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I. INTRODUCCION

La recurrencia del debate politico y doctrinal sobre la necesidad de re-
formar nuestra Segunda Camara, el Senado, obliga, una vez més, a plan-
tearse la definicion del principio de representacion territorial y a abordar la
relevancia juridico-constitucional del territorio como uno de los elementos
del Estado.

Ante todo, debe reconocerse que todo concepto es hijo de la palabra
que lo enuncia. Asi, el Estado es indisociable del verbo «estar» que, como
advierte Biscaretti di Ruffia («Territorio dello Stato», Enciclopedia del Di-
ritto), presupone una sede fija y determinada. Esta sede o lugar ve singular-
mente reconocida su relevancia en el Derecho Germanico, en el que, desde
la Edad Media, para referirse al pais se usa el vocablo «Land», que significa
«territorio.

Como advirtid Rousseau, en £/ Contrato Social (Lib. 11, Cap. X), no
hay Estado sin un espacio fisico para el ejercicio y la presencia indiscutida
del poder. Esa evidencia aflora en todos los autores que han cultivado la
Teoria del Estado. Baste el andlisis de la imprescindible aportacién de
Georg Jellinek, tan rigurosamente actual, que en 1900 publica su Teoria
General del Estado (Allgemeine Staatslehre), y en ella reconoce y define
sus tres elementos: territorio, poblacion y poder. Del primero nos dice que
«latierra sobre la que se levanta la comunidad Estado, considerada desde su
aspecto juridico, significa el espacio en que el poder de aquél puede desen-
volver su actividad especifica, o sea la del poder publico. En este sentido ju-
ridico la tierra se denomina territorio» (G. Jellinek, «Teoria General del
Estado». Granada. Editorial Comares, S.L., 2000).
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A ello se afiade el reconocimiento de que «las asociaciones comunales
que forman parte del Estado tienen, en virtud del poder de autoridad que les
esta conferido por aquél, un territorio determinado sobre el cual ejercen
funciones de autoridad». Esta referencia a la pluralidad de poderes territo-
riales es muy util para Estados politicamente descentralizados como el
nuestro, en los que la concurrencia de instancias politicas diversas no puede
suponer el repliegue, retirada o ausencia del territorio de los simbolos y 6r-
ganos comunes del poder estatal. O, dicho de un modo mas explicito, en Es-
pafia las Comunidades Auténomas, incluso en la hipétesis de un régimen de
Administracion unica, son Estado pero no todo el Estado, ni una alternativa
excluyente o sustitutiva del mismo.

Esta reflexidn nos obliga a complementarla con la contenida en Frag-
mentos de Estado, monografia del mismo autor (Civitas, 1978), tras una re-
lectura en la que hemos tratado de alejarnos de algunas glosas que tienen
mas de logomaquias arbitristas y arcaicas, disfrazadas o tefiidas de realismo
historicista.

Es cierto, como advierte Jellinek en ese opusculo, que «no es la mejor
doctrina de derecho publico aquella que ofrece la mayor perfeccion logica,
sino la que explica la realidad politica de manera mas natural». Pero, en mi
opinidn, explicar la realidad, que para eso sirve la Historia, no puede supo-
ner canonizarla o fijarla interesadamente, como ha pretendido siempre el
doctrinarismo mas reaccionario. La Historia, por si sola, no puede conside-
rarse, en nuestra cultura democratica normalizada, pretexto o fundamento
de legitimidad de cualquier privilegio que afecte a la igualdad de todos los
ciudadanos. Sélo con esta premisa cabe asumir en el Derecho publico con-
temporaneo el reconocimiento constitucional de lo que Jellinek denomina
fragmentos de Estado, que vienen a ser aquellas «formaciones politicas que
ciertamente estan sometidas al poder del Estado, sin disolverse totalmente
en el Estado». Se trata, por tanto, de aquellos paises sine imperio, que no
son propiamente sujetos politicos soberanos, por lo que participan de la es-
tatalidad, sin ser Estados. Ademas, los supuestos histéricos que Jellinek
contempla, por su misma singularidad, no pueden ser elevados a categoria
unica.

