto el veto (con la consiguiente resonancia que ello
tendria en la opinién publica) pueden hacer variar el sentido del
voto de algunos Grupos parlamentarios en el Congreso y dificultar
acaso el levantamiento del veto. Ademas, dado que la mayoria abso-
luta exigida para aprobar la Ley Orgénica se refiere al voto final
de totalidad de la Ley, es frecuente que algunos de los articulos se
aprueben por mayoria simple, con lo cual el Senado no se encuentra
con esa condicién cumplida a priori.

La facultad de introducir enmiendas en los textos remitidos por
el Congreso de los Diputados ha sido abundantemente utilizada
por la Camara Alta. No es este estudio el lugar apropiado para
realizar un andlisis detallado de la actuacién factica del Senado, si
bien un examen sumario permite resaltar que la Camara Alta ha
cumplido sobradamente su funcién de segunda Camara en proyectos
de ley de especial trascendencia: sefialaremos, a titulo de ejemplo,
la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional en la I legislatura o,
recientemente, la Ley de reforma urgente de la Ley de Enjuiciamiento
Civil.

Estos proyectos son simplemente un ejemplo, aunque destacado,
de la labor legislativa del Senado que ha encontrado favorable aco-
gida en la posterior decisién del Congreso prevista en el articulo 90
de la Constitucion. Otras veces, por cierto, no ha sido asi: siempre
a titulo de mera ilustracién, cabe recordar una interesante enmienda
aprobada por el Senado al proyecto de Ley Organica reguladora
del derecho de reunidn (relativa a la relevancia juridica de la comu-
nicacidon preceptiva a la autoridad gubernativa de la celebraciéon

(16) José A. PorTERO MoLINA, «El Senado en la Constitucién espafiola» en
Estudios sobre la Constitucidn espafiola de 1978, Zaragoza, 1979, pag. 227.
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de reuniones en lugares de transito publico y manifestaciones) que
no fue aceptada por el Congreso de los Diputados (17).

El Senado remite sus enmiendas al Congreso mediante mensaje
motivado, documento fundamental para conocer la labor legislativa
de la segunda Cdmara, que constituye una férmula eficaz en cuanto
permite al Senado explicitar la justificacién de las enmiendas intro-
ducidas, lo que completa en definitiva la tarea del Parlamento como
drgano deliberante; extrafia, por ello, que a veces se considere al
mensaje motivado como reflejo de una nueva limitacién constitu-
cionalmente impuesta a la Camara Alta.

Por ultimo, la aprobacién sin modificaciones por el Senado del
texto remitido por el Congreso es un supuesto tal vez mas frecuente
de lo deseable, pero que se justifica en muchos casos por razones
coyunturales no siempre tomadas en consideracién por quienes
afirman —sin mas— que el Senado no cumple su funcién de Cdmara
de segunda lectura (18).

B) El Senado y la reforma constitucional

Ademds de la intervencién en el procedimiento legislativo, es
destacable el papel que la Constitucién otorga a la Camara Alta
en el procedimiento de reforma constitucional, tal y como éste es
regulado en los articulos 166 y siguientes de la norma fundamental;
en efecto, la posicién del Senado en esta materia es practicamente

(17) Como escribe R. CHUECA RODRIGUEZ, «la funcion legislativa del Se-
nado ha ofrecido durante su primera legislatura ordinaria un indice de
eficacia mas que aceptable con arreglo a su papel de segunda Camara»
(«Teoria y practica del bicameralismo en la Constitucién espafiola» en Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 10, enerc-abril de 1984, pag. 84;
trabajo que parece apartarse de la doctrina generalizada y abordar con un
criterio positivo la actuacién real del Senado). Esto es aplicable también
a la actual legislatura. En todo caso, ha de tenerse en cuenta que no se
trata de una valoracién del contenido politico o ideolégico de las enmiendas
introducidas por el Senado, sino de destacar su funcién en el marco del pro-
cedimiento legislativo.

(18) Hay ocasiones en que las circunstancias politicas aconsejan la cele-
ridad en la tramitacién. Asi ocurrié, por ejemplo, con los proyectos de
cuatro Estatutos de Autonomia presentados ante la CdAmara cuando su diso-
lucién se consideraba inminente; de haber introducido enmiendas el Senado
en tales proyectos, la disolucién del Congreso antes de pronunciarse sobre
ellas hubiera dado lugar a su caducidad, con la consiguiente demora en la
configuracién del Estado de las autonomias.
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analoga a la del Congreso, sin duda como consecuencia de la rigidez
que inspira todo el sistema de reforma.

Sobre este tema, conviene poner de relieve los siguientes as-
pectos:

1) En cuanto a la iniciativa para la reforma, el Senado dispone
de la misma facultad de iniciativa legislativa que se le otorga con
caracter general (articulo 166 de la Constitucién, en relacién con el
articulo 87.1) (19).

2) Para la reforma ordinaria prevista en el articulo 167 de la
norma fundamental, se refuerza la posicién de la Cadmara Alta, al
menos en dos puntos: la existencia de una Comisién mixta paritaria
(en el caso del articulo 167.1) y la exigencia de que, en ultimo tér-
mino, el texto obtenga el voto favorable de la mayoria absoluta del
Senado, aunque en definitiva el Congreso pueda solventar el con-
flicto por mayoria de dos tercios (en el caso del articulo 167.2).

3) Para la reforma extraordinaria (ya sea total o de los precep-
tos especialmente protegidos, en los términos del articulo 168) la
equiparacion entre Congreso y Senado es total y absoluta.

4) En fin, para la solicitud de ratificacién mediante referéndum
de la reforma constitucional aprobada por la via del articulo 167, se
produce de nuevo la equiparacién entre Congreso y Senado, de
modo que la décima parte de los miembros de cualquiera de las
Camaras puede plantear la exigencia de referéndum; de este modo,
bastara para ello un nimero menor en términos absolutos de sena-
dores que de diputados, dado el criterio de aplicar un porcentaje
y no un numero fijo que utiliza el articulo 167.3.

Asi, pues, es indiscutible la relevancia que el Senado tiene en
cuanto a la reforma constitucional, situdndose en una posicién casi
paritaria con el Congreso en un tema particularmente delicado de la
vida politica. Légicamente, estas competencias permiten al Senado
velar adecuadamente por su propia naturaleza si se plantea la re-
forma de su composicién y funciones o la del modelo autonémico
establecido, pues en ningiin caso cabe alterar estas materias sin el
acuerdo, al menos, de la mayoria absoluta del propio Senado.

(19) Influido por el principio general de rigidez de la Constitucién, el
articulo 152 del RS establece la exigencia de que las «proposiciones articula-
das de reforma constitucional» se presenten al menos por cincuenta sena-
dores que no pertenezcan a un mismo Grupo parlamentario, frente al nd-
mero méas reducido de senadores y de Grupos que se requiere para ejercitar
la iniciativa legislativa ordinaria con caracter general (articulo 108 del RS).
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C) Referencia a la iniciativa legislativa del Senado

El estudio de las funciones del Senado en el ejercicio de la
potestad legislativa del Estado debe incluir también una mencién
a la facultad de iniciativa que le atribuye el articulo 87.1 de la Cons-
tucién en relacion con el articulo 89.2; como es sabido, esta facultad
de iniciativa se traduce en la remisién de las proposiciones de ley
tomadas en consideracién por la Camara Alta al Congreso de los
Diputados, segun el procedimiento establecido en los articulos 108
y 109 del Reglamento.

Esta claro, pues, que la iniciativa del Senado no altera el orden
normal de actuacién de las Camaras en el debate de los textos; sin
embargo, es un dato significativo que las proposiciones de ley
tomadas en consideracién por el Senado no deban ser nuevamente
objeto de dicho tramite en el Congreso (articulo 125 del Reglamento
del Congreso, que resuelve la dudosa situacién planteada en el
Reglamento provisional en cuanto a su interpretacién conforme al
articulo 89.2 de la Constitucién). Por eso no es cierto que las propo-
siciones de ley del Senado sean, como dice Punset, «simples mani-
festaciones del ejercicio de la iniciativa legislativa y no (...) expre-
sién de un texto sobre el que hubiese recaido deliberacién» (20).

Es probable, por otra parte, que las posibilidades que la Consti-
tucién ofrece a la Camara Alta en materia de iniciativa no estén
siendo aprovechadas en toda su amplitud (21), si bien hay que tener

(20) Ramoén PUNSET, op. cit., pdg. 141, En efecto, sobre estos textos —como
es obvio— si ha existido debate en el Pleno del Senado y una decisién (la
toma en consideracién) no sélo relevante desde un punto de vista politico,
sino también juridicamente, como acto de impulso del procedimiento legis-
lativo para el texto de que se trate.

Sobre la iniciativa legislativa del Senado, cf. José Fernando MERINO MER-
cHAN, «Rasgos definidores de la iniciativa legislativa prevista en el articulo 87
de la Constitucién» (I) en Revista de Derecho Politico, nim. 17, primavera
de 1983, pags. 69 v sigs. y J.A. SANTAMARIA PAsTOR, Comentarios al articulo 87
en Comentarios a la Constitucidn, cit., pags. 885 y sigs.

(21) En la I legislatura se registraron 27 proposiciones de ley, de las
cuales seis (una vez cumplida la compleja tramitacién derivada de los Regla-
mentos provisionales) se transformaron en ley; de las restantes, otras seis
fueron rechazadas por el Pleno del Senado en el tramite de toma en conside-
racién, dos fueron retiradas, cuatro no se tramitaron por haber informado
el Gobierno que suponian aumento de gastos o disminucién de ingresos,
seis caducaron por la disolucién de la Camara y, en fin, las dos restantes
no son casos propiamente de iniciativa legislativa, ya que se referfan a re-
formas del Reglamento.
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en cuenta —con caracter general— que el nimero de las proposi-
ciones de ley en el Derecho parlamentaric moderno de todos los
paises es siempre muy inferior al de proyectos remitidos por el
ejecutivo (22); prueba de ello es que tampoco el Congreso de los
Diputados utiliza con demasiada frecuencia las facultades que al
respecto le atribuye la Constitucion.

* * *

En relacién con el estudio del Senado como Camara de segunda
lectura, cabe hacer una ultima referencia a la tnica excepcion (y
de notable importancia) al orden de intervencién de las Cdmaras en
el procedimiento legislativo: el Fondo de Compensacién Interterri-
torial, cuya particular problematica se estudiard en el apartado
siguiente.

II. EL SENADO, CAMARA DE INTEGRACION TERRITORIAL

La tajante declaracién del articulo 69.1 de la Constitucién («El
Senado es la Camara de representacién territorial») (23) es punto
de partida obligado para todo analisis del bicameralismo que esta-
blece nuestra norma fundamental; el proposito de la Constitucion

En la actual legislatura, solamente se han presentado dos proposiciones
de ley (sobre modificacién del tipo de interés legal del dinero y sobre crea-
cién del Parque maritimo-terrestre de las islas Columbretes), la primera de
ellas ya convertida en la Ley 24/1984, de 29 de junio.

(22) Mencionemos la singular excepcién que se produce, entre nosotros,
en el Parlamento de Galicia, en el cual, como consecuencia del caricter mino-
ritario del Gobierno, es mayor el niimero de proposiciones que el de pro-
yectos de ley.

(23) Sobre su origen como «férmula de compromiso» en el proceso cons-
tituyente, véase Oscar ALzAGA, La Constitucion espafiola de 1978 (comentaric
sistematico), Madrid, 1978, pag. 478. Un correcto anélisis de la idea de repre-
sentacién territorial como representacién politica especial, en Ramén PUNSET,
«El concepto de representacién territorial en la Constitucién espafiola de 1978»
en Revista de Derecho Politico, nim. 7, 1980, pags. 105 y sigs., si bien son
excesivamente criticas sus conclusiones al aplicar la teoria a nuestro sis-
tema constitucional.

La importancia del articulo 69 en el conjunto de la estructura constitu-
cional es grande, de tal modo que —como escribe RECODER— «desborda a su
letra, pues su interés no dimana tanto de su regulacién en materia de com-
posicion de una de las Camaras cuanto de su conexién con la que uninime-
mente es considerada méxima novedad de la Constitucién», esto es, el Estado
de las autonomias. (Emilio RECODER DE CAsso, Comentario al articulo 69 en
Comentarios a la Constitucidn, cit., pag. 734).
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es, como resume acertadamente Manzella, el de «situar junto al
Congreso de los Diputados una asamblea capaz de ser el punto de
referencia y de coordinacién del articulado sistema de autonomias
constitucionales territoriales que se estaban creando» (24).

Es frecuente en la doctrina cuestionar la validez de la declara-
cién general del articulo 69.1, alegando que el carécter territorial
del Senado no se refleja adecuadamente en su composicién, puesto
que la base de la misma es tan provincial como la del Congreso;
el argumento de la existencia de senadores designados por las
Comunidades Auténomas se contrarresta afirmando que su nimero
es tan escaso que no permite establecer la necesaria correccién al
criterio provincialista dominante (25).

Ademas de este argumento que afecta a la composicién de la
Camara Alta, se utiliza otro derivado de su status en relacién con
el Congreso de los Diputados: se dice, en efecto, que incluso en las
diversas funciones atribuidas al Senado por la Constitucién que
podrian subrayar su condiciéon de Cdmara territorial, prevalece en
dltimo término la decisién del Congreso. Vamos a examinar los dos
argumentos (relativos a los aspectos estructurales y funcionales,
respectivamente) por separado.

A) Aspectos estructurales del Senado como Cdmara territorial

Con respecto a la composicién del Senado, se ha dicho que la
Constitucién en este punto «ha nacido provisional», ya que no es
posible que con las Comunidades Auténomas en funcionamiento
pueda seguir manteniéndose el criterio de la representacién pro-
vincial (Recoder de Casso); en la misma linea, se afirma que la se-
gunda Camara sélo expresa «aproximadamente» el principio regio-
nal (Sanchez Agesta) y que la configuracién de la provincia como
circunscripciéon electoral es «un serio correctivo» a la declaracién
efectuada por el articulo 69.1, ya mencionada (Portero Molina) (26).

(24) Andrea MANZELLA, op. cit., pag. 460.

(25) El ndmero actual (julio de 1984) de senadores designados por las
Comunidades Auténomas es de 45, estando pendiente tinicamente la designa-
ci6n del correspondiente a la Comunidad Foral de Navarra; frente a los
208 senadores elegidos en las circunscripciones provinciales e insulares y
en Ceuta y Melilla, aquéllos representan —aproximadamente— una quinta
parte del total de senadores.

(26) Cf. E. RECODER, op. cit., pag. 735; L. SANCHEZ AGESTA, El sistema poli-
tico de la Constitucién espafiola, Madrid, 1980, pag. 269, y J.A. PorTERO MoO-
LINA, op. cit., pags. 220 y sigs.
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En rigor, el criterio del predominio de los senadores elegidos
en circunscripcién provincial debe matizarse no sélo a la causa de
los senadores designados por las Comunidades Auténomas a que
se refiere el articulo 69.5, sino también por la nueva ruptura del
esquema provincial que implica el articulo 69.3 al reconocer la
condicién de circunscripcién electoral de las islas que integran los
dos archipiélagos (27) y la peculiaridad de Ceuta y Melilla, recogida
en el articulo 69.4.

Aunque se ha dicho que estas excepciones al principio provincial
constituyen, en el mejor de los casos, un «complemento débil», lo
cierto es que introducen factores de indudable «representacién
territorial», que se reflejan —nos referimos ya especificamente a
los senadores designados por las Comunidades Auténomas— en
ciertos problemas de interpretacién constitucional. Asi, en primer
lugar, la determinacién del nimero de senadores a designar por
alguna Comunidad Auténoma (28) y, en segundo lugar, la compleja
cuestién del cese del mandato de estos senadores, regulada en los
Estatutos de autonomia y leyes territoriales, que ofrecen un amplio
abanico de soluciones al respecto. Conviene detenerse expresamente
en esta cuestion, no sélo por su interés intrinseco sino porque refle-
ja, en buena medida, la singular condicién de este conjunto de
senadores «designados».

El problema que se plantea no deriva tanto de la diversidad de
soluciones adoptadas en cada ordenamiento territorial (29), cuanto
de la falta de concrecién en la determinacién del fin del mandato.
En efecto, determinados Estatutos hacen coincidir este mandato con
la legislatura de las Cortes Generales (asi, Galicia, Castilla-I.a Mancha

(27) Lo mismo que la provincia, la isla es en el articulo 69 de la Consti-
tucién una mera circunscripcién electoral y no una entidad local con repre-
sentacién propia en el Senado; no obstante, es obvio que su mencién en el
texto constitucional en este punto estd en la linea de la importancia que
se atribuye a las islas en el largo elenco de entes publicos territoriales
previstos en la Constitucién (y, previsiblemente, en la futura legislacién de
régimen local). Sobre el tema, cf. infra, en este mismo apartado.

(28) Concretamente, por Catalufia. Véase el dictamen emitido al respecto
por los servicios juridicos de la Secretaria General del Senado, que se publica
en este mismo nimero de la REVISTA DE LAS CORTES GENERALES.

