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1. INTRODUCCION

Es habitual en las reflexiones de la doctrina espafiola sobre el bicame-
ralismo traer a colacion en algun momento la conocidisima afirmacion de
PEREZ SERRANQO, segtin la cual éste aparece en la Historia merced a un
accidente feliz. La fortuna de esta afirmacién reside en que fue capaz de
condensar en un par de palabras ideas que no siempre son faciles de expre-
sar y que, en definitiva, reflejan que muchas de las mas arraigadas institu-
ciones del Constitucionalismo universal son en realidad producto de un
lento sedimento historico, tocado, en muchos casos, por el viento capricho-
so del azar.

Evidentemente esta muy lejos de nuestro propésito y capacidad anali-
zar en estas lineas la evolucion historica del bicameralismo. El objetivo de
la presente NOTA es mucho més modesto y asequible pues, para empezar,
se limita al funcionamiento del Senado en nuestro sistema constitucional.
Sin embargo, no pretendemos tampoco teorizar acerca de los vicios y virtu-
des de nuestra Camara de representacion territorial, sometida al desasosie-
go de la critica y la insatisfaccion permanente de la doctrina, desde hace
afios centrada en el interminable debate sobre sus posibilidades de reforma.

Lejos de contribuir a este debate, en el que suelen salir mortalmente he-
ridos tanto el sistema de eleccion directa de senadores, como el régimen de
designacion autondmica de los mismos, por la via del art.69.5 CE, y no di-
gamos los aspectos funcionales en los que pretende alcanzarse esa quiméri-
ca representacion territorial, el propésito de estas lineas es llamar la
atencion sobre uno de los pocos pronunciamientos de nuestro Tribunal
Constitucional en el que se aborda el funcionamiento actual de la Camara
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Alta, en concreto, su participacion en el procedimiento legislativo. Nos en-
contramos asi con un cierto accidente feliz en el que, al igual que sucedid
en el caso de la STC 234/2000, de 3 de octubre, el Tribunal Constitucional
se ha visto obligado a sentar doctrina sobre cuestiones capitales de nuestro
Derecho parlamentario. Por eso, ademas de analizar el problema técnico ju-
ridico resuelto por la Sentencia, pretendemos plantear algunas reflexiones
colaterales, como son las siguientes:

e En primer lugar, la esterilidad de muchos de los debates realizados
hasta ahora sobre el Senado, casi obsesivamente orientados a las al-
ternativas de reforma, perdiendo de vista que en la actual configu-
racidn constitucional y reglamentaria de la Camara Alta aparecen
lagunas e interrogantes que afectan a aspectos cruciales de nuestro
modelo parlamentario.

e En segundo lugar, una constataciéon, no exenta de cierta tristeza,
como es la incapacidad de nuestro Derecho Parlamentario para dar
una rapida respuesta a aquellas situaciones en las que se rompe la
cadencia monotona de una vida parlamentaria dirigida por los par-
tidos politicos, en cuyo seno se disuelven Gobierno y mayoria par-
lamentaria. Cuando circunstancias poco habituales, aunque no
imposibles, nos alejan de la aburrida partitura por la que se guian
los procedimientos parlamentarios, nos encontramos con una or-
questa que deja bruscamente de interpretar. En las conclusiones a
este comentario jurisprudencial reflejaremos ese sentimiento de
impotencia que provoca reconocer las limitaciones de un ordena-
miento juridico, precisamente cuando mas necesario resulta.

2. ELSUPUESTO DE HECHO ABORDADO POR LA STC 97/2002

Entrando sin mas dilacion en el examen del caso concreto que vamos a
comentar, es preciso aclarar, en primer término, que centraremos nuestra re-
flexién en los aspectos de indole parlamentaria suscitados en la Senfencia
Ses Salines (STC 97/2002, de 25 de abril), prescindiendo de otras cuestio-
nes de enorme interés que ofrece el caso que nos ocupa, como son las rela-
tivas a la distribucion de competencias Estado-Comunidades Autonomas en
materia de medio ambiente y espacios protegidos, asi como las propias téc-
nicas de intervencion administrativa en la proteccion de los recursos natu-
rales.
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Hecha esta aclaracion, debemos realizar un breve recordatorio de las
vicisitudes que terminaron por poner sobre la mesa del Tribunal Consti-
tucional aspectos nucleares de nuestro procedimiento legislativo, a través
de los recursos de inconstitucionalidad nims. 3492/1995 y 3672/95, pro-
movidos respectivamente, por el Gobierno de la Comunidad Auténoma de
las Tlles Balears y por el Parlamento de la misma Comunidad Auténoma,
contra la Ley 26/1995, de 31 de julio, por la que se declara reserva natu-
ral las Salinas de Tbiza (Ses Salines), las Islas des Freus y las Salinas de
Formentera.