El territorio nos sitiia ante el limite espacial de la soberania entendida
ad extra como imperium o poder juridicamente exclusivo (superada ya la
confusion de la soberania con el concepto juridico-privado, de clara rai-
gambre romanista, de dominium). Ello no excluye el que el Estado, ad in-
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tra, pueda articularse de un modo complejo, lo que da lugar a la coexisten-
cia en un mismo territorio de diferentes instancias politico-administrativas,
como admite el propio Jellinek. Lo que no es concebible es que, en un mis-
mo territorio, puedan coexistir varios poderes estatales porque, afiade el
mismo autor, «se hallarian en guerra perpetua, no so6lo a causa de la oposi-
cion permanente de sus intereses, sino porque sus conflictos no podrian re-
solverse por Juez alguno».

Como excepcion a esta realidad, el maestro de Heidelberg menciona el
supuesto del condominio o co-imperium, por el que varios Estados ejercen
sobre un mismo territorio una soberania comtn. La singularidad territorial
de la hipdtesis se pone de manifiesto al no incorporarse el territorio del con-
dominio a los Estados co-dominantes. Jellinek alude a los casos de Schles-
wig-Holstein de 1864 a 1866, y al de Austria y Hungria sobre Bosnia y
Herzegovina. Estamos, por tanto, ante ejemplos historicos, a los que los
historicistas patrios son tan aficionados, de soberania politica compartida
de varios Estados soberanos sobre un territorio tercero; lo que, en nuestra
opinion, no es trasladable a un escenario intraestatal propio del federalismo
contemporaneo.

Desde la perspectiva del Derecho Internacional, determinante de la
aplicacidn de la ley personal o de la ley del lugar (vid. articulos 8 y si-
guientes del Cadigo civil), es importante concluir, también con Jellinek,
que el territorio, ademas de presupuesto ordinario de la autoridad in-
traestatal, es la premisa necesaria para el ejercicio extraordinario del po-
der del Estado sobre sus ciudadanos residentes en otros paises; ya que, si
falta el territorio, falta también esa autoridad extraterritorial. Esto confirma,
ademas, la necesidad de rechazar todo resabio privatista o patrimonialis-
ta que conciba la relacion del Estado, y de los poderes intraestatales, con
el territorio como un derecho real de dominio. Algo que, por cierto, de-
beria tenerse en cuenta cuando se abordan debates publicos de singular tras-
cendencia para el interés general, como es el que viene acompafiando a la
politica del agua.

Como corolario de lo expuesto, entendemos con el autor referido
que «jamas puede, pues, el Estado directamente, sino por la mediacién
de sus subditos, ejercer dominio scbre el territorio». Estamos, por tanto,
ante un derecho reflejo, circunscrito al ambito de la soberania o impe-
rium,’y no ante un derecho subjetivo, expresién de un derecho real de
dominio.
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II.  ANTECEDENTES HISTORICOS

Con anterioridad a la Revolucién Francesa, la confusion entre la sobe-
rania y el dominio juridico-real del Principe impidié que el territorio aflo-
rara en la definicion del Estado como comunidad politica.

Posteriormente, en el origen del constitucionalismo espaiiol, la referencia
al territorio como elemento del Estado, no puede ser mas explicita.

Asi en el Discurso Preliminar que Agustin de Arguelles redact6 para la
presentacion del Proyecto de nuestra primera Constitucion en 1811 se de-
clara que «como otro de los principales fines de la Constitucién es conser-
var la integridad del territorio de Espafia, se han especificado los reynos y
provincias que componen su imperio en ambos hemisferios, conservando
por ahora la misma nomenclatura y division que ha existido hasta aqui». Y
afiade, con un rotundo reconocimiento de la funcionalidad politica del terri-
torio como elemento natural del Estado: «La Comision bien hubiera desea-
do hacer mas cémodo y proporcionado repartimiento de todo el territorio
espafiol en ambos mundos, asi para facilitar 1a administracién de la justi-
cia, la distribucién y cobro de las contribuciones, la comunicacion inte-
rior de las provincias unas con otras, como para acelerar y simplificar las
ordenes y providencias del Gobierno, promover y fomentar la unidad de to-
dos los espaiioles, qualquiera que sea el reyno o provincia a que puedan
pertenecery.