(29) Diversidad admitida como constitucionalmente valida por el Tribu-
nal Constitucional en la sentencia de 18 de diciembre de 1981, que resuelve
el recurso de inconstitucionalidad ntim. 208/1981 en relacién con la Ley del
Parlamento Vasco 4/1981, de 18 de marzo, sobre «designacién de senadores
representantes de Euskadi» (B.O. E. de 14 de enero de 1982),
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y Canarias) (30), incurriendo en el defecto de olvidar que es perfec-
tamente posible la disolucién de una sola de las Camaras, de forma
que no habria tal «legislatura de las Cortes Generales». Otros Esta-
tutos (concretamente, Catalufia, Andalucia, Cantabria, Baleares, Ma-
drid y Castilla y Leén, asi como Aragdén a través de una ley de la
Comunidad Auténoma) hacen coincidir el mandato de los senadores
designados con la condicién de diputado en la Asamblea de origen,
lo que provoca algunas dudas en caso de disolucién de la misma,
puesto que el Senado precisa de una comunicacién formal de la
pérdida de tal condicién, pérdida que no se produce para los sena-
dores que sean miembros de la Diputacién Permanente del érgano
parlamentario autonémico. Hay, por otra parte, supuestos de regu-
lacién por ley de la Comunidad Auténoma: en concreto, en el Pais
Vasco (Ley 4/1981, segun la cual el mandato tendra una duracién
de cuatro afios, cesando en los supuestos previstos en el ordena-
miento juridico y, en todo caso, al finalizar la legislatura del Parla-
mento Vasco en la que fueron nombrados), en Asturias (Ley 4/1983,
que hace coincidir el fin del mandato con el de la legislatura que
los designd) y en Murcia (Ley 6/1983, que dispone que cesan el mis-
mo dia en que se constituye en la Comunidad Auténoma la legisla-
tura siguiente a aquélla en que fueron designados). Ciertamente, la
solucién de la Ley de la Regién de Murcia es modélica, tanto por su
claridad como por no producir vacios de representacion, y estd en la
linea del articulo 35.2 de la Constitucién federal austriaca cuando
establece que, una vez expirada la legislatura de una Asamblea
regional o disuelta ésta, permaneceran en sus funciones los repre-
sentantes enviados por ella al Consejo Federal hasta que la nueva
Asamblea regional organice la correspondiente eleccién para desig-
nar a sus nuevos representantes; en rigor, la solucién adoptada por
la Constitucién austriaca es atin mas perfecta, pues evita la ruptura
en la representacién que puede producirse si la Asamblea de la
Comunidad Auténoma, una vez constituida, demora excesivamente
el momento de designacién de los nuevos senadores.

En suma, la complejidad de determinar el momento en que los

(30) Aunque en Canarias también se vincula el mandato con la condicién
de diputado del Parlamento Canario, lo cual no encaja con la solucién adop-
tada. Es curioso, por cierto, que en Galicia se haya pensado en la posibilidad
de introducir también la exigencia de ser diputado del Parlamento autoné-
mico que contienen otros Estatutos. (Véase la intervencién del Presidente
del Parlamento de Galicia ante la Comisién de Autonomias y Organizacién y
Administracién Territorial del Senado, de 16 de noviembre de 1983, recogida
en el Diario de Sesiones,, nim. 31, pag. 14).
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senadores designados pierden la condicién de miembros de su Asam-
blea de origen, en aquellos ordenamientos autonémicos que vinculan
ambos supuestos, ha justificado, en la practica, la aplicacién estricta
de lo dispuesto en el articulo 18, f) del Reglamento del Senado, segin
el cual la pérdida de la condicién de senador se produce «cuando
asi proceda y se comunique por las Asambleas legislativas y érganos
colegiados superiores de las Comunidades Auténomas» (31).

Conviene resaltar que la designacién corresponde, en todo caso,
al 6rgano parlamentario de cada Comunidad Auténoma (dérgano que
existe en todas las Comunidades de modo que no acttia la previsién
constitucional de nombramiento por el érgano colegiado superior)
siendo por tanto una eleccién de segundo grado, aun cuando se
hiciera previa eleccién popular en el seno de la Comunidad, sistema
inédito y probablemente inconveniente, aunque posible desde el
punto de vista juridico siempre que lo establezca el Estatuto de
Autonomia correspondiente.

En todo caso, las peculiaridades del procedimiento de designa-
cion y de los sistemas de cese del mandato estan directamente
vinculadas al caracter especifico de representantes de las Comuni-
dades Auténomas que poseen estos senadores: como afirma el propio
Tribunal Constitucional, «designar a los senadores de una Comu-
nidad Auténoma es un aspecto de la autonomia» y unicamente
habran de respetarse las prescripciones constitucionales y, en con-
creto, la de asegurar en la designacién «la adecuada representacion
proporcional» (32).

Como es sabido, la Constitucién permite (y algunos ordenamien-
tos regionales lo imponen para los senadores designados por la
Comunidad Auténoma) la acumulacién del acta de senador con la
de una Asamblea legislativa regional; con ello se reconoce una vez
mas con rango constitucional la fisonomia territorial del Senado,

(31) El caracter pragmatico de esta solucién ofrece ventajas indudables,
pero quiebra en algunos casos concretos. Por ejemplo: es dificil sostener
que, siendo notorio el fallecimiento de un senador, haya que esperar a la
comunicacién oficial de su muerte para que se produzca el cese.

(32) Esta representacién se refiere a los diversos Grupos parlamentarios
en la Asamblea designante, segiin la propia jurisprudencia constitucional,
que reconoce la dificultad de establecer el principic proporcional para cubrir
un numero tan reducido de puestos, por lo cual sélo podra establecerse
«imperfectamente», dentro de una «discrecionalidad que la haga flexible» y
«siempre que no altere su esencia».

Véanse varios y convincentes argumentos en este sentido, en F. FERNANDEZ
SeGapo, «El bicameralismo...», cit.,, pags. 90 y sigs.
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puesto que el articulo 67.1 prohibe la acumulacién del acta de una
Asamblea de Comunidad Auténoma con la de diputado al Congreso.
A pesar de las dificultades practicas que puede suponer para los
afectados la dualidad de mandatos representativos, hay razones que
abogan por la presencia en la Camara Alta de personas significativas
en la vida politica de las respectivas Comunidades Auténomas, a
través de las cuales el Senado cumple efectivamente su funcién de
integracién de los elementos territoriales (33).

Se puede apreciar en la practica parlamentaria que los senadores
designados por las Comunidades Auténomas son conscientes de su
condicidn de tales, de forma que no seria dificil demostrar cémo
defienden o preconizan los intereses de su Comunidad por encima
de las divisiones provinciales —con las que coinciden las circuns-
cripciones y, por tanto, los compromisos electorales de los restantes
senadores. Sin embargo, este planteamiento no puede traducirse
juridicamente en el establecimiento de un mandato imperativo, como
sugieren —quizd sin demasiada conviccién— algunos autores y
como se pretendid, al menos parcialmente, en alguna Comunidad
Auténoma donde se barajé la posibilidad de exigir que los senadores
designados actuaran de forma solidaria para la defensa de las pro-
posiciones de ley de iniciativa de la Comunidad. En definitiva, todos
estos criterios chocan frontalmente con la prohibicién constitucional
(en el articulo 67.2) del mandato imperativo (34).

Como se apunt6 anteriormente, los senadores elegidos en las
provincias insulares constituyen otra excepcién a la eleccién del
Senado en circunscripciones provinciales. Debe observarse que, en
este tema, no se trata como en el caso anterior de una representa-

(33) Las soluciones en Derecho comparado son diversas: mientras que
en Italia, por ejemplo, se prohibe la compatibilidad, en Francia, por el
contrario, se impone obligatoriamente. Es frecuente que se afirmen las con-
notaciones centralistas de la acumulacién de mandatos, aunque tal vez seria
mas correcto hablar (como se dice en el texto) de las cualidades de integra-
cién que ofrece el doble mandato.

(34) La opinién contraria en E. Aya y X. Areds, op. cit., pag. 64; en cuanto
al tema planteado en la Comunidad Auténoma de Catalufia, véase la interven-
cién del Presidente del Parlamento de Catalufia en la Comisién de Autonomias
y Organizacién y Administracién Territorial del Senado, el 16 de marzo
de 1983, recogida en el Diario de Sesiones niim. 14, pag. 30. La obligada acep-
tacién del mandato representativo de diputados y senadores impuesto por la
Constitucién, no obsta para reconocer los problemas que hoy dia se plan-
tean acerca de la teoria cldsica de la representacién politica. Cf. especifica-
mente, Antonio TORRES DEL MORAL, «Crisis del mandato representativo», en
Revista de Derecho Politico, nim. 14, verano de 1982, pags. 7 y sigs.
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cién singular o especial desde un punto de vista juridico: la Cons-
titucién (articulo 69.3) habla de la isla como circunscripcién
electoral y no como ente territorial con derecho a su propia repre-
sentacién. Ahora bien, ello no es 6bice para reconocer la singula-
ridad de este tipo de senadores, concretamente de aquellos que son
elegidos en las «islas menores» y que vienen a producir el hecho
curioso de que las provincias insulares gozan de una sobrerepresen-
tacién en nuestro Senado: cinco senadores por Baleares y por la
provincia de Las Palmas y nada menos que seis por la de Santa
Cruz de Tenerife.

En todo caso, estd claro que la Constitucién reconoce asi la
realidad del hecho insular como criterio que justifica una correc-
cién en el sistema electoral comun, lo que permite al Senado contar
con una nueva via de incorporacién de elementos territoriales.

Hasta aqui lo relativo a la composicién actual de la Cdmara Alta.
Pero hay que aludir también, aunque sea brevemente, a algunos
otros criterios que se han apuntado para dar al Senado un conte-
nido distinto y peculiar; todos ellos implicarian, como es obvio, la
exigencia de una reforma constitucional, dado que los sistemas
actuales de acceso a la condicién de senador se establecen con carac-
ter de numerus clausus en el articulo 69.

En primer lugar, se cinta la existencia de senadores de designa-
cién real en el Senado configurado por la Ley para la reforma
politica, propugnando la necesidad de restablecer esta designacién.
En rigor, y sin dejar de observar el importante papel desempefiado
(en una singular etapa politica, de caracter constituyente) por los se-
nadores nombrados por el Rey, es obvio que el caracter plenamente
democratico de las Cortes Generales impide el acceso a las Cdmaras
de quienes no gocen de la cualidad de representante actual de
la soberania nacional, manifestada a través del sistema del sufragio
universal que es —en virtud del articulo 23 de la Constitucién— una
de las formas de participacién politica de los ciudadanos. El mismo
argumento es vélido con respecto a la eventual existencia de sena-
dores natos, tales como los titulares de determinados &rganos
constitucionales o los antiguos presidentes del Gobierno, del Con-
greso o del propio Senado.

Miés complicada aun seria la posibilidad de introducir en el
Senado la representacién de intereses socioeconémicos o la de
fuerzas sociales singulares que cubren espacios politicos a los que
son ajenos, en principio (y no necesariamente), los partidos poli-
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ticos cldsicos (35). Sin dejar de reconocer el interés tedrico de estas
ideas, parece insalvable su contradiccién con los principios de repre-
sentacién politica en los que se funda nuestra Constitucién vigente.

Por ultimo, recordemos entre las propuestas de reforma de la
composicién del Senado el criterio de sustituir el sistema actual por
una representacién procedente de modo exclusivo de las Comuni-
dades Auténomas; cabe hacer dos observaciones al respecto: la
primera, que —como se dijo— un Senado integrado por «delegados»
de las Comunidades Auténomas y vinculados por las instrucciones de
éstas no tiene facil encaje en el Estado de las autonomias, sino que
forma parte de mecanismos federales, como los existentes en el
Bundersrat aleman; y la segunda, que las propuestas, mas matizadas,
de sustituir la provincia por la Comunidad Auténoma como circuns-
cripcién electoral tienen un sentido mds limitado y, posiblemente,
no tan trascendente como se piensa: en definitiva, ser elegido por
una circunscripcién que abarque todo el territorio de una Comu-
nidad no convierte al senador en representante directo de aquélla
y no supone un correctivo radical, como a veces se afirma, al predo-
minio de los partidos en la vida politica y parlamentaria. Ello por
una razén muy simple: que también en las Comunidades Auténomas
juega, como es obvio, la tendencia homogeneizadora que suponen
los grandes partidos de implantacién nacional; incluso si con este
sistema se vieran superados en las elecciones los partidos nacionales
por partidos nacionalistas o regionalistas de fuerte arraigo en una
Comunidad determinada, los intereses de éstos no podrian identi-
ficarse con los de la Comunidad como institucién juridico-politica.

Siempre dentro del andlisis de los aspectos estructurales del
Senado en su calidad de Cdmara de integracién territorial, exami-
nemos ahora las posibilidades que la Constitucién y el Reglamento
del Senado ofrecen a los senadores para llevar a la practica esa
definicién. En rigor, no hay aqui diferencias entre senadores de
procedencia provincial y senadores representantes de las Comuni-
dades Auténomas ya que, en efecto, las peculiaridades «territoriales»
de la estructura del Senado estidn abiertas a todos sus miembros,
sin distincién de procedencias. Nos referimos, sobre todo, a los
grupos territoriales (y también a la Comisién de autonomias y orga-

(35) En la doctrina espafiola, se manifiesta como defensor de estos plan-
teamientos «originales» para la composicién del Senado J.A. PORTERO MOLINA
(op. cit., pags. 22 y sigs). En rigor, lo que se pretende es integrar en la vida
parlamentaria a los llamados hoy dia «movimientos sociales extraparlamen-
tarios».
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nizacién y administracién territorial, que estudiaremos en otro
lugar).

Los grupos territoriales (36) son una novedad introducida en el
vigente Reglamento del Senado de 1982, de caracter limitado —se-
gun algiin autor— (37) porque el hecho de que hayan de constituirse
dentro de los grupos parlamentarios (articulo 32.1 del Reglamento)
impide la posibilidad de agrupacién, en un momento dado, de los
senadores procedentes de una Comunidad Auténoma por encima
del partido o coalicién electoral a que pertenezcan. Sin duda, esta
afirmacion es cierta, pero también es verdad que en la realidad
actual de nuestro sistema politico resulta utdpico pensar en una
agrupacion en la que los intereses de la Comunidad Auténoma de
origen primen absolutamente sobre los de partido.

En cuanto a la constitucion de los grupos, que han de contar
con un minimo de tres miembros (sean de eleccion directa o de
designacién, pero en todo caso procedentes del territorio de la mis-
ma Comunidad Auténoma), el hecho de que la relacién nominal de
aquéllos debe ir suscrita, ademas de por sus componentes, por el
portavoz del grupo parlamentario correspondiente, mediatiza en
cierto modo su constituciéon o, mas exactamente, reitera su caracter
dependiente con respecto de los grupos parlamentarios propiamente
tales.

Entre las funciones que reconoce el Reglamento a los grupos
territoriales suelen destacarse por la doctrina las contenidas en los
articulos 43.2 y 85.1: esto es, la posibilidad de asistencia de sus
representantes a las reuniones de la Junta de portavoces cuando
se trate de deliberar sobre alguna Comunidad Auténoma (si bien
se produce una nueva mediatizacidn, ya que el presidente del Senado
debe comunicar esta circunstancia a los portavoces de los grupos
parlamentarios en cuyo seno existan grupos territoriales) y la am-
pliacién del nimero de turnos de portavoces en los debates del
Pleno sobre cuestiones que afecten de modo especial a una o mas
Comunidades Auténomas, a efectos de que puedan intervenir los
representantes de los grupos territoriales (aunque, también aqui, la
ampliacién de los turnos, realizada por el Presidente, requiere el
acuerdo de los portavoces de los grupos parlamentarios).

(36) Sobre los Grupos territoriales del Senado, cf. la ponencia presentada
a las I Jornadas de Derecho Parlamentario organizadas por el Congreso de
los Diputados (febrero 1984) por Javier GARcfA FERNANDEZ.

(37) F. FeErRNANDEZ SEGADO, «El bicameralismo...», cit. pags. 101 y sigs.
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Con frecuencia, en cambio, se deja de lado otra posibilidad
abierta a los grupos territoriales: nos referimos a lo establecido
en el articulo 137 del Reglamento que, en relacién con los convenios
que las Comunidades Auténomas celebren entre si para la gestién
y prestacién de servicios propios de las mismas (supuesto, como
es sabido, todavia inédito) introduce una excepcién a la regla general
del articulo 63, seguiin el cual los senadores, aunque pueden asistir
a las sesiones de cualquier Comisién, lo hacen —cuando no formen
parte de ella— sin voz, excepto cuando se trate de la defensa de
una enmienda individual, y sin voto. En efecto, el articulo 137.3
dispone que en los debates de la Comisién de Autonomias o de la
Comisién conjunta creada al efecto de dictaminar si el convenio
remitido por las Comunidades Auténomas requiere o no la auto-
rizacién de las Cortes Generales a que se refiere el articulo 145.2
de la Constitucidén, los representantes de los grupos territoriales de
las Comunidades Aut6nomas afectadas por el convenio podran par-
ticipar con derecho a voz, pero sin voto, aunque no sean miembros
de la Comisién competente.

Lo cierto es que, con independencia de esta vertiente normativa
del tema, puede afirmarse que la prictica parlamentaria ha acogido
esta novedad con un entusiasmo inicial (se han constituido 29 gru-
pos, cifra enormemente significativa), que no se corresponde con
una utilizacién a fondo de las posibilidades reglamentarias, puesto
que las previsiones de los articulos 43, 85 y 137 no han entrado en
juego a pesar de haberse tramitado en esta II legislatura proyectos
de ley de indudable repercusién para las Comunidades Auténomas.