La Ley 26/1995 tuvo su origen en la Proposicién de ley del Grupo Par-
lamentario Federal de Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya, que fue to-
mada en consideracion por el Pleno del Congreso de los Diputados el 15 de
noviembre de 1994 y remitida al Senado una vez aprobada por la Comision
de Agricultura, Ganaderia y Pesca del Congreso, con competencia legisla-
tiva plena, el dia 5 de mayo de 1995.

Una vez recibida en el Senado la citada Proposicion de Ley, no se pre-
sentaron enmiendas, aunque si propuesta de veto por parte del Grupo Par-
lamentario Popular. La Comision de Agricultura, Ganaderia y Pesca del
Senado designd en su seno una Ponencia que emitio su correspondiente In-
forme, iniciandose después la tramitacion en Comisidn, fruto de la cual se
emitio Dictamen el -8 de junio de 1995. Incluido el Dictamen de la Comi-
sion de Agricultura, Ganaderia y Pesca del Senado en la sesidn plenaria del
14 de junio de 1995, se sometio a votacion la propuesta de veto que resulté
rechazada por no alcanzar la mayoria absoluta que exige el art.90.2 CE.
Acto seguido, se sometid a votacién el texto del Dictamen que, al no haber-
se presentado enmiendas, coincidia (salvo algunas modificaciones técnicas
incorporadas en Ponencia) con el texto remitido en su dia por el Congreso
de los Diputados. Pues bien, el Dictamen también fue rechazado por el Ple-
no de la Camara, anunciando el Presidente:

«El texto ha sido rechazado. Este resultado se comunicard al Con-
greso de los Diputados para que éste se pronuncie sobre la decision del
Senado en forma previa a la sancion del texto definitivo, en su caso,
por Su Majestad El Rey» (1).

(1) Diario de Sesiones. V Legislatura, n® 82, pag. 4270.
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Con estos antecedentes, se traslado al Congreso el oportuno mensaje
motivado, el dia 20 de junio de 1995, reflejando el siguiente texto:

El Senado, en su sesion del dia 14 de junio de 1995, ha deliberado
sobre la Proposicién de Ley por la que se declara reserva natural las
Salinas de Ibiza (Ses Salines), las Islas Freus y las Salinas de Formen-
tera, y, en uso de las facultades que le confiere el art.90.2 CE, tras re-
chazar el veto presentado por el Grupo Parlamentario Popular, ha
acordado no aceptar el Dictamen emitido por la Comision de Agricul-
tura, Ganaderia y Pesca de esta Camara.

La Mesa del Congreso, oida la Junta de Portavoces, acordd, el dia 27 de
junio de 1995, someter el texto remitido en su dia al Senado a sancién real
para su posterior publicacion en el Boletin Oficial del Estado.

3. INTERROGANTES SUSCITADOS POR EL ASUNTO SES SALINES: UNA
SORPRENDENTE LAGUNA EN NUESTRO DERECHO PARLAMENTARIO

La tramitacidn parlamentaria de la Ley 26/1995, que acabamos de rela-
tar, provoco un inmediato desconcierto en sede parlamentaria y, por exten-
sién, en la comunidad cientifica, en cuanto sacaba a la luz una serie de
interrogantes que apuntaban directamente a la intervencion del Senado en
el procedimiento de elaboracion y aprobacion de las Leyes. Tal vez lo mas
sorprendente de todo es que ni la Constitucion ni los Reglamentos de las
Camaras ofrecian una respuesta en un sentido u otro, lo que inmediatamen-
te provoco una pluralidad de interpretaciones doctrinales para tratar de cu-
brir el vacio normativo advertido, y una esperanza comun en que el
Tribunal Constitucional aclarase para siempre esta cuestion, habida cuenta
de que el Parlamento de las [lles Balears presentd recurso de inconstitucio-
nalidad argumentando, entre otras cuestiones, la existencia de un vicio in
procedendo que podria provocar la inconstitucionalidad de la ey, confor-
me a la doctrina de la STC 99/1987.

La laguna destapada por el Asunto Ses Salines puede resumirse en un
interrogante tan simple como inquietante: En nuestro procedimiento legis-
lativo, jes imprescindible que el Senado apruebe expresamente los proyec-
tos y proposiciones de Ley que le remite el Congreso de los Diputados para
que éstos adquieran validez?, 0,10 que es lo mismo: ;Puede el Congreso de
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los Diputados prescindir simple y llanamente de un pronunciamiento en
contra del Senado, cuando éste no adopta la forma de veto o enmiendas?.