En congruencia con tan meridianos principios, el Capitulo I del Titulo
II de 1a Constitucion de Cadiz se refiere al «Territorio de las Espafias». En
su articulo 10 se establece que «el territorio espafiol comprende en la Penin-
sula con sus posesiones e islas adyacentes: Aragén, Asturias, Castilla la
Vieja, Castilla la Nueva, Catalufia, Cérdoba, Extremadura, Galicia, Grana-
da, Jaén, Leon, Molina, Murcia, Navarra, Provincias Vascongadas, Sevilla
y Valencia, las Islas Baleares y las Canarias». A ello se suman las entonces
posesiones de Africa, América y Asia. Como complemento de ese precepto,
y para poner de manifiesto la soberania del Estado sobre el territorio, el ar-
ticulo 11 dispone que «se hara una divisién mas conveniente del territorio
espafiol por una ley constitucional, luego que las circunstancias politicas de
la Nacion lo permitany.

Igualmente, en esa primera ley fundamental, el territorio es determi-
nante del reconocimiento de la nacionalidad (vid. articulo 18 C.1812, con-
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cordante con articulo 1° C. 1867; articulo 1° C. 1845; articulo 1° C. 1869;
articulo 3° Proyecto C. 1863; articulo 1° C. 1876; articulo 23 C. 1931, pre-
cedentes todos ellos que deben concordarse con el vigente articulo 17 del
Codigo civil). Tiene interés recordar que en el Proyecto de Constitucion de
1873, el territorio vuelve a aflorar en sus dos primeros articulos, singular-
mente en el primero que establece que «componen la Nacion espariola los
Estados de Andalucia Alta, Andalucia Baja, Aragon, Asturias, Baleares, Ca-
narias, Castilla la Nueva, Castilla la Vieja, Catalufia, Cuba, Extremadura,
Galicia, Murcia, Navarra, Puerto Rico, Valencia, Regiones Vascongadasy.
Por su parte, en la Constitucion de 1931 la dimension juridica del territorio
ve reconocida su relevancia en los articulos 1°y 8°. En el primero in fine, se
establece que «la Republica constituye un Estado integral, compatible con
la autonomia de los municipios y las regiones»; en el segundo precepto se
dispone que «el Estado espafiol, dentro de los limites irreductibles de su te-
rritorio actual, estard integrado por municipios mancomunados en provin-
cias y por las regiones que se constituyan en régimen de autonomiay.

III. FEL TERRITORIO DEL ESTADO EN LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

Si fijamos nuestra atencion en la consideracion del territorio del Estado
en la Constitucion espafiola (vid. Enrique Belda Pérez-Pedrero, El uso del
concepto «territorioy en la Constitucion y en la Jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional, Revista de Estudios Politicos, nam. 116 Abril-Junio
2002), debemos subrayar inicialmente la inconsecuencia de su reconoci-
miento como elemento del Estado y la ausencia de un titulo competencial
de éste para el establecimiento de una estrategia territorial integrada. Trata-
remos de justificar este criterio.

En primer lugar, es evidente el reconocimiento del territorio como ele-
mento del Estado en el articulo 8, 1 de nuestra Ley de leyes al reconocer a
las Fuerzas Armadas, uno de los clasicos instrumenta regni del Estado mo-
derno, la mision de defender la integridad territorial de Espafia y, como
marco juridico indisociable, su ordenamiento constitucional. Esta misioén
es, por otra parte, inseparable del derecho y el deber constitucional de de-
fender a Espafia (hoy en «suspenso» por la Ley 17/1999, de 18 de mayo).

Tgualmente, la relevancia del territorio aflora en el articulo 94,c), CE,
que exige la previa autorizacion de las Cortes Generales para que el Estado
pueda prestar consentimiento en los Tratados o Convenios que afecten a su
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integridad territorial; precepto éste muy cercano del tenor del articulo 80 de
la vigente Constitucion italiana.