B) Aspectos funcionales del Senado como Cdmara territorial

La configuracién del Senado como Céamara de integracién terri-
torial debe ser abordada también desde un punto de vista funcional,
y ello no sélo con referencia a los textos juridico-positivos, sino
también al funcionamiento real de la CAmara Alta en su actividad
parlamentaria.

Ya se apunté que son numerosas las criticas doctrinales a la
regulacién constitucional del Senado desde el punto de vista que
ahora nos ocupa, en base sobre todo al criterio de que, aun en
materia autonémica, se mantiene la prevalencia del Congreso de los
Diputados en la decisién final (38).

(38) Dice PorTERO MOLINA (Op. cit., pag. 220) que «en la medida en que la
Constitucién ha desvirtuado esa funcién del Senado, la existencia de éste
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Se ha sefalado que las funciones constitucionales del Senado
implican una equiparacién absoluta con el Congreso en la designa-
cién de cargos, una equiparacion relativa —segtn el niimero respec-
tivo de miembros— en las funciones a desarrollar en sesiones con-
juntas y una prevalencia maxima del Congreso en materia legislativa,
situaciones de anomalia, responsabilidad del Gobierno y otras (39).
Pero, en rigor, no debe generalizarse sin matices esta idea de preva-
lencia, puesto que si bien lo habitual es, en efecto, que la decisién
dltima corresponda al Congreso, no faltan casos en los que se in-
vierte este planteamiento hasta el punto de que, dada la importancia
de las excepciones, cabe afirmar que el bicameralismo imperfecto
establecido en nuestra Constitucién se invierte en ciertos temas,
colocando a la Camara Alta en posicién favorable.

Se trata ahora de examinar los casos concretos de prevalencia
del Senado en temas relacionados con las Comunidades Auténomas
y particularmente el articulo 155 de la Constitucién en relacién con
las llamadas «relaciones patoldgicas» entre el Estado y aquéllas;
asimismo, hay que resaltar los supuestos en que se altera el orden
de intervencion de las Camaras en el procedimiento legislativo, como
ocurre en los articulos 145.2 y 158.2 en relacién con el 74.2, todos
ellos de la norma fundamental.

Estas cuestiones tienen, desde luego, un interés notable, aunque
no llegan a compensar la oportunidad perdida durante el proceso
constituyente de reforzar al Senado como Cédmara autonémica sin
variar la naturaleza del Estado de las autonomias. Por ejemplo, en
materia de iniciativa legislativa de las Comunidades Auténomas
(articulo 87.2), que se ejercita remitiendo las proposiciones de ley a
la Mesa del Congreso y, lo que es mds importante, delegando la
Asamblea proponente representantes para defender su iniciativa sélo
ante la Camara Baja; y, sobre todo, en la tramitacién de los Esta-
tutos de Autonomia, en la cual las facultades del Senado pueden ser
calificadas, cuando menos, de limitadas. En efecto, en el procedi-
miento previsto en el articulo 151 (aun cuando forman parte de la
Asamblea que elabora el proyecto de Estatuto los senadores elegi-
dos en el dmbito territorial correspondiente) interviene exclusiva-

se hace acreedora de cuantas criticas vienen formulindose por la doctrinax;
entre las mas severas estan, sin duda, las de Manuel MARTINEZ SOSPEDRA,
Aproximacion al Derecho Constitucional espatiol. La Constitucion de 1978,
Valencia, 1980, péags. 144 y sigs., y Mario CACIAGLI, op. cit., pag. 541.

(39) Cf. Manuel GonzaLo, «Las Cortes Generales en la nueva Constitucién»,
en Lecturas sobre la Constitucién espafiola, 11, Madrid, 1978, pags. 659 y sigs.



ESTUDIOS 75

mente la Comisién Constitucional del Congreso, limitdndose la actua-
cién del Pleno del Senado al voto de ratificacién por las Cortes
Generales posterior al referéndum (40); en los casos en que no se
alcance el acuerdo previsto en el articulo 151.2.2.°, el 151.2.5° dis-
pone que el proyecto de Estatuto se tramitara como proyecto de ley
(Ley Orgénica, de conformidad con el articulo 81), de modo que
la intervencién del Senado serd la misma que se le atribuye ordina-
riamente en el procedimiento legislativo. Esta misma posicién es la
que corresponde al Senado en los Estatutos tramitados por la via
del articulo 143 y en los casos singulares que recoge el articulo 144
de nuestra Constitucién.

Ahora bien, las perspectivas pesimistas que se desprenden de
la normativa vigente deben matizarse al abordar el estudio de la
actuacidén factica del Senado como Camara territorial. Por ejemplo,
en lo que concierne a la intervencién del Senado en los Estatutos
de Autonomia, a diferencia de lo ocurrido con los tramitados en la
anterior legislatura (41), la Cdmara Alta introdujo modificaciones
de interés en los cuatro Estatutos aprobados al comienzo de la actual
legislatura (Extremadura, Baleares, Madrid y Castilla y Ledn).

Entre las facultades especificas del Senado en su vertiente de
Cadmara territorial debe resaltarse, en primer lugar, la previsién del
articulo 155 de la Constitucién que nos pone en presencia del su-
puesto de mayor relevancia, puesto que se otorga al Senado la
condicién de supremo garante del funcionamiento del Estado de
las autonomias. Conviene recordar el tenor literal del apartado 1.°
de este articulo 155:

(40) El articulo 152.14° no determina explicitamente qué ocurre si el
Senado no otorga su voto de ratificacién, puesto que no estad prevista la
férmula para que el Congreso pueda superar la eventual oposicién de la
Camara Alta al proyecto de Estatuto en cuestién. Por eso, no es exagerado
afirmar que el Senado goza aqui de una facultad de veto que no puede ser
levantado por el Congreso (en el mismo sentido, Jorge de EsTEBAN y Luis
L6pEz GUERRA, op. cit., IT, pag. 153; en contra, Jests LEGUINA ViLLA, «Las Co-
munidades Auténomas», en La Constitucidn espafiola de 1978, cit., pag. 769).

La ratificacién que se establece en el precepto citado implica que no cabe
al Senado introducir enmienda alguna, sino s6lo aprobar o rechazar el texto
(véase el articulo 143.2 del RS); ahora bien, lo mismo le ocurre al Congreso
en este caso concreto. Precisamente, la imposibilidad de introducir enmien-
das parece probar que no es aplicable el articulo 90 de la Constitucién en
este procedimiento y que, por tanto, no entrarian en juego los mecanismos
ordinarios para solventar las discrepancias entre Cdmaras.

(41) En ocasiones, a causa de las razones de urgencia ya expuestas, cf.
supra, nota 18.
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«Si una Comunidad Auténoma no cumpliere las obligaciones
que la Constitucién u otras leyes le impongan, o actuare de
forma que atente gravemente al interés general de Espaiia, el
Gobierno, previo requerimiento al Presidente de la Comunidad
Auténoma y, en el caso de no ser atendido, con la aprobacién
por mayoria absoluta del Senado, podra adoptar las medidas
necesarias para obligar a aquélla al cumplimiento forzoso de
dichas obligaciones o para la proteccién del mencionado interés
general.»

No procede estudiar aqui los requisitos objetivos que la Cons-
titucién exige para que pueda ejercitarse esta forma excepcional
de control, en situaciones tan extraordinariamente graves de la vida
politica que hacen deseable un uso muy restringido del precep-
to (42). Hay que observar, a nuestros efectos, que queda excluida
la intervencién del Congreso de los Diputados y que ello permite
afirmar, contra la opinién generalizada, que el Senado participa de
modo destacado en las situaciones de anomalia constitucional, por-
que sin duda las medidas previstas en el articulo 155 son de grave-
dad comparable a los estados de alarma, excepcién y sitio del ar-
ticulo 116, de tal modo que el Senado en su esfera, como el Con-
greso en la suya, goza de competencias maximas para la defensa
extraordinaria de la Constitucién (43).

En cuanto a los supuestos de iniciacién del procedimiento legis-
lativo en el Senado, es sabido que no se ha producido todavia nin-
gun caso de aplicacién del articulo 145.2 con respecto a los acuerdos
de cooperacién entre Comunidades Auténomas. El tema tiene mayor
trascendencia de la que aparenta, ya que el apartado 1.° de ese mis-
mo articulo establece una rotunda prohibicién de federacién entre

(42) Un acertado comentario al articulo 155 (precepto inspirado notoria-
mente en el articulo 37 de la Ley Fundamental de Bonn, otorgando al Senado
el papel que la Constitucién alemana da al Bundesrat) en Jestis LEGUINA VILLA,
ap. cit., pag. 795. Sobre los aspectos procedimentales de la intervencién del
Senado en esta materia, cf. infra, en este mismo apartado.

(43) Afirma Pedro Cruz VILLALON que la «coercién estatal» prevista en el
articulo 155 es «la decisién politica mds trascendente de las previstas en la
Constitucién» («La proteccién extraordinaria del Estado» en La Cownstitucion
espafiola de 1978, cit. pag. 687). Sin embargo, este autor critica severamente
la atribucién al Senado y no al Congreso de la facultad de aprobacién de
estas medidas (que compara exageradamente con una verdadera cldusula
de «plenos poderes»). No es fécil saber, a veces, cudles son las competencias
que, para algun sector doctrinal, deben otorgarse al Senado, porque si hay
un tema donde esté justificado su protagonismo es precisamente en el caso
limite del articulo 155.
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Comunidades Auténomas, de modo que el control de los acuerdos
de cooperacién ha de extremarse para evitar que por la via de los
convenios parciales puedan llegar a producirse resultados prohibi-
dos por el ordenamiento.

Por el contrario, la iniciacién en el Senado de la tramitacién
del Fondo de Compensacién Interterritorial (articulo 158.2 en rela-
cién al 74.2) ha tenido ya lugar en dos ocasiones. En la primera
de ellas (44), el texto fue aprobado por el Senado en los mismos
términos en que fue presentado por el Gobierno; en cambio, la
tramitacién del proyecto en la actual legislatura ofrece mayor inte-
rés puesto que, mientras que en el Senado se introdujeron modifi-
caciones, en el Congreso se aprobé en los mismos términos (45).
Frente a algunos prejuicios generalizados sobre el papel abstracto
de las Camaras, es interesante observar como basta que varie la
sede de iniciacién del procedimiento para que quien interviene
a posteriori —en este caso, el Congreso— actiie como «segunda Ca-
mara» en el sentido, que tantas veces se reprocha al Senado, de no
alterar el texto que recibe. Tal vez esta reflexién deba llevarnos a
sugerir, ante una eventual reforma de la Constitucién, la necesidad
de reclamar para el Senado espafiol la paridad en cuanto a la inicia-
cién del procedimiento legislativo de que gozan las Camaras Altas
de origen democrético (esto es, de eleccién similar a la Camara
Baja), como la italiana.

La relevancia que se otorga al Senado en la tarea de «corregir
desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer efectivo el prin-
cipio de solidaridad» (empleando los términos del articulo 157.2
de la Constitucién) se reitera en el articulo 11.1 de la Ley 7/1984,
del Fondo de Compensacién Interterritorial, al regular el control
parlamentario de los proyectos de inversién financiados con cargo
al Fondo; dicho precepto dispone que, a efectos del citado control,
se constituird en el Senado una Comisién de seguimiento perma-

(44) Proyecto de ley del F.C.I., B.O.C.G., serie II, nim. 19%,a), de 6 de
noviembre de 1981, aprobado por el Pleno el 4 de mayo de 1982, B.O.C.G., se-
rie II, nim. 199,e), de 9 de mayo, sin modificaciones. Remitido al Congreso
con fecha 5 de mayo, el proyecto caducé por disoluciéon de las Camaras.

(45) Proyecto de ley del F.C.I, B.0.C.G., II, nim. 22,a), de 30 de junio
de 1983, aprobado por el Pleno el dia 9 de noviembre de 1983, B.O.CG-
Senado, serie II, num. 22,e), de 15 de noviembre. Remitido al Congreso de
los Diputados, fue aprobado definitivamente por esta Camara el dia 8 de mar-
zo de 1984, B.0O.C.G.-Congreso de los Diputados, Serie A, nim. 76-III, sin mo-
dificaciones.

La tramitacién de este proyecto de ley ha venido a disipar algunas dudas
reglamentarias planteadas por Luis PrRIETO SANCHIS, op. cit., pags. 137 y sigs.
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nente (46). Esta Comision recién creada viene a reforzar las posi-
bilidades de accién del Senado en el tema autonémico, velando por
el principio de solidaridad entre las nacionalidades y regiones que
integran la nacién espafiola, principio que figura (en el articulo 2.°
de la Constitucién) entre las decisiones politicas fundamentales que
inspiran nuestro sistema constitucional.

Recordemos también, para cerrar este panorama de las posibi-
lidades que la Constitucién atribuye al Senado en el tema autond-
mico, el articulo 150.3 que requiere mayoria absoluta del Senado
(v también del Congreso) para apreciar la necesidad de que el Esta-
do dicte leyes armonizadoras. Tampoco aqui se especifican los
medios a través de los cuales podria el Congreso de los Diputados
vencer la resistencia del Senado, de tal modo que si el Senado no
aprecia la necesidad de armonizacién se bloquea la posibilidad de
dictar una ley de este tipo (47).

(46) Esta Comisién plantea, por cierto, dos interesantes cuestiones juri-
dico-parlamentarias que conviene mencionar:

a) En primer lugar, la posibilidad de atribuir el control permanente a
una Comisién legislativa de la Camara (que podria ser la de Presupuestos,
la de Autonomias o una Comisién mixta de ambas —en aplicacién del ar-
ticulo 58 del Reglamento—, puesto que, segun el articulo 140 del propio RS,
los proyectos de distribucién del Fondo son dictaminados por una Comisién
mixta compuesta por las dos citadas). No obstante, de la rotunda expresion
del articulo 11.1 de la Ley 7/1984 («se constituira en el Senado...») parece
derivarse la exigencia de que se trate de una Comisién de nueva creacion,
con tal finalidad especifica.

b) En relacién con lo anterior, se plantea la segunda cuestién, relativa
a la naturaleza de la Comisién de seguimiento. Dado que no es, obviamente,
una Comisién legislativa ni una Comisién general, parece tratarse de una
Comisién no legislativa permanente, a pesar de la enumeracién taxativa en
el articulo 49.4 del RS de las dos tnicas Comisiones de este tipo; habria que
excluir también la posibilidad de configurarla como una Comisién especial,
figura en la que no encaja ni por su finalidad ni por su caricter permanente.

En definitiva, y as{ se acordé por la Mesa del Senado, procede adoptar
una solucién anéloga a la prevista en el articulo 57 del Reglamento que esta-
blece la constitucién de Comisiones mixtas Congreso-Senado en los casos
previstos en las leyes, sin que la Comisién del Fondo tenga, por supuesto,
cardcter mixto. Por lo demads, dado que la existencia de la Comisién viene
exigida por ley, no es necesaria la intervencién del Pleno para su creacién,
sino que basta con el acuerdo correspondiente de la Mesa.

(47) En el mismo sentido, J. de EsTEBAN y L. L6pPEzZ GUERRA, Op. cit., pa-
gina 153. En su momento, los Plenos del Congreso y del Senado apreciaron
la necesidad de dictar la Ley Orgdnica de Armonizacién del Proceso Autoné-
mico transformada —tras la famosa STC de 5 de agosto de 1983— en Ley
12/1983, del proceso autondémico. .

Como es obvio, la exigencia de mayorfa absoluta se refiere sélo a la
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Por ultimo, debe resaltarse que, méas alld de la letra de la norma
constitucional, el Senado goza de una cierta «aureola» de Cdamara
territorial derivada de la definicién contenida en el articulo 69.1,
que va mas alla de los concretos preceptos hasta aqui examinados.
Si aplicamos por analogia la conocida frase de Jennings sobre el
Speaker britanico, podriamos decir que la autoridad del Senado
como Camara de integracién territorial es mayor que su poder: por
eso, en la practica constitucional y parlamentaria de nuestro siste-
ma politico (y aqui conviene utilizar términos mas préximos a la
Ciencia Politica que al Derecho Constitucional) el Senado es la ver-
dadera Camara territorial y asi se reconoce por los actores de la
vida politica, en particular, por las propias Comunidades Auténo-
mas. Manifestaciones de esta practica son, entre otras, las frecuen-
tes relaciones institucionales del Senado con los Parlamentos auto-
némicos, no sélo en el plano politico sino en el puramente técnico,
sobre todo en la dificil etapa inicial de puesta en funcionamiento
de las Asambleas regionales.

También responde a este mismo orden de ideas la actividad des-
arrollada por la Comisién de autonomias y organizacién y adminis-
tracién territorial del Senado, que (a diferencia de la andloga Comi-
sién prevista en el articulo 48 del Reglamento provisional, que no
llegé a constituirse) viene desarrollando, ademas de sus funciones
de Comisién legislativa, un programa de comparecencias de los
Presidentes de los Parlamentos autondmicos, asi como de altos car-
gos de la Administracién del Estado encargados de la politica auto-
némica (48).