Un breve repaso por la normativa aplicable a esta la materia puede re-
sultar esclarecedor, antes de abordar las reflexiones del Tribunal Constitu-
cional:

e Como es evidente, en primer lugar resulta aplicable el art.90.2 CE,
en virtud del cual: El Senado en el plazo de dos meses, a partir del
dia de la recepcion del texto, puede, mediante mensaje motivado,
oponer su veto o introducir enmiendas al mismo. El veto debera ser
aprobado por mayoria absoluta. El proyecto no podrd ser someti-
do al Rey para sancion sin que el Congreso ratifique por mayoria
absoluta, en caso de veto, el texto inicial, 0 por mayoria simple,
una vez transcurridos dos meses desde la interposicion del mismo,
0 se pronuncie sobre las enmiendas, aceptandolas o no por mayo-
ria simple.

e En cuanto al Reglamento del Senado (Texto Refundido aprobado
por la Mesa del Senado, oida la Junta de Portavoces, el 3 de mayo
de 1994) se refiere a esta cuestiéon en primer lugar el art.106, en el
que se apunta con toda claridad la necesidad de aprobacion expresa
por el Senado de los textos remitidos por el Congreso. Asi, estable-
ce el art.106.1:

La Camara dispone de un plazo de dos meses, a partir del dia de la
recepcion del texto, para aprobarlo expresamente o para, mediante men-
saje motivado, oponer su veto o introducir enmiendas al mismo.

e [gualmente expresivo resulta el art.107, cuyo apartado tercero in-
siste en la misma idea, en cuanto dispone:

En el supuesto de que no se presenten enmiendas o propuestas de
veto, el proyecto o proposicion de ley pasara directamente al Pleno.

e Enultima instancia, los arts.118 a 126 del Reglamento del Senado
concretan el procedimiento que se sustancia ante el Pleno de la Ca-
mara, y no revelan indicio alguno que contradiga la necesidad de
aprobacion expresa de los textos no enmendados ni vetados.
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e En cuanto al Reglamento del Congreso de los Diputados, de 10 de
febrero de 1982, los arts.120 a 123 se refieren a la deliberacion so-
bre Acuerdos del Senado, siendo especialmente relevante para el
caso que nos ocupa lo dispuesto en el art.122, a cuyo tenor:

En caso de que el Senado hubiera opuesto su veto a un proyecto de
ley, el debate se ajustard a lo establecido para los de totalidad. Terminado
el debate, se sometera a votacion el texto inicialmente aprobado por el
Congreso y, si fuera ratificado por el voto favorable de la mayoria abso-
luta de los miembros de la Camara, quedard levantado el veto.

Si no obtuviere dicha mayoria, se sometera de nuevo a votacion,
transcurridos dos meses a contar desde la interposicion del veto. Si en
esta votacion el proyecto lograse mayoria simple de los votos emitidos,
quedard, igualmente, levantado el veto; en caso contrario, el proyecto re-
sultara rechazado.

e Finalmente, en cuanto a las enmiendas que pudiera aprobar el Se-
nado, el art.123 RC regula su tratamiento en la Camara Baja:

Las enmiendas propuestas por el Senado seran objeto de debate y vo-
tacion y quedaran incorporadas al texto del Congreso las que obtengan la
mayoria simple de los votos emitidos.

A la vista del cuadro normativo que hemos expuesto, se advierte rapi-
damente la dificultad para dar respuesta al problema suscitado con ocasion
de la tramitacion de la Ley 26/1995. En efecto, la Constitucion es terminan-
te al describir los dos mecanismos a través de los cuales el Senado participa
en el procedimiento legislativo: la oposicion de veto y la introducciéon de
enmiendas en el texto remitido por el Congreso. Sin embargo, lo que el
art.90.2 CE no aclara, ni en un sentido ni en otro, es si al margen de estos
mecanismos es preciso que la Camara Alta apruebe expresamente el pro-
yecto o proposicion de Ley remitido o, en su caso, cual es el alcance de la
falta de aprobacién expresa.

La contradiccién aparece desde el momento en que el art.107.3 RS exi-
ge que se sometan directamente al Pleno los proyectos y proposiciones a los
que no se presenten propuestas de veto o enmiendas, lo cual indica clara-
mente que el Reglamento del Senado si considera necesario un pronuncia-
miento de la Camara Alta sobre cualquier texto remitido por el Congreso.
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De no ser asi, ia falta de presentacion de propuestas de veto o enmien-
das tendria como consecuencia la remision del texto a sancién real, sin ne-
cesidad de volverlo a someter al Pleno del Congreso. Esta parece ser la
interpretacion que realizé la Mesa del Congreso en su sesion de 27 de junio
de 1995. Sin embargo, tal interpretacion contradice el art.106 RS y convier-
te en innecesario el art.107.3. En efecto, siguiendo este criterio, resulta in-
diferente cual sea el resuitado de la votacion en el Pleno del Senado, pues
tanto si se aprueba como si se rechaza el Dictamen de la Comision, la con-
secuencia es la misma: el texto se somete a sancion regia. La misma reduc-
cién al absurdo se produce con otros preceptos del Reglamento del Senado.
Asi, en la regulacién del procedimiento de tramitacion en lectura Gnica, el
art.129.4 RS dispone:

En el caso de que el proyecto o proposicion de que se trate no sea
aprobado por el Senado o no alcance la mayoria exigida segun la na-
turaleza del proyecto, se considerara rechazado por la Camara, comu-
nicandolo asi el Presidente del Senado al Congreso de los Diputados,
a los efectos correspondientes.