Expresion igualmente relevante es la que resulta del articulo 19 CE
(préoximo también al articulo 16 de la Constitucién italiana), conforme al
cual «los espafioles tienen derecho a elegir libremente su residencia y a cir-
cular por el territorio nacional». Como consecuencia de esta declaracion el
articulo 139, 1 reconoce a todos los ciudadanos «los mismos derechos y
obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado», afladiendo en su
parrafo 2 que «ninguna autoridad podra adoptar medidas que directa o indi-
rectamente obstaculicen la libertad de circulacion y establecimiento de las
personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio espafiol».

Con una voluntad claramente reiterativa de lo ya establecido, el articu-
lo 157.2 CE (concordante también con el articulo 120 de la Constitucién
italiana) afiade que «las Comunidades Auténomas no podran en ninglin
caso adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio
0 que supongan obstaculo para la libre circulacion de mercancias y servi-
cios»; referencia esta ultima que obviamente debe aplicarse al territorio del
Estado, en su integralidad, del que los territorios autonémicos forman parte.

No menor relevancia tiene el reconocimiento del Senado, una de las
dos Camaras que representan al pueblo espafiol, como Camara de repre-
sentacidn territorial (articulo 69.1). Porque relevante es, en grado maximo,
el que a la Segunda Camara, con todo lo que ello significa, se le encomien-
de, en el articulo 155.1, algo institucionalmente tan decisivo como verificar
si una Comunidad Auténoma ha atentado contra el interés general de Espa-
fia; una mision extraordinaria que presupone, para su efectiva realizacion,
un impulso o seguimiento ordinario, por parte del mismo 6rgano constitu-
cional, del respeto de ese interés general, en orden a evitar situaciones de
extremo conflicto como las contenidas en ese precepto. En garantia de ese
mismo interés, asentado en la cohesion territorial, la Constitucion reserva al
Estado, mediante ley, la intervencién en la vida econdmica para «atender a
las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional y
sectorial y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mas justa
distribuciény» (art. 131.1 CE).

Sinos fijamos, por otra parte, en el sentido del Titulo VIII, referido ex-
plicitamente a la «Organizacién Territorial del Estado», vemos que en su
primer precepto, el articulo 137 se establece que «el Estado se organiza te-
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rritorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auténo-
mas que se constituyany, afiadiéndose que «todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses» que, ni en hipotesis,
pueden ser nunca contrarios al interés general de Espafia; categoria ésta
que, obviamente, no resulta de la adicion mecanica de los intereses de las
distintas partes que configuran territorialmente el Estado.

La maxima expresion de la soberania estatal aplicada al territorio se
contiene en el articulo 145.1 CE (que encuentra precedentes en el articulo
105 del Proyecto de Constitucion de 1873 y en el articulo 13 de la Consti-
tucion de 1931), conforme al cual «en ninglin caso se admitira la federacion
de Comunidades Autonomas», contemplandose solo la hipétesis de coope-
racion entre ellas, que en el supuesto de acuerdos que necesiten la autoriza-
cién de las Cortes Generales iniciaran su tramitacion en el Senado, en
congruencia con su naturaleza de Camara de representacion territorial (ar-
ticulo 145.2, en concordancia con el articulo 74.2). El mismo criterio se
aplica a la tramitacion del Fondo de Compensacion Interterritorial (articulo
158.2, concordante con el articulo 74.2).

Pero pasemos a los titulos competenciales, autondémico y estatal.

De la lectura de los articulos 148 y 149 de nuestra Constitucion, la pri-
mera conclusion que resulta es el contraste entre el extremo celo que el
constituyente puso en referirse al territorio de la Comunidad Auténoma, al
que se vincula explicitamente el enunciado de muchas de sus competencias
(asi las competencias 2?, 3%, 4%, 5* y 18" del articulo 148.1), frente a la con-
sideracion implicita de] territorio a la hora de reconocer las competencias
del Estado (articulo 149.1, 1%, 2%, 3%, 4 212 23% concordante ésta con el ar-
ticulo 45, y 24?, entre otras).