Por otra parte, la posicién de la Comisién de Autonomias es
especialmente destacable en los procedimientos previstos en el Re-
glamento con relacién a los articulos 145.2 y 155 de la Constitucién.
En este ultimo tema, de particular gravedad por su caracter de
anomalia politica e institucional, el articulo 189 del Reglamento del
Senado prevé un mecanismo de integracién a través del requeri-

«apreciacién de la necesidad», previa a la tramitacién del proyecto y no a
la votacién final del texto, sujeta al procedimiento ordinario. Cf. Victor MeN-
poza OLIVAN, «Tipologia de las leyes en la Constitucién» en La Constitucién
espafiola y las fuentes del Derecho, vol. I, Madrid, 1979, pag. 107.

(48) Andrea MANZELLA, op. cit., pag. 460, ponia sus esperanzas, para «in-
ventar... las férmulas de vinculacién entre la actividad del Parlamento y la
actividad de las Comunidades Auténomas» en la Comisién prevista en el
articulo 48 del Reglamento provisional, asi como en otra figura (prevista en
el articulo 49) que tampoco llegé a emplearse: las ponencias especiales de las
que podian formar parte los senadores elegidos en determinada circuns-
cripcién para el estudio de los problemas de la misma.
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miento por la Comisién de Autonomias (o, en su caso, por la
Comisién conjunta que se constituya) al Presidente de la Comu-
nidad Auténoma afectada para que aporte datos, alegue lo que con-
sidere pertinente e incluso designe a una persona, si lo estima
oportuno, para representarle a tales efectos. Mds atun: segun el
Reglamento, y siempre a propuesta de la Comisién de Autonomias
(o de la Comisién conjunta, en su caso) la posicién del Senado no
"es puramente de aprobacién o rechazo de las medidas solicitadas
por el Gobierno, sino que cabe introducir en ellas «condicionamien-
tos» o «modificaciones». Parece obvio que, por esta via, el Senado
puede realizar una notable labor de mediacién entre el Gobierno
y la Comunidad Auténoma de que se trate, buscando una deseable
aproximacion de las posiciones.

Todo ello confirma la «vocacién del Senado hacia las autono-
mias» que constituye el mas especifico sentido atribuido a la Cé-
mara Alta en nuestro sistema constitucional, sin perjuicio de sus
restantes funciones, que la configuran como Cdmara de naturaleza
compleja y, por consiguiente, no susceptible de calificaciones rotun-
das y unilaterales.

III. RELACIONES DEL SENADO CON OTRAS INSTITUCIONES
Y ORGANOS CONSTITUCIONALES

Puesto que el Senado es una pieza destacada del complejo entra-
mado configurado en la parte organica de la Constitucién espafiola,
el conjunto de las relaciones de la Cémara Alta con las restantes
instituciones y 6rganos constitucionales es extremadamente amplio,
aportando asi una prueba concluyente de su perfecta integracién en
el marco de la forma de gobierno establecida por la Constitucién.

Por consiguiente, un estudio de la naturaleza y funciones del
Senado en nuestro sistema constitucional requiere la consideracién
especifica de las relaciones de la Cadmara con la institucién de la
Corona y con los érganos constitucionales stricto sensu, asi como
con los llamados érganos de relevancia constitucional (y, en con-
creto, los directamente vinculados a las propias Cortes Generales).

El andlisis de este conjunto de relaciones permite obtener una
conclusién que conviene resaltar desde el primer momento: en este
especifico tema, la Constitucién espafiola establece un bicamera-
lismo perfecto o cuasi perfecto, de tal manera que las funciones
del Senado se refuerzan con respecto a la posicién que normalmente
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ocupa con respecto al Congreso de los Diputados (por ejemplo, en
el procedimiento legislativo). Todo ello con una tinica, aunque nota-
ble, excepcién: la ausencia del Senado en los mecanismos princi-
pales de exigencia de responsabilidad politica del Gobierno ante las
Cortes Generales, lo que no significa (como tendremos oportunidad
de demostrar) que el Gobierno no responda politicamente ante el
Senado ni tampoco que éste carezca de facultades de control sobre
el ejecutivo.

Con la salvedad, por tanto, de las relaciones con el Gobierno
de la Nacién, la paridad entre Congreso y Senado es practicamente
total en materia de participacién en la integracién de instituciones
y érganos constitucionales: en efecto, las facultades relativas a la
Corona se confieren, por el titulo IT de la Constitucién, a las Cortes
Generales; la propuesta al Rey de cuatro magistrados del Tribunal
Constitucional, de cuatro miembros del Consejo General del Poder
Judicial y de seis consejeros del Tribunal de Cuentas es idéntica
a la que corresponde a la Cdmara Baja; en fin, el Defensor del
Pueblo es alto comisionado de las Cortes Generales, designado por
ambas Camaras y obligado a dar cuenta a una y otra de su actua-
cién. Veamos estos diversos temas por separado.

A) El Senado y la Corona

Como escribe Manzella, «la garantia especifica de que es titular
el Senado espafiol, la relativa al régimen de las autonomias, deter-
mina que las razones de la separacién bicameral desaparezcan —y,
por tanto, que las Cortes se retinan en sesién conjunta (...)— en los
momentos en que se tratan asuntos relativos a la Corona, simbolo
de la unidad del Estado», segtin el articulo 56 de la Constitucién (49).
En efecto, las Camaras se retinen en sesién conjunta, conforme a
lo dispuesto en el articulo 74.1 de la Constitucién, para el ejercicio
de las «competencias no legislativas» atribuidas por el titulo II a
las Cortes Generales; se produce, por tanto, una equiparacién rela-
tiva de las Camaras, en funcién del nimero de sus miembros, que
nos pone en presencia de una situacién de bicameralismo cuasi
perfecto.

(49) Andrea MANZELLA, op. cit.,, pAg. 463. Se equivoca este autor al afir-
mar, en ese mismo contexto, que las sesiones conjuntas se celebran bajo la
normativa aplicable al Congreso, puesto que el articulo 72 de la Constitucién
remite el tema al Reglamento de las Cortes Generales. Sobre sesiones con-
juntas, cf. infra, apartado III, B).
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Las «competencias no legislativas» previstas en el titulo II de la
Constitucién son, concretamente, las siguientes: proveer a la suce-
sién de la Corona una vez extinguidas todas las lineas llamadas en
derecho (articulo 57.3); decidir sobre la prohibicién expresa de con-
traer matrimonio, en su caso, a las personas con derecho a la suce-
sién (articulo 57.4); reconocer, cuando proceda, la inhabilitacién del
Rey (articulo 59.2); nombrar Regente o Regentes y tomarles jura-
mento (articulo 59.3, en relacién con el 61.2); nombrar tutor del Rey
menor, cuando ninguna persona estuviera llamada a serlo (ar-
ticulo 60.1); y, en fin, proclamar al Rey y tomar juramento tanto
al monarca (articulo 61.1) como al Principe heredero al alcanzar la
mayoria de edad (articulo 61.2).

Pero hay también, en el propio titulo IT de la Constitucién, otras
dos cuestiones que plantean algunos problemas juridicos de interés:

a) Entre las competencias no legislativas atribuidas a las Cortes
Generales estd, desde luego, la autorizaciéon al Rey para declarar
la guerra y hacer la paz (articulo 63.3); en rigor, el deseo del cons-
tituyente de recoger en normas expresas los mecanismos politicos
propios de la monarquia parlamentaria ha ido tal vez demasiado
lejos en esta materia, ya que el supuesto del articulo 63.3 mas que
un acto de relacién de las Cortes Generales con la Corona es un
acto de «direccion politica» del Gobierno, al que corresponde —se-
gun el articulo 97 de la norma fundamental— dirigir la politica
exterior, la Administracién militar y la defensa del Estado, es decir,
todos los intrumentos que pueden determinar la decisién acerca
de la guerra y la paz.

No obstante, el tenor literal del articulo 74.2 de la Constitucién
parece que obliga a prever, en el Reglamento de las Cortes Gene-
rales, una sesién especial para otorgar o denegar la autorizacién
correspondiente, que debe ciertamente ser solicitada por el Gobierno,
ya que las competencias del Jefe del Estado en esta materia son
puramente formales o nominales.

Por tanto, en el supuesto politico de extrema gravedad que im-
plica la declaracién de la guerra o la conclusién de la paz, el Senado
actia en posicién equiparable relativamente a la del Congreso (50).

(50) Mientras que, como se dijo, en los casos excepcionales de orden
publico interno hay una distribucién funcional de competencias entre las
Camaras: el Congreso interviene en los supuestos del articulo 116 y el
Senado en el previsto en el articulo 155. Cf. supra, apartado 1I, B.
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b) Hay algunas decisiones graves en el normal desarrollo insti-
tucional de la Corona en las que la Constitucién acude sorprendente-
mente a una solucién distinta de la ordinaria. Nos referimos, como
es obvio, a lo previsto en el articulo 57.5, segtin el cual las abdica-
ciones y renuncias, lo mismo que las dudas de hecho o de derecho
que se planteen en el orden sucesorio, no se resuelven por las Cortes
Generales actuando como 6rgano unitario, sino por medio de una
Ley Orgénica (51); de este modo, la posicién del Senado sera la
misma que le corresponde ordinariamente en el procedimiento
legislativo.

Con esta unica excepcidn, se aprecia en lo relativo al régimen
de la Corona en nuestro sistema constitucional un criterio general
de paridad entre las Camaras, producto de la condicién de ambas
como representantes en un momento dado de la soberania nacional
que resuelve, sin necesidad de acudir a la excepcional invocacién al
poder constituyente, las cuestiones relativas a la Jefatura del Estado.

B) El Senado y el Congreso de los Diputados.
Especial referencia a las sesiones conjuntas

La posicién constitucional del Congreso de los Diputados y del
Senado es idéntica desde el punto de vista de su estatuto juridico
como 6rganos parlamentarios. En efecto, el titulo III de la Consti-
tucién se abre con la declaracién del articulo 66.1, segin la cual
las Cortes Generales, integradas por ambas Camaras, representan al
pueblo espafiol, y a partir de este criterio acoge un principic de
absoluta paridad entre Congreso y Senado en cuanto a los rasgos
estructurales que configuran su régimen juridico (asi, la autonomia
reglamentaria y presupuestaria y la facultad de autogobierno) y en

(51) En principio, no hay mas Leyes Organicas relativas a la sucesién
en la Corona que las dictadas al amparo del articulo 57.5, que —ademas— no
estd pensando en una imposible Ley Orgédnica que resuelva abstractamente
las abdicaciones y renuncias§’y todas las hipotéticas dudas, sino en la solu-
cién de casos concretos cada vez que se presenten. En contra, Jorge de
EsTteEBAN y Luis L6pez GUERRA, op. cit., II, pag. 26, que incluso apuntan hacia
una Ley Organica general de sucesién a la Corona que abarque todos los
supuestos del titulo II, con una interpretacién, a nuestro juicio, excesiva-
mente amplia del texto constitucional.

Sobre la forma y contenido de los actos de las Cortes Generales previstos
en el titulo IT, cf. A. MENENDEZ REXACH, La Jefatura del Estado en el Derecho
Publico Espafiol, Madrid, 1979, pags. 381 y otras.
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cuanto a las manifestaciones de autonomia funcional vinculadas a
los parlamentarios (tales como la inviolabilidad e inmunidad de
diputados y senadores). También es comtn la normativa constitu-
cional destinada a regular el funcionamiento de las dos Camaras:
asi, en cuanto a periodos de sesiones o a la existencia de Comisiones
y Diputaciones Permanentes.

Como es obvio, y precisamente por razén de la autonomia de
cada una de ellas, existen diferencias en los Reglamentos de una
y otra Camara al regular los aspectos concretos de organizacién
y funcionamiento; diferencias, por lo demas, que se refieren a cues-
tiones puramente procedimentales o que implican ciertos matices
que no afectan a la naturaleza sustancialmente analoga del Congreso
y el Senado.

La cuestién de mayor interés que se plantea desde la perspectiva
que ahora nos afecta es la exigencia de reunién de las Camaras en
sesién conjunta para el ejercicio de determinadas competencias,
acontecimiento excepcional en el funcionamiento de los Parlamen-
tos bicamerales, ya que supone una derogacién de la regla general
seglin la cual las dos asambleas deben funcionar simultianeamente,
pero por separado.

La naturaleza de estas sesiones conjuntas es materia de polémica
doctrinal, si bien domina la idea méas légica de considerar que la
actuacién conjunta de las dos Camaras hace nacer un tercer érgano
constitucional vy no es una mera yuxtaposiciéon de dos asambleas
que conservan su propia personalidad (52), sin perjuicio de lo que
luego apuntaremos acerca de la vertiente interna de las competen-
cias compartidas. En todo caso, debemos insistir en que una y otra
Camara son 6rganos constitucionales independientes, de tal modo
que su relacién no es de tipo estructural (como era propio de las
asambleas estamentales), sino puramente funcional (53).

(52) En el sentido del texto, cf. por todos Tosi, Diritto Parlamentare,
Milan, 1964, pag. 43. En contra, sefialadamente, AMORTH, «Sulla natura del
Parlamento in seduta comune» en Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico,
1960, pags. 388 y sigs.

(53) Cf. especialmente Santi RoMaNo, Pricipi di Diritto Costituzionale
Generale, Mildn, 1946, pags. 218 y sigs. y Andrea MaNzgLLA, Il Parlamento,
Bolonia, 1977; aplicando la regla general al caso espafiol, escribe el propio
ManzeLLA (en «Las Cortes...», op. cit., pag. 465) que «cada segmento estruc-
tural del érgano las Cortes actia en una fase distinta y aportando sus
propios poderes, pero todo ello se coordina con vista al desarrollo de una
misma funcién». En la doctrina espafiola, en la misma linea, cf. Emilio Re-
CODER DE Casso, Comentario al articulo 74, en Comentarios..., cit., pags. 713 y
siguientes.
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En Derecho espafiol, el caracter excepcional de las sesiones con-
juntas del Congreso de los Diputados y el Senado viene determi-
nado sensu contrario por el articulo 74.1 de la Constitucién al esta-
blecer que las Camaras se rednen conjuntamente para ejercer las
competencias no legislativas que el titulo II atribuye a las Cortes
Generales; hay que entender, por consiguiente, que aparte de tales
supuestos y de ciertos actos solemnes que la practica tiende a que
se celebren en comun (como el acto de apertura de la legislatura
por el Rey) no caben las sesiones conjuntas de los Plenos de Con-
greso y Senado. A nuestro juicio, por tanto, el Reglamento de las
Cortes Generales no podra prever nuevos supuestos de sesiones de
este tipo que tengan caracter decisorio, puesto que se trata de una
posibilidad excepcional que ha de interpretarse restrictivamente;
esto no afecta, como es légico, a los actos protocolarios o, en gene-
ral, a aquellos que no den lugar a manifestaciones de voluntad de
las Cédmaras, si bien cabe pensar que no deben reiterarse en exceso
tales actos para evitar que pierdan su propio caracter de solemnidad
especial.

Lo dicho, sin embargo, sélo se refiere a la reunién conjunta de
los Plenos, ya que, en efecto, la propia Constitucién, las leyes ordi-
narias y la practica parlamentaria han ido estableciendo la existen-
cia de 6rganos comunes a las dos Camaras que son, esencialmente,
los siguientes:

1°) En cuanto a las Comisiones, el propio articulo 76 de la
Constitucién prevé que ambas Camaras conjuntamente pueden nom-
brar Comisiones de investigacién sobre cualquier asunto de interés
publico (54) y, ademas, ciertas leyes prevén que se constituyan Co-
misiones mixtas: en este sentido, la Ley Orgénica del Tribunal de
Cuentas (L. 0.2/1982, de 12 de mayo), cuya disposicién transitoria 1.2
menciona una Comisién conjunta, remitiéndose equivocamente a la
regulacién del tema en «los Reglamentos de las Cortes Generales»,
cuando la referencia debe ser hecha al Reglamento, en singular.
Asimismo, el articulo 2.3 de la Ley Organica 3/1981, de 6 de abril,
del Defensor del Pueblo, dispone que las Comisiones encargadas de
relacionarse con el citado «alto comisionado de las Cortes Gene-
rales» se reunirdn conjuntamente en determinadas circunstan-

(54) En la I legislatura se cre6 una Comisién conjunta sobre los hechos
derivados del proceso téxico, de gran repercusién en la opinién ptiblica; la
Comisidn, constituida el 7 de octubre de 1981, aprobé en su primera reunién
(del 15 de octubre) sus propias Normas de funcionamiento, como manifesta-
cién de la facultad autonormativa de este érgano conjunto.
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cias (55). Hay que citar también el articulo 74.2 de la Constitucion,
que prevé Comisiones mixtas y paritarias para la resolucién de
discrepancias entre Congreso y Senado respecto de las decisiones
de las Cortes Generales previstas en los articulos 94.1, 145.2 y 158.2,
ya comentados.

Mas problematica es la posibilidad, que se ha planteado en
alguna ocasién, de que las Comisiones permanentes de ambas Cama-
ras se reinan conjuntamente para ejercer competencias que les
correspondan rationae wmateriae; en nuestra opinion, este criterio
debe acogerse con caracter muy restrictivo y siempre que la actua-
cién conjunta no dé lugar a acuerdos y menos atin a votaciones,
quedando por tanto reducida esa posibilidad a los actos protocola-
rios o bien a celebrar sesiones informativas con autoridades o parti-
culares sobre temas de competencia comun (56).