De este precepto se deduce claramente que el Reglamento del Senado
contempla la necesidad de aprobacion y considera que la falta de aproba-
cion equivale a rechazo del texto por la Camara. Este rechazo debe ser co-
municado por el Presidente del Senado al del Congreso «a los efectos
correspondientesy, efectos éstos imposibles de desentrafiar en la Constitu-
cidn, en el Reglamento del Congreso o en el Reglamento del Senado, lo
cual convierte en poco util el precepto comentado, mas alla de representar
un claro indicio de la posicién que el Reglamento de la Cadmara Alta man-
tiene respecto de la participacion de ésta en el procedimiento legislativo, no
limitada a oponer veto o introducir enmiendas, sino verdaderamente cole-
gisladora.

Comenzabamos nuestro comentario apuntando la mezcla de perpleji-
dad y desasosiego que produce constatar que un supuesto como el plantea-
do carece de solucidn clara en nuestro Derecho parlamentario, y
apuntabamos con ello la fragilidad de una disciplina con excesivo peso
dogmatico y poca capacidad de reaccion ante la ruptura de los esquemas ha-
bituales de funcionamiento de las Camaras. En efecto, una situacion como
la reflejada en el Asunto Ses Salines s6lo puede plantearse cuando el pro-
nunciamiento de la mayoria en ambas Camaras es discordante, aunque no
llegue a alcanzar el nivel maximo de discrepancia intercameral, esto es, una
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mayoria absoluta en el Senado contraria a la mayoria que sostiene al Go-
bierno en el Congreso, situacion dificil de imaginar en la practica y que
seria la Unica que haria viable el veto constitucional a que se refiere el
art.90.2 CE.

Tal disparidad de mayorias politicas, en la medida en que unas y otras
se reconducen a nuestro sistema de partidos, resulta ciertamente excepcio-
nal, pero no imposible. El supuesto logico, aquel en el que el Derecho par-
lamentario ofrece todas las respuestas, supone que las mayorias del Senado
confirman mecanicamente las decisiones del binomio Gobierno — mayoria
del Congreso, por lo que el veto carece de posibilidades reales de aplica-
cion, y las enmiendas se convierten en un instrumento de correccion del
texto original, o introduccion de modificaciones que la mayoria considera
oportunas en esta fase del iter legislativo, todo ello por las razones mas
variadas (errores en la redaccion del proyecto, presion de sectores afec-
tados, impopularidad de las medidas, cambio de objetivos o de alianzas
politicas, etc.).

Pues bien, en este esquema nuestro Derecho parlamentario se desen-
vuelve con absoluta comodidad, y ofrece respaldo normativo a lo que es
una consecuencia mas del juego de las mayorias y de la dinamica unifica-
dora de los partidos politicos, mas alla de cualquier pretension bieninten-
cionada de representacion territorial que queramos imprimir al Senado. Sin
embargo, esta rutina no tiene por qué cumplirse siempre, pues algunos re-
sortes de nuestro Derecho publico, como la diferencia de sistemas electora-
les para la eleccion de diputados y senadores, la existencia de senadores
designados por las Comunidades Auténomas, la disparidad normativa en
cuanto a la duracion del mandato de éstos, o las fechas de celebracion de los
comicios autonémicos, pueden provocar el efecto de romper la identidad de
mayorias, y dejar la Camara Alta en manos del primer grupo de la oposi-
cion. Es evidente que esta circunstancia serd aprovechada para obtener de
ella los mas jugosos réditos politicos, convirtiendo el Senado, en la medida
en que el ordenamiento lo permite, en una suerte de «ariete» parlamentario
para derribar al Gobierno. El bicameralismo imperfecto pasara entonces a
primer plano de la lucha politica, y la oposicion tratara de ignorar la posi-
cién que nuestra Constitucién confiere al Senado para hacer desfilar al Go-
bierno por el filo inestable de una mayoria adversa en la Camara de
representacion territorial. En este contexto debe inscribirse la tramitacion
de la Ley 26/1985, y con este prisma politico debe interpretarse el problema
resuelto por la Sentencia Ses Salines.
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Lo que resulta ciertamente alarmante, es que un supuesto que puede plan-
tearse con toda normalidad en el mas ortodoxo juego democratico, carezca de
respuesta en nuestro ordenamiento parlamentario, que parece olvidar su senti-
do ultimo, que no es tanto dar cobertura al funcionamiento mecanico de las
Cortes Generales, cuando no se suscitan cuestiones problematicas, sino ofrecer
respuestas claras a supuestos en los que queda al descubierto la verdadera sus-
tancia politica de los procedimientos. Es entonces cuando el Derecho debe
acudir de inmediato a cubrir con el manto de la legalidad la inquietud alarman-
te que produce contemplar al desnudo la lucha por el poder.

4. LAPOSICION DE LA DOCTRINA

Es evidente que no se hicieron esperar las opiniones cientificas que tra-
taban de dar respuesta al dilema planteado. En la medida en que no preten-
demos hacer un analisis exhaustivo de las distintas aportaciones, podemos
sintetizar en dos las corrientes de opinidon mas significativas.

e La posicion mayoritaria entre los autores es aquella que defiende la
mds completa participacion del Senado en el procedimiento legis-
lativo, de acuerdo con un modelo parlamentario que, sin negar el
caracter imperfecto del bicameralismo, deje a salvo la existencia de
dos cuerpos verdaderamente colegisladores. Esta seria la posicion
que ARANDA ALVAREZ (2) ha calificado como interpretacion
amplia, en la medida en que, con diferentes argumentos, mantiene
que el Senado ha de tener una participacion real y no presunta en la
elaboracién de las Leyes, incluso cuando no se alcance la mayoria
necesaria para oponer veto, ni se introduzcan enmiendas. Se trata,
en definitiva, de la interpretacion que defiende el verdadero caréc-
ter legislador del Senado, y que no reconoce la posibilidad de que
las Leyes se perfeccionen si no existe sucesiva emanacion de la vo-
luntad de ambas Camaras y, en su caso, un tercer pronunciamiento
del Pleno del Congreso, adoptando la solucidn normativa definiti-
va. Con diferentes argumentos, han defendido esta posicion casi to-
dos los autores que han intervenido en este debate: SANCHEZ
AGESTA, ALZAGA VILLAAMIL, SANTAMARIA PASTOR,

(2) ARANDA ALVAREZ, Elviro:. Tres casos dificiles en la Jase del Senado del procedi-
miento legislativo. Revista de las Cortes Generales. N° 39, 1996, pag. 154.



PARTICIPACION DEL SENADO EN EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO 119

MARTINEZ SOSPEDRA, GARCIA MARTINEZ, BIGLINO
CAMPOS, RODRIGUEZ-ZAPATA, etc. Tal vez la exposicion mas
completa de esta interpretacion puede encontrarse en la obra de
GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ (3). En opinién de la autora:
«... el proyecto aprobado en el Congreso es un acto imperfecto de
validez claudicante que precisa, para devenir en Ley, del acto inte-
grador constituido por la aprobacion del Senado, que configura
una nueva base volitiva. De ahi que no pueda entenderse que el
proyecto aprobado por el Congreso devenga, sic et simpliciter, ley
si el Senado no lo veta o enmiendw. Por ello, llega a la conclusiéon
de que «para someter un texto legislativo a la sancion real es pre-
cisa, bien la voluntad concurrente de ambas Camaras, bien la sol-
ventacion de las discrepancias de la segunda Camara en la forma
prevista en el art.90.2 CE».

e Frente a estos argumentos, la tesis minoritaria parte, sin embargo,
de una afirmacion categdrica, como es negar la facultad colegisla-
dora del Senado, y defender, en cambio, su caracter de Camara ex-
clusivamente enmendante y legitimada para vetar los proyectos y
proposiciones remitidos por el Congreso. DORREGO de CAR-
LOS (4) lo expresa con toda claridad y contundencia: £l Senado no
aprueba las Leyes. Esta posicion, defendida también por ARAN-
DA ALVAREZ (5) es, sin duda, minoritaria en la doctrina, y, sin
embargo, es la que responde con mayor rigor a la verdadera po-
sicion constitucional Senado. Por otra parte, ésta ha sido final-
mente la tesis acogida por la STC 97/2002, a pesar de que el
Tribunal Constitucional haya evitado —probablemente con
buen criterio— las afirmaciones excesivamente categoricas. Pode-
mos analizar, por tanto, cual es la argumentacion l6gica que desem-
boca en esta conclusion, para después abordar el razonamiento del
Tribunal Constitucional.

(3) GARciAa-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad: Las especialidades del procedimiento legisla-
tivo en el Senado. En Homenaje académico a M. Fraga Iribarne, Fundacién Canovas del Casti-
llo, Madrid 1997, Volumen [, pags. 649 a 674. De la misma autora: La iniciativa legislativa del
Gobierno. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales (2000). pags.141 a 154.

(4) DORREGO de CARLOS, Alberto: Comentario al art.88 CE en Comentarios a la
Constitucion Espariola de 1978 dirigidos por Oscar Alzaga Villaamil. EDERSA—Cortes Ge-
nerales (1998). Pags. 309 a 317.

(5) Op.cit.
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El corolario 16gico de la premisa de partida, segun la cual, el Senado
no aprueba las Leyes, es que la participacion de la Camara Alta en el
procedimiento legislativo consiste bien en la oposicion de veto, para lo
cual es necesaria la mayoria absoluta, bien en la introduccion de enmien-
das. Al margen de estos dos instrumentos parlamentarios, la posicion
constitucional del Senado no incluye la necesidad de debate y aproba-
cion expresa de los textos remitidos por el Congreso. Aparece asi un ma-
tiz de enorme calado juridico, destacado por DORREGO (6), y es que el
acto aprobatorio tiene naturaleza constitutiva, frente al ejercicio del de-
recho de enmienda, cuya naturaleza es facultativa. Hecha esta distin-
cion, es obvio que la tesis mayoritaria en la doctrina trata de buscar
acomodo en su interpretacion a supuestos como el Asunto Ses Salines, en
el que la funcion colegisladora del Senado es ignorada por la decision de la
Mesa del Congreso.