2°) Las reuniones conjuntas de las Mesas del Congreso y del
Senado han sido un acontecimiento frecuente en la vida parlamen-
taria, que tiende a institucionalizarse (57) y que debe ser necesaria-
mente regulado en el Reglamento de las Cortes Generales.

Sus funciones principales se refieren a cuestiones de personal
y de aprobacion del proyecto de Presupuesto de las Cortes Gene-
rales, Defensor del Pueblo y Junta Electoral Central y de adminis-
tracién ordinaria y extraordinaria de los bienes y derechos econé-
micos de las Cortes Generales; estas funciones se desarrollan no
sélo mediante actos concretos, sino también a través de normas
generales, debiendo destacarse al respecto el Estatuto del Personal
de las Cortes aprobado, al amparo del articulo 72.1 de la Constitu-
cidén, por las Mesas conjuntas en su sesion del 23 de junio de 1983
y el Reglamento del Defensor del Pueblo, de 6 de abril de 1983.

(55) Por cierto que el citado precepto concluye estableciendo una regla
que debe generalizarse para todo tipo de reuniones conjuntas, segiin la cual
los acuerdos de tal Comisién mixta se adoptaran por mayorfa simple.

(56) Es relativamente frecuente en la practica parlamentaria que las
Comisiones de Asuntos Exteriores del Congreso y el Senado se retinan en
comun en actos de recepcién a visitantes extranjeros. Se ha apuntado tam-
bién ultimamente la posibilidad de que ciertos ministros del! Gobierno com-
parezcan ante las Comisiones competentes en sesién conjunta, lo cual no
parece plantear problemas reglamentarios.

(57) Asi, segtin el art. 4.2 de la L.O. 3/1981, el Defensor del Pueblo tomaré
posesién de su cargo ante las Mesas de ambas Cdmaras y también en el
Estatuto del Personal de las Cortes Generales hay referencias a ellas con-
juntamente.
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Por cierto que la aplicacién del criterio general de adopcién de
acuerdos por mayoria produce también en el caso de las Mesas
una situacién de minoria para el Senado, dado que el nimero de
miembros de la Mesa de la Camara Alta es inferior al de la CAmara
Baja (siete y nueve, respectivamente) (58).

En lo que concierne al desarrollo de las sesiones conjuntas, el
articulo 72.2 de la Constitucién se limita a establecer que la Presi-
dencia la ostenta el titular del Congreso de los Diputados, lo cual
se extiende no sélo a las sesiones conjuntas de los Plenos, sino
a las de las Mesas y, en su caso, a las de las Comisiones que actiien
en comun (59). No se dice nada en cambio, acerca de otros aspectos,
tales como la sede de estas sesiones y, en principio, nada impide
que sea el Palacio del Senado el lugar de celebracién de las
mismas (60). »

En fin, el Reglamento de las Cortes Generales es, a nuestro
juicio, una fuente del Derecho Parlamentario de idéntica naturaleza
y rango que los Reglamentos de cada una de las Camaras, criterio
que no se ve afectado por la exigencia de que se apruebe por
mayoria absoluta de una y otra (lo cual no lo convierte, por supues-
to, en una ley) y lo tnico que refleja es el caracter de 6rgano nuevo
que se atribuye a la Asamblea conjunta. Debe afiadirse que el Regla-
mento de las Cortes debe extender su ambito no sélo a las sesiones
conjuntas stricto sensu sino también a los érganos mixtos ya men-
cionados, lo cual es prueba de la similar naturaleza de ambas figuras.

La disposicién final tercera del Reglamento del Congreso y la
adicional segunda del Reglamento del Senado establecen, en los
mismos términos, que, en aquellos asuntos que se refieran a las
Cortes Generales o que requieran sesiones conjuntas o constitucién

(58) Cabe pensar en otros érganos reunidos en sesién conjunta, ademas
de los citados, como pueden ser las Juntas de Portavoces. Todo ello, insis-
timos, deberi ser regulado en el Reglamento de las Cortes Generales, actual-
mente en fase de elaboracién.

(59) EIl Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto, por el que se aprueba el
Ordenamiento General de Precedencias en el Estado, confirma esa prioridad
protocolaria al situar al Presidente del Congreso inmediatamente antes que
al del Senado en los actos a que asistan, siendo ambos tinicamente prece-
didos por los miembros de la Familia Real y por el Presidente del Gobierno.

(60) Actualmente, las sesiones comunes de los Plenos se celebran en el
Palacio del Congreso por razén de la capacidad de las respectivas salas; en
cambio, las sesiones de Mesas conjuntas tienden a celebrarse alternativamente
en una y otra sede y las de Comisiones conjuntas se celebran también en
las dos Cédmaras sin distincién.
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de érganos mixtos de Congreso y Senado, se estard a lo dispuesto
en el Reglamento de las Cortes Generales, sin perjuicio de aplicar
el Reglamento de cada Camara en todo lo no previsto por aquél
0 que requiera tramitacién o votacion separada por el Co_ngreso
de los Diputados o el Senado; por cierto que esta prevision de’
supletoriedad que hacen ambos Reglamentos, considerandose a si
mismos aplicables en lo no previsto por el de las Cortes Generales
es, ademas de contradictoria, una regla que no corresponde deter-
minar a cada Camara: en efecto, habra de ser el propio Reglamento
de las Cortes, aprobado con la mayoria requerida, el que fije cémo
han de suplirse sus lagunas. Otra cosa es que cada Reglamento se
considere aplicable a si mismo en los temas que requieran trami-
tacién o votacién independiente.

De este examen detenido de las sesiones conjuntas se desprende
una conclusién muy clara: la posicién del Senado resulta reforzada
en los supuestos contemplados, puesto que la participacién de una
y otra Cdmara en este tipo de sesiones estd basada en un criterio
de proporcionalidad (el numero respectivo de miembros) que no
puede considerarse discriminatorio para el Senado, sino que res-
ponde a la l6gica propia de las reuniones en comtn de las Asambleas
en los Parlamentos bicamerales.

v

C) E! Senado y el Gobierno: El Senado como Cdmara de control.
Referencia a la disolucion de la Cdmara

El articulo 66.2 de la Constitucién dispone, sin establecer ningtin
tipo de diferencia entre Congreso de los Diputados y Senado, que
las Cortes Generales controlan la accién del Gobierno. Por consi-
guiente, aunque el Presidente del Gobierno no precisa de la con-
fianza de la Camara Alta para su investidura ni ésta puede exigirle
responsabilidad politica que implique mocién de censura o denega-
cién de la cuestién de confianza, lo cierto es que la Constitucién
configura también al Senado como Camara de control de la accién
del Gobierno.

En efecto, si bien no se somete al Senado el programa guberna-
mental, la segunda Camara, como escribe con razén Manzella, «pue-
de integrarlo o especificarlo mediante el voto de textos no legisla-
tivos, es decir, mediante directrices politicas, cuya efectividad, no
obstante, sélo podra asegurarse con los medios de que dispone el
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Congreso» (61). Por tanto, el Senado es titular de funciones que le
permiten ejercitar una tarea de indirizzo politico, segtin la expresién
acufiada por la doctrina italiana.

En rigor, no hay contradiccién entre la atribucién al Senado de
facultades de control y el caracter exclusivo de la responsabilidad
politica del Gobierno ante el Congreso, taxativamente establecida
por el articulo 108 de la Constitucién. En efecto, control no equivale
a exigencia de responsabilidad, sino que la labor de control es una
tarea previa, légica y cronolégicamente, a esta eventual exigencia
que puede derivarse del ejercicio del primero: el control es, en
definitiva, un examen continuo de la actividad del ejecutivo, mien-
tras que la responsabilidad resulta, en su caso, de la calificacién
negativa emanada de la voluntad del Parlamento al enjuiciar esta
actividad politica (62). En resumen, el Senado es Cdmara de control
con plenitud de facultades, sin perjuicio de que la exigencia de
responsabilidad politica susceptible de ser traducida en términos
juridico-constitucionales esté reservada al Congreso de los Dipu-
tados (63).

Los mecanismos de relacién entre Senado y Gobierno a través
de los cuales se ejercitan las funciones de control y de direccién
politica son muy variados y, por ello, conviene reflexionar breve-
mente sobre los principales:

1) Como es sabido, en el sistema ordinario para el nombra-
miento de Presidente del Gobierno no interviene la Camara Alta.
Sin embargo, del complejo procedimiento de investidura establecido
en el articulo 99 de la Constitucién se desprende una participacién
indirecta, de caracter consultivo, de los «Grupos politicos» que ha-
yan obtenido «representacién parlamentaria» en el Senado; y ello

(61) Andrea MaNzeLLA, «Las Cortes...», cit.,, pdg. 482. Como afiade este
autor, la intervencién del Senado en el desarrollo del programa guberna-
mental tiene su pendant en la posibilidad de disolucién de la Cdmara (que,
de otro modo, no tendria justificacién en la forma de gobierno parlamen-
tario).

(62) Sobre la nocién de control, en general y en la vigente Constitucién
espaflola, cf., Luis SANCHEZ AGESTA, op. cit., pag. 316 y sigs.; también, en el
sentido del texto, Jorge de EsTEBAN y Luis LOPEZ GUERRA, op. cit., pag. 130.

(63) La plenitud de las facultades de control que se atribuyen al Senado
ha llevado a que se hable de «semirresponsabilidad» del Gobierno ante el
Senado; el término procede de Pablo Lucas VERDU, «El control por el Se-
nado de la polftica gubernamental (¢Responsabilidad politica del Gobierno
ante el Senado?)», en EIl control parlamentario del Gobierno en las demo-
cracias pluralistas, obra dirigida por M. RAMIRez, Barcelona, 1978, pag. 370.



90 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

porque las consultas que el Rey debe realizar previamente a pro-
poner al Congreso de los Diputados (a través de su Presidente) un
candidato a la Presidencia del Gobierno estdn delimitadas en un
doble sentido:

a) El Rey debe llamar a consulta a los representantes designa-
dos por los «Grupos politicos», es decir, no por los partidos ni por
los grupos parlamentarios stricto semsu; por consiguiente, parece
que deben acudir a exponer su criterio todas las organizaciones
(incluidas las coaliciones electorales, pero no los parlamentarios
que hayan obtenido su escafio como independientes) que cuenten
con algin diputado o senador en su condicién de miembro de tal
organizacién politica.

b) La referencia a la «representacién parlamentaria» es, a nues-
tro juicio, suficiente para que también los grupos politicos repre-
sentados s6lo en el Senado deban ser llamados a consulta; y no es
correcto argumentar, frente al tenor literal del texto constitucional,
que el Senado no interviene después en el otorgamiento de la con-
fianza al candidato (64). Precisamente si se alega que el articulo 99.1
impone una restriccién no deseable a las consultas que, a efectos
puramente informativos, realiza el Jefe del Estado, no parece con-
veniente interpretar de forma estricta la posibilidad abierta por el
precepto constitucional; es, por tanto, deseable que la practica (to-
davia no consolidada) se incline en la direccién apuntada.

2) El Senado, lo mismo que el Congreso, puede recabar (a tra-
vés de su Presidente) todo tipo de «informacién y ayuda» del Go-
bierno y de sus Departamentos (y, en general, de cualesquiera auto-
ridades del Estado y de las Comunidades Auténomas), segin lo
dispuesto en el articulo 109 de la Constitucién (65).

También en los mismos términos que el Congreso, el Senado y
sus Comisiones pueden reclamar, segin el articulo 110, la presencia

(64) En contra de la consulta a los Grupos tinicamente representados en
el Senado, Ramén PUNSET, «El Senado...», cit., pdg. 148, y Fernando SANTAOLA-
LLA, Comentario al articulo 99, en Comentarios a la Constitucion, cit., pag. 1004.

Segtin PUNSET, dado que el Senado se ve amenazado de disolucién si no
prosperan las candidaturas previstas en el articulo 99, se convierte en tales
casos en una «Camara de presién» sobre el Congreso. En realidad, este plan-
teamiento esti configurado sobre la base de una discutible concepcién de la
disolucién de las Cdmaras como «instrumento de punicién».

(65) Véase el articulo 67 del Reglamento del Senado que, correctamente,
concentra esta posibilidad en las Comisiones de la Camara (aunque parece
vincular innecesariamente la posibilidad de recabar esa informacién y ayuda
a la realizacién de encuestas o estudios en cuestiones de su competencia).
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de los miembros del Gobierno y éstos, a su vez, pueden acceder con
voz a las sesiones y solicitar que informen en ellas funcionarios de
sus Departamentos. Es extremadamente frecuente en la préctica
parlamentaria del Senado la celebracién de sesiones informativas
con Ministros o con altos cargos de las Administraciones Publicas,
en los términos del articulo 66 del Reglamento, que establece un
mecanismo muy simple para el desarrollo de las sesiones (en con-
traste con la compleja y minuciosa regulacién del tema en el
Reglamento provisional); ademads, el articulo 66.3 prevé la posible
intervencién de todos los senadores «asistentes», es decir, no sélo
de los miembros de la Comisién, con la consiguiente ampliacién
en el ejercicio del control que ello implica.

3) La funcién de direccién se ejercita especialmente a través de
las mociones, que permiten una participacién del Senado en la
dindmica de la vida politica, interviniendo en el desarrollo del
programa gubernamental pese a no haber contribuido a su apro-
bacién. A través de las mociones, la Cdmara dirige un mandato al
Gobierno para que actie de conformidad con la voluntad parla-
mentaria, e incluso la eventual derrota del ejecutivo (en la medida
en que implica un juicio de valor negativo sobre la politica guber-
namental) puede situar al Gobierno en una posicién dificil. En
definitiva, por via de las mociones el Senado puede manifestar su
opinién acerca de sectores especificos de la accién del Gobierno,
con la consiguiente repercusion en la opinién publica y la posibili-
dad de incitar asi al Congreso para que éste ponga en marcha los
correspondientes mecanismos de responsabilidad politica stricto
sensu.

Aparte de las mociones de caracter procedimental o incidental,
que no afectan a nuestro tema, el articulo 174 del Reglamento del
Senado regula dos tipos de mociones de orientacién politica perfec-
tamente diferenciadas: una, dirigida al Gobierno para que formule
una declaracién sobre una tema determinado o para que remita
a las Cortes un proyecto de ley sobre determinada materia (ar-
ticulo 174, a) (66); y otra, de caricter genérico (articulo 174), d),
puesto que puede implicar un pronunciamiento de la Cdmara sobre

(66) Por medio de una solicitud de este tipo puede reclamarse del Go-
bierno, por ejemplo, la formulacién de una declaracién general sobre poli-
tica autondémica, que podria sin duda suponer —con el debate subsiguiente—
una importante proyeccién del Senado como Cdmara territorial; también el
Gobierno puede tomar la iniciativa, por la via del articulo 182 del Regla-
mento, cuyo numéro 2.°, por cierto, permite la presentacién de mociones
como consecuencia del debate de la comunicacién gubernamental.
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cualquier «texto de caracter no legislativo», cuya amplitud la con-
vierte en un arma importante para que los grupos minoritarios
puedan hacer llegar a la Camara su preocupacién por las mas diver-
sas cuestiones.

4) También con cariacter comun a las dos Camaras, el ar-
ticulo 111 de la Constitucién prevé la sujeciéon del Gobierno y sus
miembros a las interpelaciones y preguntas que se formulen en
aquéllas; no es infrecuente que, dada la dificultad de deslindar con
absoluta precision una y otra figura, se planteen problemas de cali-
ficacion de los escritos o de admisién a tramite de los mismos (que
resuelve la Mesa de la Camara en virtud de las facultades que le
atribuye el articulo 36.1, c) del Reglamento), problemas de gran
interés politico y técnico, pero que no procede examinar ahora (67).

Sin embargo, es preciso destacar la vasta tarea que en materia
de preguntas e interpelaciones se realiza tradicionalmente en el Se-
nado, de modo que (a diferencia de otras posibilidades constitucio-
nales y reglamentarias, que no se apuran al maximo) la experiencia
parlamentaria ensefia que la Cimara Alta ofrece una importante
labor de control ordinario del Gobierno. Por eso llama la atencién
el escaso interés que algunos sectores doctrinales prestan a esta
actividad que, en ocasiones, ocupa por completo el orden del dia
del propio Pleno de la Camara (68).

(67) Cf. Fernando SantaoLALLA, El Parlamento y sus instrumentos de in-
formacidn, Madrid, 1982, pags. 94 y sigs. y 145 y sigs, y también del mismo
autor su reciente Derecho Parlamentario espafiol, Madrid, 1984, pags. 383 y
siguientes, en cuanto a la regulacién de las interpelaciones y preguntas en
el Reglamento del Senado.

(68) Se ha criticado (asi, E. Ara y X. ArBGs, op. cit., pag. 57) el hipotético
caracter «localista y sectorial» de la mayoria de las preguntas. Aparte de
que esta afirmacién es mds que discutible, al menos como criterio generali-
zado, lo cierto es que la labor diaria de las Cdmaras no debe referirse sélo
a las grandes cuestiones de politica general, sino que las preguntas puntuales
reflejan la légica preocupacién de los parlamentarios por hacer llegar al
Parlamento los problemas cotidianos.