Todas las interpretaciones que pretenden dejar a salvo esa participacion
activa del Senado que exige la aprobacion de proyectos no enmendados ni
vetados, incurren en cierto exceso de «creatividad» juridica, que lleva por
ejemplo a sostener que la falta de aprobacion es una suerte de bateria de en-
miendas de supresion, que dejarian vacios de contenido todos y cada uno de
los preceptos del texto, de modo que la Camara Alta devolveria al Congre-
so, mediante mensaje motivado, el mero titulo del proyecto o proposicion,
sin ningln otro texto normativo. Esta interpretacion termina por reducir las
diferencias entre el veto, las enmiendas y la no-aprobacién a una cuestion
meramente nominal, obviando la expresa declaracion de voluntad que la
Camara manifiesta cuando opone el veto, maxime si tenemos en cuenta que
la Constitucion exige para ello mayoria absoluta.

Tampoco tendria sentido crear una figura sui generis, el veto encubier-
to, fruto de la falta de aprobacion por el Senado y de la ausencia de mayoria
absoluta para oponer el veto expreso. Esta solucion conduce a un absurdo
parlamentario mayusculo, pues seria tanto como sostener que, sin haber al-
canzado la Camara la mayoria absoluta, necesaria para oponer su veto al
texto, tampoco lo aprobaria expresamente, pero impondria un veto «wor
omision» o veto encubierto, cuyos efectos son desconocidos, pues en nin-
gun sitio aparece regulado, y que, ademas, se adoptaria con una mayoria
mas reducida que la que impone la Constitucion para el Unico veto formal

(6) Op. cit. pag. 314.
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que reconoce, esto es, el del art.90.2 CE. Si a todos estos factores afiadimos
que el veto formal debe ser aprobado en el plazo de dos meses (veinte dias
naturales en el procedimiento de urgencia), que impone el mismo precepto
constitucional, la opcidn del veto encubierto o irregular se vuelva, si cabe,
mas insostenible, pues habria que adoptar alguna de las siguientes decisio-
nes:

a. Aceptar que transcurrido el plazo de dos meses sin veto, enmiendas
0 aprobacidn expresa opera una especie de silencio parlamenta-
rio positivo, en virtud del cual el proyecto se perfecciona a pesar
de la ausencia de pronunciamiento del Senado, y puede ser so-
metido a sancion regia. Esta interpretacion ha sido expresamen-
te desautorizada por autores como SANTAMARIA PASTOR (7),
quien sostiene que no existe precepto ni principio constitucional
que justifique que «el silencio de una de ellas (las Camaras) au-
torice para habilitar una suerte de voluntad legislativa presun-
tay.

b. Aceptar que existe un veto por omision, de duracion indefinida, ca-
paz de demorar sine die la aprobacion de los textos, y que se adop-
ta con unos requisitos menos exigentes que los impuestos por el
art.90.2 CE para el veto formal, en cuanto no seria necesaria la ma-
yoria absoluta, sino tan solo la no-aprobacion, esto es, la mayoria
simple en contra.

Es posible concluir, por tanto, que la tesis doctrinal mayoritaria no ofre-
ce una respuesta clara al problema presentado en el Asunto Ses Salines,
y que forzosamente debe acudir a soluciones imaginativas para, sin ne-
gar la capacidad colegisladora del Senado, evitar el efecto politico per-
verso que seria reconocer esa extraordinaria capacidad de veto de la
Camara Alta. En este punto del debate, se hacia imprescindible la res-
puesta del Tribunal Constitucional al dilema planteado, en la confianza
de que dicha respuesta aclarase un extremo esencial de nuestro procedi-
miento legislativo. :

(7) SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso: Comentario al art.90 en Comentarios a la
Constitucidn dirigidos por Fernando GARRIDO FALLA. CIVITAS (1985) pag. 1286.
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5. ELRAZONAMIENTO DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

El Tribunal Constitucional se enfrenta al Asunto Ses Salines cuando
existe ya un debate doctrinal cuajado, en el que las posiciones oscilan entre
los dos extremos interpretativos a los que hemos hecho referencia. La res-
puesta del supremo intérprete de la Constitucion llega a través de la STC
97/2002, de 25 de abril, que, sin perjuicio de avalar la constitucionalidad de
la decision adoptada en su dia por la Mesa del Congreso, no genera tampo-
co entusiasmo en lo que a doctrina constitucional se refiere, pues el Tribu-
nal asume las consecuencias de la tesis mas restrictiva, aunque no proporciona
los instrumentos interpretativos adecuados para considerar satisfactoria-
mente resuelta esta cuestion.

En efecto, el Fundamento Juridico 4° esta dedicado al examen de las di-
ferentes alegaciones realizadas sobre la materia, para concluir, aludiendo
con frecuencia a la STC 234/2000, de 3 de octubre, que el reconocimiento
que realiza el art.66.2 CE, cuando afirma que las Cortes Generales ejercen
la potestad legislativa del Estado (...), tiene caracter general, y encuentra
su especificacion, en lo que al procedimiento legislativo se refiere, en el
art.90.2 CE, en el que aparecen dos formas de participacion del Senado en
el procedimiento legislativo: el veto y las enmiendas. Asi se expresa rotun-
damente el ultimo parrafo del citado FJ 4°:

«Ast pues, y desde el punto de vista que aqui interesa, ha de con-
cluirse que el art. 90 CE en su conjunto contiene una norma que traza
un supuesto de hecho en el que se establecen las discrepancias del Se-
nado con el Congreso —oposicion de veto o introduccion de enmien-
das— con virtualidad constitucional para provocar la consecuencia
Juridica que es la nueva lectura en el Congreso».

Una vez establecida esta primera conclusion, el Tribunal acude de nue-
vo ala doctrina de la STC 234/2000, en este caso en relacion con la autono-
mia reglamentaria de las Camaras (art.72,1 CE), para recordar que dicha
autonomia lo es siempre bajo el techo normativo que impone la Constitu-
cion. Esta reflexion es utilizada para respaldar la siguiente afirmacion, que
abre el Fundamento Juridico 5°:

La conclusion que acaba de establecerse impide cualquier interpreta-
cion del Reglamento del Senado que pretenda ampliar los supuestos de
discrepancia de esta Camara con el Congreso que han de dar lugar a
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nueva consideracion del texto en éste, dado que, en primer lugar, y sobre
todo, la autonomia parlamentaria estd subordinada a la Constitucion y, en
segundo término, los Reglamentos que de ella se derivan tienen virtuali-
dad en el seno de cada una de las Camaras, sin que por tanto el de una de
ellas pueda imponer a la otra un determinado itinerario en su actuacion.

El parrafo final del Fundamento Juridico 5° muestra la extrema pruden-
cia con la que el Tribunal aborda la contradiccién que existe entre sus argu-
mentos y los preceptos del Reglamento del Senado. Asi, afirma lo siguiente
(subrayado nuestro):

Y, aunque no sea necesario, puede afiadirse que, en su expresa dic-

cion, los Reglamentos de ambas Camaras coinciden en la contempla-
cion de dos unicas discrepancias del Senado respecto del Congreso:
a) El art. 106.1 del Reglamento del Senado, aparte la aprobacion ex-
presa del texto remitido por el Congreso. solamente habilita al Senado
«para, mediante mensaje motivado, oponer su veto o introducir en-
miendas al mismoy.
b) Y, en la misma linea, el art. 121 del Reglamento del Congreso unica-
mente ha previsto la nueva consideracion por el Pleno de la Camara
para «los proyectos de ley aprobados por el Congreso y vetados o en-
mendados por el Senadoy.

Es dificil creer que al Tribunal le haya pasado por alto que la referencia
del art.106 RS a la aprobacién expresa, que en su razonamiento se limita a
dejar aparte, es precisamente el asunto problematico que deberia aclarar el
propio Tribunal, esto es, si es necesaria o no dicha aprobacion expresa. El
razonamiento de la Sentencia se basa en todo momento en la exclusion de
una interpretacion extensiva del RS, en cuanto seria contraria a la Constitu-
cion (que sélo reconoce el veto y las enmiendas como formas de participa-
cion del Senado en el procedimiento legislativo), y ademas invadiria la
autonomia del Congreso, al imponer un nuevo pronunciamiento del Pleno
de la Camara Baja, en un supuesto que no contempla su Reglamento.

Sin embargo, lo que subyace en el caso planteado no es un problema de in-
terpretacion del Reglamento del Senado, sino un claro problema de contenido,
pues hemos constatado que los arts. 106 y 107.3 RS hablan con toda claridad de
aprobacion expresa por el Pleno, aunque no existan veto o enmiendas. Si, se-
gun la doctrina que hace suya el Tribunal Constitucional, la Constitucién ha
previsto la participacion del Senado en la elaboracion de las leyes exclusiva-
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mente mediante la oposicion de veto o la aprobacion de enmiendas, las refer-
encias del Reglamento de la Camara Alta a la aprobacién expresa por el Pleno
cuando no existen ni veto ni enmiendas son sencillamente inconstitucionales.
La tesis doctrinal minoritaria queda confirmada, por tanto, en la STC 97/2002,
aunque el Tribunal no llegue a afirmar con rotundidad que el Senado, en nues-
tro sistema constitucional, no tiene encomendada la aprobacion de las Leyes.