Por otra parte, no parece que la practica corrobore la observacion de
R. CHUECA (op. cit.,, pag. 81) de que «una respuesta a una pregunta parla-
mentaria exige o puede exigir del senador una voluntad casi férrea y en el
mejor de los casos debera contentarse con una respuesta en Comisién».,
Una lectura atenta de los articulos 160 y siguientes del Reglamento del Se-
nado (en especial, del articulo 161 que permite al senador que formula la
pregunta valorar el tipo de respuesta que desea), as{ como la practica tanto
de la I legislatura como de la actual, son suficientes para considerar des-
acertadas tales afirmaciones —sin perjuicio, por supuesto, de alguna posible
excepcion a la regla.
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5) Las Comisiones de investigacion del Senado (previstas, como
las del Congreso de los Diputados y las conjuntas, en el articulo 76.1
de la Constitucién) son una nueva prueba de la amplitud del control
realizado por el Senado, siendo unanimemente reconocidas como una
de las mas trascendentes funciones realizadas por la Camara Alta,
que ha utilizado al méximo los instrumentos disponibles para tra-
bajar sobre cuestiones monogrificas de la mas diversa indole, al
amparo de la amplia formulacién constitucional («cualquier asunto
de interés publico») (69).

6) En fin, aunque se trate, como dijera Pérez Serrano, del «mds
inofensivo de los derechos» (70) no hay que olvidar que, de nuevo
en paridad estricta con el Congreso, el articulo 77 especifica el dere-
cho de peticién individual y colectiva de los ciudadanos ante las
Camaras. Estas pueden optar por remitir las peticiones al Gobierno,
quien estara obligado a «explicarse sobre su contenido« a requeri-
miento de aquéllas.

Estas peticiones pueden llegar a tener trascendencia en materia
de direccién politica, ya que, segiin el articulo 193.2 del Reglamento
del Senado, la Comisién de peticiones o un solo grupo parlamentario
pueden elevar al Pleno una mocién asumiendo su contenido.

* * *

Como es obvio, las facultades de control del Senado tienen un
alcance general desde el punto de vista de su objeto, ya que se
extienden a todos los aspectos de la politica gubernamental; no
obstante, hay algunos temas concretos en los que conviene dete-
nerse puesto que la normativa vigente, de rango constitucional o
legal, atribuye el control directo a las Camaras y es preciso deslindar
las competencias del Congreso y del Senado al respecto.

En primer lugar, podemos citar el caso especifico de la politica

(69) Merece la pena enumerar algunas materias sobre las que han tra-
bajado Comisiones de investigacién en el Senado: actividades terroristas,
paro agricola, trabajadores emigrados, ensefianza universitaria e investigacién
cientifica en la I Legislatura; inundaciones, aeropuertos nacionales, de nuevo
trabajadores emigrados y trafico y consumo de droga, en la actual.

(70) Nicolds PErez SeRrRANO, La Constitucién espafiola, Madrid, 1932, pa-
gina 159. Es verdad, sin embargo, que el ejercicio colectivo del derecho de
peticién puede llegar a tener influencia politica como cauce de manifestacién
de sectores sociales de opinién que hacen llegar asi a las Cdmaras sus crite-
rios y planteamientos.
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internacional cuando ésta se manifiesta a través de la celebracién
de tratados o convenios internacionales, en las diversas modalidades
previstas en el capitulo tercero del titulo tercero de la Constitucidn.
Por una parte, se requiere Ley Organica en los supuestos regulados
en el articulo 93 (es decir, cuando el tratado atribuya a una orga-
nizacién o institucién internacional el ejercicio de competencias
derivadas de la Constitucién), en cuyo caso la posicién del Senado
es la que ordinariamente le corresponde segtn el articulo 90. Por
otra parte, en cambio, se exige previa autorizaciéon de las Cortes
Generales para la prestacién del consentimiento del Estado para
obligarse por medio de convenios relativos a las materias enume-
radas en el articulo 94.1; se refuerza aqui la posicién del Senado,
ya que entra en juego lo establecido en el articulo 74.2, es decir,
la eventual existencia de una Comisién mixta de las dos Camaras.

El Senado —lo mismo que el Congreso— puede requerir al Tri-
bunal Constitucional para que decida acerca de la eventual contra-
diccién de un tratado o convenio internacional con la Constitu-
cién (71) y si el Tribunal Constitucional declarase la contradiccién
expresada se exigiria, para celebrar el tratado, la reforma de la
Constitucién (todo ello en los términos previstos en el articulo 95),
con el consiguiente fortalecimiento del papel de la Camara Alta.

Otro tema que precisa, por exigencia constitucional, de un espe-
cial control parlamentario es el regulado en la Ley Organica 11/
1980, de 1 de diciembre, sobre suspensién de derechos constitucio-
nales en los supuestos previstos en el articulo 55.2 de la Constitu-
cién (es decir, en relacién con las investigaciones sobre actuaciones
de bandas armadas o elementos terroristas). El articulo 7 de esta
Ley Orgéanica dispone que, sin perjuicio de los demas medios de
control parlamentario, el Gobierno informara al menos cada tres
meses al Congreso y al Senado «del uso que se hace y del resultado
obtenido» por la aplicacién de las medidas establecidas; la practica
parlamentaria ha impuesto un logico reparto de funciones entre las
Cémaras, de modo que el Ministro del Interior comparece alterna-

(7!) Por cierto que la legitimacién que se atribuye a las CaAmaras implica
la exigencia de aprobacién del requerimiento al Tribunal Constitucional por
mayorfa simple de sus miembros (por aplicacién de la regla general del
articulo 79.2 de la Constitucién), lo cual significa un ntimero mucho mas ele-
vado que los cincuenta diputados o senadores legitimados para interponer
recurso de inconsfitucionalidad,

Hay que observar también que, segiin el articulo 147 del RS, el acuerdo
de requerir la declaracién del Tribunal Constitucional implica la suspensién
automatica del procedimiento,
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tivamente ante las Comisiones respectivas (en el Senado, la Comi-
sién de Presidencia del Gobierno e Interior).

Por otra parte, hay ciertos temas en los que si bien el control
parlamentario directo se atribuye al Congreso de los Diputados, la
practica ha venido consolidando un sistema que equipara de facto
la actuacién de ambas Camaras. Se trata, en particular, del Ente
Publico Radio Television Espafiola, pues aunque el articulo 26 de
la Ley 4/1980, de 10 de enero, establece que se constituird una Comi-
sién de control dnicamente en el Congreso, la Comisién de Presi-
dencia del Gobierno e Interior del Senado desempefia una tarea
similar, ya que en ella se plantean las preguntas dirigidas por los
senadores al Director General del Ente Publico (72).

Hemos de referirnos también a la participacién del Senado en
el control de las normas dictadas por el ejecutivo con rango de ley,
en concreto, a los Decretos-leyes y a los Decretos legislativos.

Es sabido que el articulo 86 no prevé el pronunciamiento del
Senado sobre la convalidacién o derogacién de los Decretos-leyes,
si bien llegan a su conocimiento —en calidad de proyectos de ley
tramitados por el procedimiento de urgencia— en el caso de que
el Congreso decida tramitarlos como proyectos de ley (73).

Se ha planteado doctrinalmente la duda acerca del posible ejer-
cicio por la Diputacién Permanente del Congreso de la facultad de
tramitar los Decretos-leyes como proyectos de ley urgentes, cuestién
resuelta en sentido afirmativo por el articulo 151.5 del Reglamento
de dicha Camara (74). Admitida, pues, esta discutible competencia

(72) Corresponde también al Senado, siempre conforme al criterio de
paridad con el Congreso para la designacién de cargos, el nombramiento
de la mitad (seis) de los miembros del Consejo de Administracién del Ente
Publico RTVE.

(73) Precisamente porque el Senado no participa en la convalidacién, no
es correcto afirmar que, una vez convalidado, el Decreto-ley se convierte en
ley, puesto que la ley requiere siempre necesariamente la concurrencia de la
voluntad de las dos Camaras parlamentarias. En este sentido véase la STC
29/1982, de 31 de mayo, por la que se resuelve el recurso de inconstitucio-
nalidad num. 238/1981, promovido contra el Real Decreto-ley 10/1981, de 19
de junio, sobre Inspeccién y Recaudacién de la Seguridad Social (B.O.E. de
28 de junio).

(74) En la doctrina, a favor de la solucién establecida, Gregorio PECES-
BarBa, La Constitucion espariola de 1978. Un estudio de derecho y politica,
Valencia, 1981, pags. 63 y sigs. y Javier SaLas, Los decretos-leyes en la Consti-
tucion espariola de 1978, Madrid, 1979, pag. 111. En contra, especialmente,
Javier JIMENEZ CaMPoO, «Las Diputaciones Permanentes v el control sobre el
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legislativa de la Diputacién Permanente de la Camara Baja, debe
entenderse que también habrd de intervenir la del Senado, amplian-
dose asi sus competencias para atender a su funcién general de
velar por los poderes de la Camara cuando ésta no se halla reu-
nida (75).

En cuanto a los Decretos legislativos, manifestacién de la facul-
tad del Gobierno para dictar normas con rango de ley en virtud
de delegacién de las Cortes Generales, el articulo 82.6 de la Cons-
titucién prevé que las leyes de delegacién establezcan, sin perjuicio
de la competencia propia de los Tribunales, «férmulas adicionales
de control». Si bien del precepto constitucional se desprende que
es la propia ley que confiere la delegacién la que ha de establecer,
en su caso, el control parlamentario a cargo del Senado del Decreto
legislativo, no parece que haya ningin inconveniente para que el
Reglamento prevea el supuesto e incluso establezca la obligacién
general del Gobierno de comunicar a la Cdmara el texto articulado
o refundido a través del que se concreta la delegacién (76).

* * *

La consecuencia directa de la configuracién del Senado como
Camara de control es la posibilidad de su disolucién, prevista para
distintas situaciones en nuestra Constitucién (77). Se demuestra,
con ello, que la Camara Alta forma parte del juego de los controles
interorganicos que caracterizan la forma de gobierno parlamentaria
y puede ser sujeto pasivo de la mas caracterizada arma del ejecutivo
para solventar sus conflictos con los érganos parlamentarios. En
definitiva, como se dijo, el Senado es Cimara de control y, por
consiguiente, hay que configurar una ecuacién entre disolucién y

Decreto-ley» en Revista de Derecho Politico, nim. 15, otofio de 1982, pags. 35
y siguientes.

(75) Si bien debe advertirse que el citado articulo del Reglamento del
Congreso tinicamente prevé esa facultad de la Diputacién Permanente para
los periodos entre legislaturas y no para los meses que transcurren entre los
periodos ordinarios de sesiones.

(76) Asi lo prevén los articulos 152 y 153 del Reglamento del Congreso,
Céamara que tampoco goza de facultades genéricas de control. Cf. sobre el
tema Javier JiMENEzZ CaMPoO, «El control jurisdiccional y parlamentario de
los Decretos-legislativos» en Revista de Derecho Politico, num. 10, verano
de 1981, pags. 101 y sigs.

(77) La menos problematica es la regulada en el articulo 168 para los
casos de revisién total o de los preceptos especialmente protegidos del texto
constitucional, ya que no es sino una nueva muestra de la rigidez que pre-
side la reforma. Cf. supra, apartado I, B).
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control y no entre responsabilidad y control, como es frecuente en
la doctrina (78).

No debemos entrar aqui en un debate tedrico acerca de la opor-
tunidad de la solucién constitucional; lo cierto es que la realidad
actual implica una valoracién del papel politico del Senado, tanto
en el caso previsto en el articulo 99.5 (transcurso del plazo de dos
meses desde la primera votacién de investidura, sin que ningtun
candidato hubiese obtenido la confianza del Congreso), como en el
previsto en el articulo 115 (facultad discrecional del Presidente del
Gobierno); la posible utilizacién de esta medida serd consecuencia
normalmente de una eventual e incémoda posicién de minoria del
ejecutivo en la Camara Alta, aunque otras razones de caracter elec-
toral pueden invitar a la disolucién del Senado (por ejemplo, como
medio de provocar unas elecciones que pueden servir para conocer
el estado de la opinién publica en un momento dado) (79).

En cambio, razones de caracter técnico (la necesidad de funcio-
namiento simultdneo de Congreso y Senado, pues —de lo contra-
rio— puede producirse una paralizacién de la actividad legislativa)
y politico (la separacién entre las elecciones a una y otra Camara
puede constituir una reiteracién excesiva de consultas electorales)
abogan por un uso restrictivo de la facultad de disolucién indepen-
diente; y, sobre todo, debe tenerse en cuenta una razén de fondo:
la labor de integracién que realiza la Cdmara Alta y su condicion
de elemento estabilizador del sistema de autonomias hacen deseable
que el Senado no sea disuelto por razones puramente coyunturales,
sino que complete los cuatro afios de duracién ordinaria de la
legislatura (80).

(78) Entre los autores que critican la posibilidad gubernamental de disol-
ver el Senado estdn R. PUNSET, «El Senado...», cit. pags. 148 y sigs.; P. Lucas
VERDU, op. cit., pag. 367; F. SANTAOLALLA, Comentario, cit., pAg. 1143, entre otros.

(79) El Senado, a diferencia del Congreso, puede ser disuelto en las situa-
ciones de anomalia constitucional (articulo 116.5 de la Constitucién, sensu
contrario); tal vez se deberia haber previsto la prohibicién de disolver el
Senado cuando estén en aplicacién las medidas previstas en el articulo 155.

(80) Comparte este criterio Emilio RECODER (op. cit., pag. 738), conside-
rando que «por la indole de su representacién (el Senado) simboliza los
intereses mas permanentes que requieren horizontes de realizacién méas am-
plios», de modo que «es de esperar ... que a medida que se vaya rodando
el engranaje, la vida del Senado no se verd interrumpida, por simpatia con la
suerte del Congreso, sino que, cualquiera que sea ésta, la CiAmara Alta con-
solidara ciclos de cuatro afios».

No se olvide, en efecto, que las tres posibilidades de eleccién que el ar-
ticulo 115 permite al Presidente del Gobierno le otorgan la posibilidad de
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D) El Senado y el Tribunal Constitucional

La posicién que tanto la Constitucién como la Ley Organica 2/
1979, de 3 de octubre, atribuyen al Senado en relacién con el Tribu-
nal Constitucional responde a un principio de absoluta equiparacién
con el Congreso de los Diputados; por consiguiente, sin perjuicio
de mencionar los aspectos facticos de la actuacién de la Cadmara
Alta relacionada con el supremo intérprete de la Constitucién, no
es preciso plantear problemas doctrinales generales acerca de la
reciproca incidencia de la actividad de los 6rganos parlamentarios
y la jurisdiccién constitucional.

Los temas que debemos resaltar aqui son los siguientes:

1) En primer lugar, el Senado contribuye, en igualdad de con-
diciones con el Congreso, a la formacién del Alto Tribunal a través
de la propuesta de nombramiento de cuatro magistrados; esta pro-
puesta se realiza por el procedimiento previsto en el articulo 184
del Reglamento del Senado que es, por otra parte, la norma regla-
mentaria aplicable con caracter general para los diversos supuestos
de eleccién por el Senado —por imperativo constitucional o legal—
de titulares de 6rganos estatales (segiin se desprende del articulo 188
del propio Reglamento y, para el Consejo General del Poder Judi-
cial, del articulo 187).

2) La Constitucién no confiere legitimacién al Senado como tal
érgano para interponer recursos de inconstitucionalidad (a diferen-
cia de la que se otorga, por ejemplo, a las Asambleas de las Comu-
nidades Auténomas); sin embargo, si estan legitimados para ello
cincuenta senadores, lo que permite que el recurso esté a disposi-
ciéon de las minorias, con un limite razonable. Hay que observar
que, dado el criterio de ntimero fijo y no de porcentaje, el nimero
de cincuenta senadores es mads dificil de reunir que el mismo de
diputados, ya que supone aproximadamente una quinta parte del
numero legal de miembros del Senado y sélo una séptima parte del
de diputados.

Merece especial atencién el amplio uso que han hecho los sena-
dores de la facultad que les otorga el articulo 162,1 a) de la Consti-
tucién, de tal modo que son frecuentes los recursos de inconstitu-
cionalidad promovidos por miembros de la Camara Alta (81).

disolver el Senado, pero también la de no hacerlo mecesariamente cuando
decida proponer al Rey la disolucién del Congreso.

(81) A titulo simplemente de ejemplo, recordemos que el primer recurso
de inconstitucionalidad se planteé por 56 senadores frente a diversos pre-
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3) En virtud de lo establecido en el articulo 79.2 de la Ley
Organica 2/1979, estan legitimados también los senadores (siempre
en numero de cincuenta) para interponer el recurso previo de in-
constitucionalidad, actualmente tan controvertido, facultad de la que
también han hecho uso sus titulares (82).

4) En los procedimientos de recurso y cuestién de inconstitu-
cionalidad se prevé (articulos 34.1 y 37.2 de la Ley Organica 2/1979,
respectivamente) que se dara traslado de la demanda o del plantea-
miento de la cuestién al Senado (lo mismo que al Congreso) con
objeto de que pueda personarse y formular alegaciones en su caso.

El Reglamento incluye una tnica norma al respecto, el ar-
ticulo 185, que puede calificarse de incompleta, puesto que sola-
mente prevé que la personacién y formulacién de alegaciones se
tramitard a través de la Comisién legislativa competente por razén
de la materia, dejando en la duda el papel que juegan la propia
Comisién y el Pleno en esta materia; por otra parte, la redaccién
del precepto es confusa, ya que no parece légico que la Comision
o €l Pleno deban aprobar unas alegaciones de caricter puramente
técnico, sino que habria de ser la Mesa (con el asesoramiento juri-
dico previsto en el Reglamento) el érgano competente para decidir
al respecto. En la practica, ante los complejos problemas politicos
que plantean las alegaciones por la Camara en favor de una norma
eventualmente impugnada por parte de sus miembros, el Senado
se limita, por acuerdo de la Mesa, a tomar formal conocimiento del
escrito del Tribunal Constitucional y a ofrecer su colaboracién al
mismo, a los efectos previstos en el articulo 88 de la Ley Orgéanica.

5) Asimismo, el Senado aparece mencionado en el articulo 59.3
de la misma Ley como drgano constitucional que puede suscitar o
respecto del cual se pueden suscitar conflictos de competencias,
regulados en los articulos 73 a 75. En este punto, el Reglamento

ceptos del texto articulado y refundido de las Leyes de Bases de Régimen
Local de 1945 y 1953, aprobado por Decreto de 24 de junio de 1955 y otras
Leyes; el recurso fue resuelto por la STC de 2 de febrero de 1981, de gran
importancia no sélo en relacién con el régimen local sino con la propia
competencia del Tribunal Constitucional, al acuflarse en la sentencia el dis-
cutido concepto de «inconstitucionalidad sobrevenidas.

(82) Un ejemplo reciente es el recurso previo nim. 863/83, interpuesto
por 53 senadores contra el texto definitivo del proyecto de Ley Organica de
incompatibilidades de diputados y senadores, resuelto por STC de 14 de ju-
nio de 1984, que estima la pretensién de los actores.
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del Senado (articulo 186) si determina que ha de ser el Pleno quien
tome la decisién pertinente (83).

* * *

El Tribunal Constitucional ha resuelto en diversas ocasiones
cuestiones relacionadas con el Senado, que nos limitamos a enume-
rar por ofrecer un interés general para el Derecho Constitucional
y Parlamentario (y no especificamente para la Camara Alta):

1) El auto de 21 de marzo de 1983 (84), de inadmisidn a tramite
del recurso interpuesto por un senador contra la Norma supletoria
para la ordenacién del debate (dictada con ocasién del proyecto
de Ley Orgénica reguladora del derecho a la educacién) (85), ofrece
un valor singular, por ser la primera vez que el Tribunal Constitu-
cional se ha pronunciado con alguna profundidad sobre el control
de constitucionalidad de los interna corporis del Parlamento, en
relacién con el articulo 42 de la Ley Organica 2/1979. El criterio del
Tribunal consiste, en esencia, en considerar que la norma impug-
nada es un «acto interno de la Camara», con el objeto de regular
relaciones entre ésta y sus miembros, de modo que no trasciende
al exterior como una norma o acto que afecte a las relaciones de la
Camara con terceros vinculados a ella por relaciones contractuales
o funcionariales, que si serian susceptibles de control jurisdiccional.

2) Es de esperar también que la sentencia que dicte en su dia
el Tribunal en relacién con el recurso de amparo 112/1984 ofrezca
el mayor interés, por incidir en el polémico tema de la inmunidad
parlamentaria, ya que el actor recurre contra la denegacién de auto-
rizacién para procesar a un senador solicitada por el Tribunal Su-
premo mediante el correspondiente suplicatorio.

3) En fin, debemos mencionar la sentencia (ya comentada en

(83) También correspondde al Senado, como ya examinamos (cf. supra,
apartado III, C) la facultad de requerir al Tribunal para que declare la exis-
tencia o no de contradiccién entre la Constitucién y un tratado internacional
(articulo 95); también aqui se aplica el artfculo 185 del RS para la tramita-
cién del tema en la CaAmara.

(84) Cf. Auto del TC (Sala 2, seccién 3.») de 21 de marzo de 1983, publi-
cado en el Boletin de Jurisprudencia Constitucional, nim. 35, marzo de 1984,
péginas 430 y sigs.

(85) Cf. supra, apartado I, para un comentario sobre los aspectos rela-
tivos a la naturaleza del Senado que planteaba la citada Norma supletoria,
en relacién con los plazos del artfculo 90 de la Constitucién.
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otro lugar) relativa al recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
vasca 4/1981 sobre designacién de senadores representantes de Eus-
kadi, que contiene jurisprudencia de notable interés en torno a la
singular naturaleza de los senadores designados por las Comuni-
dades Auténomas.

E) El Senado y el Consejo General del poder judicial

Sin detenernos en un estudio concreto de las complejas rela-
ciones entre las Cortes Generales y el poder judicial (86), es preciso
mencionar algunas cuestiones relativas a las funciones del Senado
con respecto al 6rgano de gobierno de este poder, establecido en
el articulo 122 de la Constitucién con la denominacién de Consejo
General del Poder Judicial.

Ademas de proponer el nombramiento de cuatro de sus miem-
bros (articulo 122.3 de la Constitucién), el Senado —lo mismo que
el Congreso de los Diputados— recibe anualmente una memoria
sobre el estado y las actividades de la Administracién de justicia,
segin lo dispuesto en el articulo 4.° de la Ley Orgénica 1/1980, de
10 de enero; aunque el precepto sefiala textualmente que la memoria
se remitird «a las Cortes Generales», debe entenderse que el cono-
cimiento por las mismas ha de hacerse de forma simultdnea y no
sucesiva, puesto que no se trata en rigor de adoptar un acuerdo
conjunto al respecto.

Conforme a la Resolucién de la Presidencia del Senado sobre
tramitacién de la memoria (87), ésta se presenta ante la Comision
de Justicia de la Camara por el Presidente del Consejo General, que
debera responder a las preguntas y observaciones que se le formulen
en torno a la misma. Ahora bien, dado que no se trata propiamente
del ejercicio de una actividad de control, sino més bien de cono-
cimiento e informacién para el Senado sobre el funcionamiento de
uno de los poderes del Estado, se introduce un importante matiz
acerca del uso de los mecanismos de direccién politica que corres-
ponden a la Cidmara en esta concreta materia; en efecto, la Resolu-

(86) Que afectan no sélo a las relaciones de tipo institucional, sino tam-
bién a cuestiones de procedimiento, tales como solicitud de autorizacién
para procesar a diputados y senadores, Aambito de actuacién de las Comisio-
nes de investigacién, etc., problemas que no son especificos del Senado.

(87) Dictada en aplicacién del articulo 183 del Reglamento del Senado.
Véase B.O.C.G., Senado, serie I, nim. 80, de 28 de mayo de 1984.
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cién citada permite que, al amparo del articulo 174 d) del Regla-
mento, se presenten mociones sobre las cuestiones objeto de la
memoria, con el limite objetivo de que tales mociones respeten la
independencia de la funcién jurisdiccional; los acuerdos adoptados,
en su caso, por el Pleno como consecuencia de las mociones mencio-
nadas serdn comunicadas al Consejo General del Poder Judicial.

Por otra parte, conviene aludir al supuesto especifico de ejercicio
por el Consejo General de las facultades de iniciativa, propuesta e
informe que le atribuye el articulo 3 de la Ley Organica citada, en
cuanto afectan especialmente al Senado. El problema concreto se
refiere al momento procesal oportuno para que el Senado conozca
los documentos mencionados. A nuestro juicio, el documento corres-
pondiente ha de presentarse con anterioridad a la consideracién
por el 6rgano parlamentario del tema en cuestién, de tal modo que
si se trata de un proyecto del Gobierno (o de una proposicién de
ley del Congreso) ha de hacerse llegar a la Cdmara que ha de cono-
cerlo en primera lectura y sélo en caso de que se trate de una
proposicién de ley del Senado seria procedente la presentacién por
el Consejo General de su informe directamente ante la CAmara Alta.
Mis concretamente, y dado que no se trata de un documento de
naturaleza parlamentaria, el momento oportuno para su presenta-
cién ha de ser previo a la toma en consideracién por el Pleno del
Senado de la proposicién de ley de que se trate, solucién que viene
avalada también por razones practicas, puesto que el conocimiento
de la opinién del Consejo General puede ser relevante para la for-
macién de la voluntad de la Camara con respecto a dicha toma en
consideracion.

F) El Senado y los érganos de relevancia constitucional

Entre los varios 6rganos de relevancia constitucional (88) esta-
blecidos en nuestra Constitucién, interesa resaltar la relacién del
Senado con los dos drganos directamente vinculados a las Cortes
Generales: en concreto, el Defensor del Pueblo y el Tribunal de
Cuentas, cuya naturaleza en alguna medida parlamentaria impone
un tipo especial de relacién con el Senado que debemos poner de
manifiesto.

(88) A efectos puramente sistematicos, puede aceptarse como vilida la
discutida distincién tedrica entre érganos constitucionales y érganos de re-
levancia, que no es aqui el lugar apropiado para examinar.
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El Defensor del Pueblo es definido en el articulo 54 de la Cons-
titucién por su estrecha relacién con las Cortes Generales, en cuanto
a su naturaleza (es «alto comisionado» de las mismas), designacién
y dacién de cuentas de su actividad. Sin embargo, donde el consti-
tuyente no distingue (pues la referencia se hace siempre a las Cortes
Generales) si ha distinguido el legislador ordinario, ya que la Ley
Orgéanica 3/1981, de 6 de abril, establece una relativa primacia del
Congreso de los Diputados para la eleccién del Defensor del Pueblo,
que no encuentra fundamento explicito en el texto constitucional.
En efecto, la reunién conjunta de las Comisiones encargadas de
las relaciones con el Defensor en cada una de las Camaras tiene
lugar cuando lo acuerde el Presidente del Congreso (89) con objeto
de proponer a los Plenos de una y otra Cdmara el candidato o candi-
datos; pero en tanto que el Pleno del Congreso formaliza la eleccién
del Defensor, para el Senado se habla Unicamente de ratificacién
y ademds, en caso de no alcanzarse las mayorias previstas para la
primera candidatura propuesta, basta la mayoria absoluta del Sena-
do —segun el articulo 2.5 de la citada Ley— frente a la de tres quin-
tos exigida para el Congreso. Sin embargo, una vez realizada la
eleccién se restablece la igualdad entre las Camaras, ya que ambos
Presidentes conjuntamente acreditan con sus firmas el nombra-
miento y la toma de posesién del cargo se realiza ante las Mesas
de ambas Cédmaras en sesién conjunta (90). Mas atn: la posibilidad
de destitucién del Defensor del Pueblo por las Cortes requiere ma-
yoria de tres quintos en cada Cimara, volviendo al principio de
equiparacién absoluta, con el contrasentido de que la mayoria
exigida en el Senado para la destitucién puede ser superior a la que
fue necesaria para el nombramiento.

No obstante, la igualdad de las Cémaras es total en el aspecto
mas trascendente del tema: la obligacién del Defensor del Pueblo
de dar cuenta anual de la gestién realizada (91) a través de los meca-
nismos previstos en los articulos 32 y 33 de la Ley Organica. Obser-
vemos que esta Ley Organica y el propio Reglamento del Defensor

(89) Y bajo su presidencia, siguiendo l6gicamente el criterio general del
articulo 72 de la Constitucién.

(90) Reconocimiento, en una norma con rango de ley, de las Mesas con-
juntas como érgano de las Cortes Generales (Cf. supra, apartado III, B).

(91) Aunque el informe no es solamente una rendicién de cuentas, sino
también —eventualmente— una denuncia ante las Cimaras por parte del De-
fensor como tultimo recurso para llevar a cabo su labor. Cf. Alvaro GiL-
RoBLES, El Defensor del Pueblo, Madrid, 1979, pag. 78 y Alberto PFrEz CALvO,
«Rasgos esenciales del Defensor del Pueblo», en Revista de Derecho Politico,
namero 11, otofio de 1981, pags. 68 y sigs.
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del Pueblo incluyen reglas de procedimiento parlamentario que seria
mas légico se contuvieran en los Reglamentos de las propias Ca-
maras (92).

En el Senado, la Comisién prevista en el articulo 2.2 de la Ley
Organica es, segin el articulo 49.4 del Reglamento del Senado, una
de las Comisiones no legislativas permanentes, denominada «Comi-
sién de Relaciones con el Defensor del Pueblo y de los Derechos
Humanos»; segin un criterio ya repetido en otros temas, el nimero
menor de miembros de las Comisiones del Senado (25 senadores)
frente a las del Congreso (36 diputados) hace disminuir el peso
especifico de los primeros en las sesiones conjuntas.

En fin, ante esta Comisién se inicia el tramite en el Senado de
los informes del Defensor del Pueblo (ya sea el anual o uno extra-
ordinario), que seran incluidos en el orden del dia de una sesién
plenaria posterior. Por este mecanismo, el Senado conoce y valora,
de forma independiente al Congreso de los Diputados, y con las
mismas facultades que éste, la actividad del «alto comisionado» de
las Cortes Generales (93). Esta valoracién es fundamentalmente
politica y no tiene consecuencias juridicas directas, puesto que (se-
gun la Resolucién mencionada) no cabe presentar mociones en rela-
cién con el informe, sin perjuicio de otras posibles iniciativas parla-
mentarias y, en general, de la labor de publicidad y control que el
informe ante la Cdmara supone.

Por su parte, el Tribunal de Cuentas, segiin el articulo 136.2 de
la Constituciéon, «depende directamente de las Cortes Generales y
ejerce sus funciones por delegacién de ellas» (94); en este sentido,

(92) Nos referimos, sobre todo, al articulo 33.4 de la Ley Orgénica, segin
el cual el Defensor del Pueblo debe presentar un resumen del informe anual
ante el Pleno de cada una de las Camaras, pudiendo intervenir a continua-
cién los Grupos parlamentarios para fijar su postura; a su vez, el articulo 11
del Reglamento (aprobado por las Mesas en sesién conjunta del 6 de abril
de 1983) dispone que el informe serid sometido a la Comisién competente y
dictaminado por la misma previamente a la intervencién del Pleno.

El problema que plantean estas regulaciones no se refiere al procedi-
miento (apropiado para los fines que se pretenden), sino a la norma ade-
cuada para establecerlo.

(93) Sobre la tramitacién de los informes del Defensor del Pueblo, véase
la Resolucién de la Presidencia del Senado de 23 de mayo de 1984 (B.0.C.G.
Senado, serie I, nim. 8, de 28 de mayo de 1984).

(94) La Constitucién se refiere a la delegacién para el examen y compro-
bacién de la Cuenta General del Estado. En general, la dependencia del Tri-
bunal de Cuentas de los ¢érgancs parlamentarios ha de entenderse en un
sentido restringido.
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las multiples referencias a los 6rganos legislativos contenidas en la
Ley Orgéanica 2/1982, de 12 de mayo, estdn hechas sin excepcién a
las Cortes Generales (95).

La disposicién transitoria primera de esta Ley Organica (que
no invade el contenido propio de los Reglamentos parlamentarios
como su equivalente en la Ley Orgéanica del Defensor del Pueblo, ya
comentada) establece que se constituird una Comisién mixta de
ambas Camaras encargada de las relaciones con el Tribunal de
Cuentas, asi como de estudiar y proponer a los respectivos Plenos
las medidas y normas oportunas. La exigencia legal del carécter
mixto de la Comisién refuerza de nuevo la relacién directa que se
establece entre el Tribunal de Cuentas y las Cortes Generales, y es
una solucién adecuada por cuanto no hay razén alguna que permita
justificar un trato diferenciado para las Cdmaras en esta materia.

La Comisién mixta se rige por las normas aprobadas por las
Mesas conjuntas (96), que reiteran el criterio general de proporcio-
nalidad en el ndmero de miembros que cada Camara aporta en
funcién del namero total de diputados y senadores, de forma que
son miembros de la Comision 22 diputados y 16 senadores..

Es el Presidente del Congreso de los Diputados quien convoca a
la Comisién para su constitucién al inicio de cada legislatura y
designacién de la Mesa, de la que pueden formar parte indistinta-
mente diputados y senadores como se desprende del silencio norma-
tivo al respecto; la cuestién tiene cierta trascendencia, dado que
la Mesa de la Comisién mixta es el érgano encargado de mantener
una relacién permanente con la Comisién de gobierno del Tribunal
de Cuentas.

(95) En concreto: dependencia (articulo 2); aprobacién de su presupuesto
(artfculo 6); puesta en conocimiento de la falta de colaboracién de los obli-
gados a prestdrsela (articulo 7.3); delegacién del examen de la Cuenta General
del Estado y elevacién de la declaracién y propuesta correspondientes (ar-
ticulo 10); elevacién de informes o memorias ordinarias y de mociones o
notas (articulos 12.1 y 13); designacién de consejeros, seis por cada Cdmara
y por idéntica mayoria de tres quintos (articulo 30.1); iniciativa para el ejer-
cicio de la funcién fiscalizadora del Tribunal (articulo 45); envio por el
Gobierno de un proyecto de ley (disposicién final tercera) y primer nombra-
miento de consejeros (disposicién final sexta). La paridad entre Congreso y
Senado, en esta materia, es absoluta.