Finalmente, el Fundamento Juridico 6° se dedica a deshacer el equivo-
co que antes hemos planteado, consistente en identificar la no aprobacion
con una especie de enmienda a la totalidad o veto encubierto. El Tribunal
argumenta con buen criterio acerca de la necesidad de respetar la definicién
formal que el art.90.2 CE hace del veto, esto es, su aprobacién por mayoria
absoluta, de modo que cualquier intento de construir otras figuras debe ser
rechazado. En concreto, afirma la Sentencia:

Y, en esta linea, puede apreciarse que el Reglamento del Senado,
que regula el veto, no se refiere a las enmiendas a la totalidad, que que-
dan sometidas al régimen juridico de aquél, en tanto que el del Congre-
so prescribe, para el veto senatorial, que «el debate se ajustarad a lo
establecido para los de totalidady —art. 122.1—, equiparando veto y en-
mienda a la totalidad. De todo ello deriva que la enmienda a la totali-
dad en el Senado es justamente el veto para el que la Constitucion
exige mayoria absoluta.

Pues bien, los razonamientos expuestos son suficientes para que el Tri-
bunal dé por cerrada la cuestion formal planteada por el AsuntoSes Salines,
y concluya el Fundamento Juridico 6° afirmando:

En definitiva, pues, y dado que en la tramitacion en el Senado fue
rechazado el veto por no haber obtenido mayoria absoluta, sin que
tampoco se introdujeran enmiendas en el texto del Congreso, al no
concurrir el supuesto de hecho exigido por el art. 90.2 CE para la nue-
va lectura en el Congreso, se ajusto a la Constitucion la decision adop-
tada por la Mesa de dicha Camara.

6. CONCLUSION

Hemos intentado exponer en términos sintéticos el problema que plan-
te6 en su momento la tramitacion de la Ley 26/1995, y, sobre todo, la lagu-
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na que descubrié en nuestro Derecho parlamentario. Pues bien, las expecta-
tivas que generd en un amplio sector de la doctrina la inminencia de un pro-
nunciamiento del Tribunal Constitucional al respecto s6lo pueden verse
parcialmente satisfechas con la STC 97/2002. Es cierto que la Sentencia, al
avalar la constitucionalidad de la actuacion de la Mesa del Congreso, se in-
clina por la tesis restrictiva y deja en una posicion muy comprometida la su-
puesta capacidad colegisladora del Senado. Sin embargo, también es cierto que
los argumentos para llegar a esta conclusion y la propia formulacion ambigua
y pudorosa de la misma, impiden considerar resuelta de una vez por todas la
pregunta sobre la participacion del Senado en el procedimiento legislativo.

Tal vez la clave se encuentre en aceptar que no hay nada humillante en
la consideracion del Senado como Camara cuya funcion legislativa se limi-
ta a oponer un veto, cuando exista la mayoria necesaria para enfrentarse al
parecer del Congreso, o introducir enmiendas que mejoren, varien o corri-
jan el texto remitido por la Camara Baja. Este esquema no so6lo se ajusta a
la perfeccion a un digno modelo racionalizado de produccion legislativa en
un sistema de bicameralismo imperfecto, sino que, en ultima instancia, pa-
rece ser el esquema de funcionamiento parlamentario que quiso implantar
nuestro texto constitucional (todo ello sin perjuicio de posibles reformas
que se acometan en el futuro).

Por eso, es razonable pensar que si hoy todavia dudamos acerca de cual
es el alcance de la potestad legislativa del Senado, en gran medida se debe
a la «resaca» de las categorias histdricas, tal como acertadamente advierte
DORREGO (8): «Esta inadecuada (y posiblemente inconstitucional) regu-
lacion encuentra, sin embargo, una facil explicacion en la inercia histérica
de nuestro Derecho parlamentario. El papel del Senado en el procedimien-
to legislativo cambia radicalmente en la Constitucion de 1978 respecto a la
Ley para la Reforma Politica de 1977 (y no digamos respecto a las Consti-
tuciones del siglo XIX) sin que ello se refleje en un cambio equivalente de
las normas reglamentarias y en la concepcion general del procedimiento
legislativo en la Camara Altay.

Nuevamente, el Tribunal Constitucional en la STC 97/2002 se limita a

dejar apuntada esta idea, sin extraer de ella las conclusiones subsiguientes.
En el Fundamento Juridico 4°, razona el Tribunal:

(8) Op. cit. pag. 317.
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Frente al sistema tradicional de nuestro bicameralismo —Comi-
sion Mixta de Diputados y Senadores— el art. 90.2 CE atribuye un des-
tacado protagonismo al Congreso, que tiene la decision final sobre las
discrepancias del Senado respecto de los textos remitidos por aquél.

Tal vez, a la vista de la situacion descrita, seria conveniente pensar que
la abrumadora coleccion de reflexiones sobre la reforma del Senado nece-
sita un capitulo preliminar, en el que se aclare el modelo de Camara Alta
que disefio la Constitucion, y se acepte sin fisuras que en ese disefio se die-
ron pasos decisivos que nos alejaron de nuestra tradicion constitucional.