(96) En su sesién de 3 de marzo de 1984, Véase B.O.C.G., Congreso de
los Diputados, ntim. 21-I, serie H, de 12 de abril de 1983 y B.0.C.G., Senado,
serie I, nim. 23, de 20 de abril del mismo afio.
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No obstante, se establece que la Comisién, una vez constituida,
puede ser convocada y presidida por el Presidente de cualquiera de
ambas Camaras y, como nueva manifestacion del principio de equi-
paracidén, se incluye una regla relativa a la sede: la Comisién fija
al comienzo de cada legislatura la Camara en que haya de radicar
su sede (siendo atendida por los servicios juridicos y administra-
tivos de la misma), segin la norma tercera de las Normas de fun-
cionamiento citadas; sin embargo, esta disposicién ha sido alterada
en la practica parlamentaria, pues las sesiones se celebran alterna-
tivamente en una y otra Camara, criterio que puede juzgarse muy
adecuado por razones tanto juridicas como de eficacia.

Por dltimo, la tramitaciéon de la Cuenta General del Estado se
rige también por Normas aprobadas por las Mesas conjuntas (97)
que prevén, tras el debate en la Comisidon mixta, la sumisién a los
Plenos respectivos del dictamen de aquélla y las propuestas de reso-
lucién aprobadas. Se introduce aqui, no obstante, un supuesto no
previsto en la Ley Orgénica, en virtud del cual se coloca al Senado
en una posicién de inferioridad: si no hay acuerdo entre Congreso
y Senado tras la votacién del primer dictamen o de uno nuevo
elaborado por la Comisién mixta, decide el Congreso de los Dipu-
tados por mayoria absoluta. Desde un punto de vista estrictamente
juridico, no parece conveniente que se establezcan por via de nor-
mas internas criterios de disparidad entre las Camaras carentes de
cobertura constitucional especifica.

CONCLUSION: PERSPECTIVAS DEL SENADO ESPANOL EN EL MARCO
DE LA SUPUESTA CRISIS DEL BICAMERALISMO

La decadencia del sistema bicameral, aparentemente vinculada
al proceso democratizador que se ha producido en el siglo xx, es
uno de los grandes tdpicos de la literatura iuspublicista al menos
desde 1945, a partir de la idea de que las segundas Cdmaras dificil-
mente pueden resistir el empuje de los principios representativos
propios del Estado democratico contemporaneo.

Pocas veces se observa, en cambio, que esta supuesta agonia del
modelo bicameral esta directamente relacionada con otras multiples
«crisis» que la doctrina juridica y politica ha ido descubriendo

(97) En su reunién de 1 de mayo de 1984, Véase B.0O.C.G., Senado, serie I,
namero 77, de 21 de mayo de 1984.
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en la evolucién de las instituciones tradicionales hacia las nuevas
formas que impone el Estado social de nuestro tiempo: asi, la crisis
de la propia institucién parlamentaria y, en consecuencia, del parla-
mentarismo como forma de gobierno (98); y, mas atn, la crisis de
la Constitucion e incluso la del Estado y el Derecho (99).

Por razones obvias, no podemos extendernos ahora en la consi-
deracién de este conjunto de problemas, que ocupan un lugar prin-
cipal en el pensamiento juridico-politico contempordneo y que, en
definitiva, son un reflejo no tanto de la crisis de los citados con-
ceptos como de su proceso de adaptacién a la nueva realidad que
ha sustituido en todos los paises occidentales a la época clasica del
liberalismo (100). Centrémonos, pues, en la hipotética crisis del
bicameralismo.

Pocos principios de técnica constitucional han alcanzado en los
Estados democréticos (e incluso en los que no lo son) tanta difusién
como el sistema bicameral, cuyo arquetipo clasico ha sido el Parla-
mento britanico, luego reiteradamente copiado con mejor o peor

(98) Sobre el apasionante tema de la crisis del Parlamento, cf., entre
otros: André CHANDERNAGOR, Un Parlement, pour quoi faire?, Paris, 1972;
P. BirnBAUM, F. HANON y M. TROPER, Réinventer le Parlement, Paris, 1977;
Bernard Crick y otros, The reform of Parliament, Londres, 1964, y L. LiBER-
TINI, ¢Qué Parlamento?, trad. esp., Barcelona, 1980. En la doctrina espafiola,
véase la conferencia de F. RUBIO LLORENTE en el club Siglo XXI (pronunciada
en abril de 1978), y Jorge de EsTEBAN, «La situacién del Parlamento en las
sociedades industriales», en Revista de Estudios Politicos, nim. 159 (primera
época), mayo-agosto de 1968, pags. 75 y sigs.

Sobre la crisis del parlamentarismo, la bibliografia es muy abundante;
cf., en general, la obra colectiva L’évolution actuelle du régime parlementaire,
editada por la Unién Interparlamentaria.

(99) Sobre la crisis de la Constitucién, véase el conocido trabajo de Geor-
ges BURDEAU, «Une survivance: la notion de Constitution», en L’évolution du
Droit Public, Paris, 1956; entre nosotros, Pedro de VEGA, «Jurisdiccién consti-
tucional y crisis de la Constitucién», en Revista de Estudios Politicos, niim. 7,
enero-febrero de 1979, pags. 93 y sigs.

Sobre la crisis del Estado, entre otros, R. MASPETIOL, Genése et déclin de
I'Etat, Paris, 1976; H. LEFEBVRE, De [I’Etat. L’'Etat dans le monde moderne,
Paris, 1970; F. TessiTorg, Crisi e transformationi dello Stato, Napoles, 1963;
J. O’ConNoRs, The fiscal crisis of the State. Nueva York, 1973; M. Fraca, La
crisis del Estado, Madrid, 1955, y Luis M. CazorLA Prieto, Poder tributario y
Estado contempordneo, Madrid, 1981, pags. 27 y sigs.

Por altimo, la teoria de la crisis del Derecho estd vinculada a la conocida
obra de George RIPERT, Le déclin du Droit, Paris, 1949, entre otros muchos.

(100) Sobre esta esencial materia, cf,, por todos, las conocidas obras de
Ernst FORSTHOFF, Der Staat der Industriegessellschaft, Munich, 1971, y M.
GARCIA-PELAYO, Las transformaciones del Estado contempordneo, Madrid, 1977.
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fortuna en todos los regimenes politicos. Precisamente, el paulatino
deterioro de la CAmara de los Lores, reacia a toda transformacién
profunda de su esencia aristocratica, ha producido una sensacién
de desconcierto en la doctrina y ha llevado a generalizar el estan-
camiento e incluso el retroceso en las funciones de la Camara Alta

inglesa hasta convertirlo en una crisis general de las segundas Ca-
maras (101).

¢Hasta qué punto existe esta decadencia del bicameralismo? La

respuesta requiere una minima referencia a dos aspectos diferentes
del tema:

a) Si se entiende por «crisis» la desaparicion de las Camaras
Altas en el Derecho Constitucional contemporaneo, la respuesta ha
de ser casi absolutamente negativa; como escribe Karl Loewenstein,
«en los ultimos tiempos la popularidad del sistema bicameral no
ha sufrido ninguna merma» y, mas atn, «todos los Estados unica-
merales son pequefios territorialmente o de importancia politica
marginal» (102).

En rigor, después de 1945 sélo puede constatarse la desaparicién
de la Camara Alta, en paises de cierto relieve politico, en Nueva
Zelanda (1949), Dinamarca (1953) y Suecia (1970), asi como en los
Linder alemanes, excepto Baviera (103). No puede hablarse, en cam-
bio, de supresién del bicameralismo en Noruega, sino de un peculiar
sistema de designacién de los miembros de la Camara Alta entre
los propios integrantes del Storting y tampoco en Islandia, donde
se sigue un sistema analogo.

(101) A pesar de que la Cdmara de los Lores no se ha democratizado
como sus equivalentes y a pesar también del abstencionismo de sus miem-
bros y de la reduccién progresiva de sus funciones (a través de las Leyes
de 1911 y 1949), los Lores siguen jugando un singular papel en la forma
de gobierno britdnica y su «democracia ceremoniosa». Cf.

M. BuissoN, La Chambre des Lords au XXe siécle, Paris, 1957; P.A. Bro-
MHEAD, The House of Lords and contemporary politics, Londres, 1954 y
M. CHarror, «L’impossible réforme de la Chambre des Lords», en Revue
Frangaise de Science Politique, 1969, pags. 793 y sigs.

(102) Karl LoEwEeNSTEIN, Teoria de la Constitucidn, trad. esp., Madrid,
22 ed. 1976, pags. 246 y 247. Los datos mdas concretos en la conocida obra
publicada por la Unién Interparlamentaria Les Parlements dans le monde,
Paris, 1977.

(103) Tampoco hay Camaras Altas en paises tradicionalmente unicame-
rales como Portugal o Finlandia, en Israel, en varios Estados centroamerica-
nos y en algunos «Estados nuevos» de menor importancia para la teoria
constitucional. Cf. los datos en los diversos trabajos de la Unién Interparla-
mentaria, especialmente en el citado Les Parlements...
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Como es notorio, los paises mencionados no son, ni por su
nimero ni por su entidad, suficientemente significativos para afir-
mar la existencia de un fenémeno universal de supresién del modelo
bicameral.

b) Otra cuestién distinta es la progresiva disminucién de las
facultades atribuidas a las Camaras Altas, que lleva a algunos auto-
res a calificarlas de residuales en el marco del parlamentarismo
contemporaneo.

Por una parte, puede constatarse —en efecto— que el bicamera-
lismo entendido en el sentido de la plena igualdad de las dos
Camaras estd hoy dia en pleno retroceso y que la extensién del
principio democratico ha relegado a las segundas Cédmaras a una
posicién de inferioridad (104). Ahora bien, la reaccién del propio
modelo bicameral no se ha hecho esperar, dando lugar al fenémeno
de la novacion del papel de las Camaras Altas en el sistema (105).

Este aggiornamento de las segundas Camaras se produce a través
de un doble mecanismo: la democratizacién de su sistema electoral
y la introduccién de principios de representacidén territorial (de
caracter federal, regional o local), sin perjuicio de que se mantengan
casos singulares de representacién de intereses socioeconémicos
(como el Seanod Eireann de la Republica de Irlanda). En dltimo
término, el modelo que hoy dia prevalece es, servata distantia, el
del Senado norteamericano, que ha sustituido como prototipo a la
Camara de los Lores inglesa, aunque es cierto que ninguna otra
Camara andloga ha logrado adquirir la posicién predominante que
ostenta el Senado en el bicameralismo de los Estados Unidos (106).

(104) Cf. Ivo D. DUCHACEK, Mapas del poder (Politica Constitucional Com-
parada), trad. esp., Madrid, 1976, pag. 280; también, BoN VALSASINA, «I1 bica-
meralismo imperfetto o limitato nelle costituzioni contemporanee», en Ras-
segna di Diritto Pubblico, 1959, I, pags. 250 y sigs.

(105) EI término «novacién» lo utiliza, en el contexto que nos ocupa,
Yves WEBER, « La crise du bicaméralisme », en Revue de Droit Publique et de
la Science Politique, 1972, ntim. 3, péags. 5713 y sigs. En general, sobre la
nueva posicién de las segundas Camaras, cf. Las funciones de los modernos
Parlamentos bicamerales, Caracas, 1971; « Les Parlements bicaméraux », na-
mero especial de Informations Constitutionnelles et Parlementaires, num. 68,
Ginebra, 1966; y S.S. BHALERAO (ed.), The Second Chamber: its role in modern
Legislatures, Nueva Delhi, 1977.

(106) EI Senado norteamericano responde a principios estrictamente fe-
derales desde la Constitucién de 1787 y, ademis, se democratizé plenamente
a partir de la enmienda XVII (1913) al establecerse la eleccién popular di-
recta de los senadores en todos los Estados de la Unién. Cf., en épocas re-
cientes, W. H. RIKER, «The Senate and American Federalism», en S.C. PATTER-
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No siempre coinciden, como es sabido, las dos nuevas caracte-
risticas (democratizacion y representacion territorial) en los moder-
nos bicameralismos; por el contrario, hay multiples combinaciones
posibles: eleccién casi plenamente democratica unida a representa-
cién regional en Italia; representacién de los Consejos municipales
con un sistema electoral de sufragio indirecto en Francia; CAmara
integrada por delegados de los Estados miembros en la Republica
Federal de Alemania, etc. En esencia, puede afirmarse que cuanto
mayor ha sido la adaptacién de la Camara Alta a los nuevos crite-
rios, mayor es el papel que se le otorga en relacién con la Camara
Baja: asi, cabe apreciar la existencia de una escala desde el bica-
meralismo casi perfecto propio de Italia o Bélgica (otro de los cla-
sicos ejemplos de democratizacién del Senado) hasta la posicion
subordinada que ocupa en los paises, como Francia, donde no se
ha llegado demasiado lejos en el proceso de actualizacién (107).

No hay, en definitiva, una verdadera crisis del bicameralismo,
sino un largo y complejo proceso de adaptacién que da lugar a una
nueva realidad del sistema bicameral, justificado hoy dia por una
pluralidad de argumentos que no siempre son coincidentes en las
distintas estructuras constitucionales de los diversos Estados.

En el marco de esta supuesta crisis, el Senado configurado por
la Constitucién espafiola de 1978 ocupa una posicidn singular que,
como sefialabamos en la Introduccién, no puede homologarse plena-
mente con ninguno de los modelos reconocidos. Sin embargo, una
observacién de caricter general se deduce sin dificultad de lo ex-
puesto hasta ahora: el Senado espaiiol estd plenamente en la linea
de democratizacion y de representacion territorial que justifica la
pervivencia de las segundas Cdmaras en el constitucionalismo con-
tempordneo.

SoN (ed.), American legislative behavior, Princeton, 1968, pags. 27 y sigs., ¥
N.S. PrestoN, The Senate Institution, Nueva York, 1969.

Con la tnica excepcién de Nebraska (desde 1934), todos los Estados miem-
bros de la Unién tienen Parlamentos bicamerales.

(107) Puede consultarse la evolucién de las segundas Cimaras en los
paises citados en las siguientes obras: para Italia, P. AIMo, Bicameralismo
e Riforma, Milan, 1977, N. OccHIocuPo, «La Camera delle regioni», en Scritti
in onore di C. MorTATI, Roma, 1977, II, pags. 385 y sigs. Para Francia, J GEOr-
GEL, Le Sénat dans I'adversité, Paris, 1967. Para Bélgica, CH. DAUBIE, «Le Sénat
de Belgique: future Chambre de réflexion», en Res Publica, 1978, ntim. 4,
péginas 495 y sigs. y CH. GOOSENS, «Le bicaméralisme en Belgique», en Revue
Internationale de Sciences Administratives, 1951, pag. 273; para Alemania,
H. ScHAEFER, Der Bundesrat, Colonia, 1955.
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La Constitucién espafiola, como en tantos otros temas, aplica
al sistema bicameral las tltimas tendencias del Derecho comparado,
con un criterio en cierto modo acumulativo: nuestro Senado es a la
vez Cédmara de segunda lectura, elemento integrador del Estado
de las autonomias y Cdmara de control del ejecutivo y de direccién
politica, sin cumplir estas funciones de modo exclusivo, sino com-
partiéndolas con el Congreso de los Diputados (aunque, ordinaria-
mente, con prevalencia en la decisién de la Camara Baja).

Las perspectivas de futuro del Senado espafiol dentro del marco
juridico actualmente establecido dependen, légicamente, de la capa-
cidad de la propia Cdmara para hacer un uso intensivo y extensivo
de las facultades que le confiere la Constitucién, asi como de la
voluntad de los partidos politicos y de otros actores de la vida poli-
tica (como las Comunidades Auténomas) para hacer al Senado pro-
tagonista en los temas para los que estd especialmente capacitado,
por su composicién y especializacién temdtica. Si bien, tal vez
—como ya se apunté— las verdaderas posibilidades del Senado en
el entramado orgdnico que establece nuestro sistema constitucional
sélo lleguen a utilizarse en el supuesto (factible aunque improbable)
de que no coincidan las mayorias dominantes en las dos Cdmaras
de las Cortes Generales.

Mientras tanto, el Senado tiene a su alcance la posibilidad de
utilizar al méaximo sus competencias en muy diversas materias:
en el plano legislativo, insistiendo en la mejora técnica y la nego-
ciacién politica de los proyectos de ley que recibe y ampliando el
uso de la iniciativa legislativa que le reconoce la Constitucién; en
el plano autonémico, debatiendo las grandes leyes que estructuran
el Estado de las autonomias (como las relativas al Fondo de Com-
pensacién Interterritorial) o profundizando en las vias que se abren
con la existencia de los grupos territoriales; en fin, en el plano de
sus relaciones con los demés drganos constitucionales, en especial
con el Gobierno, empleando todas sus competencias de control ordi-
nario y recurriendo incluso a férmulas nuevas, como la solicitud
de debates sobre cuestiones politicas generales o sectoriales.

Todo ello, claro estd, sin llegar a plantearnos la oportunidad
o la conveniencia de una reforma de la Constitucién, porque la
revisién de la norma fundamental es, desde el punto de vista juri-
dico, un tema que va mas alld de una valoracién puramente técnica:
baste con recordar aqui que la reforma es una posibilidad perfecta-
mente constitucional (y, por tanto, legitima), que debe ser abordada
con especial precaucién, ya que todo cambio en un elemento de la
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estructura institucional incide en el conjunto entero de las rela-
ciones estructurales.

Con independencia de esta hipotética reforma, cierta dosis de
«imaginacién politica» aplicada a las diversas perspectivas juridicas
que la Constitucién y las leyes abren al Senado, permitiria contem-
plar con razonable optimismo el futuro de la Camara Alta en el
sistema constitucional espaifiol.