De ese contraste o dualidad de enunciados, no cabe sacar nunca la con-
clusion, naturalmente inasumible, de una negacion del sustrato territorial
del Estado. Pero el valor del lenguaje tampoco puede desconocerse.

Constituy6, a mi juicio, un error conceptual inexcusable vincular, en el
articulo 148.1, 3" el titulo competencial genérico sobre la «ordenacion del
territorio» con las competencias sectoriales de urbanismo y vivienda. Y ello
por cuanto que la competencia sobre ordenacion del territorio, desarrollada
celosamente en las respectivas leyes autondmicas sin perjuicio de su natu-
ral vinculacion con las otras dos enunciadas, de clara naturaleza juridico-
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administrativa, responde también a un prius politico referido directamente
a la competencia integradora o sistémica que, en mi opinién, debid recono-
cerse al Estado, singularmente en un marco de descentralizacién politica no
estrictamente federal, como el nuestro.

Resulta curioso, en Derecho Comparado, el dato de que, segin el articu-
lo 241 del Cdédigo penal italiano, se considere delito contra la personalidad
del Estado el atentado a la integridad de su territorio. En contraste con esta
«proteccion fuerte» del territorio como elemento del Estado, el Cédigo pe-
nal espaflol, congruente con el marco constitucional, ha tipificado sélo unos
posibles delitos sobre ordenacidn del territorio, en donde esta competencia se
confunde con las de urbanismo y vivienda (arts. 319 y 320 CP).

La tension entre las competencias autonémicas y estatales en esta ma-
teria ha venido aflorando reiteradamente en la jurisprudencia de nuestro
Tribunal Constitucional. Asi en la STC 149/1991, de 4 de julio, que resuel-
ve un recurso de inconstitucionalidad presentado frente a la Ley de Costas,
se reconoce que la finalidad de la ordenacion del territorio es la coordina-
cion y armonizacion de los planes de actuacion de las distintas administra-
ciones. Asi la competencia se concede explicitamente a las Comunidades
Auténomas, pero no en términos absolutos que eliminen o destruyan las
competencias que la propia Constitucion reserva al Estado. El Tribunal estima
que la ordenacion no es tanto una técnica como una politica, cuya amplitud
de contenido resulta de su interpretacién conforme a la Carta Europea de
Ordenacion del Territorio, a la que posteriormente nos referiremos.

La tensién competencial se puso singularmente de manifiesto en la
Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, en la que se
abordé la competencia del Estado en materia de régimen del suelo y orde-
nacion urbana. En ella se reconoce que «es claro que delimitar los diversos
usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico constituye uno de los
aspectos basicos del urbanismo y, en términos mas generales, de la ordena-
cion del territorio, pero ello no puede significar, en el plano competencial,
que cualquier norma que incida sobre el territorio, siquiera sea de forma
mediata o negativa, tenga que quedar subsumida en la competencia autono-
mica sobre ordenacién del territorio, puesto que ello supondria atribuirle un
alcance tan amplio que desconoceria el contenido especifico de otros mu-
chos titulos competenciales, no s6lo del Estado, maxime si tenemos en
cuenta que la mayor parte de las politicas sectoriales tienen una incidencia
o dimensién espacial».
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A ello se suma, en igual resolucion, la consideracion de que «ha de afir-
marse que el Estado tiene constitucionalmente atribuidas una pluralidad de
competencias dotadas de una clara dimension espacial, en tanto que proyecta-
das de forma inmediata sobre el espacio fisico, y que, en consecuencia, su ejer-
cicio incide en la ordenacion del territorio (vgr. arts. 149.1,4, 13, 19, 20, 21, 22,
23, 24, 25 y 28 CE)». En consecuencia, se afiade que «no cabe, pues, negar la
legitimidad de que el Estado planifique territorialmente el ejercicio de sus
competencias sectoriales haciendo uso de los instrumentos que estime 1d6-
neos (como, «ad exemplumy», el denominado Plan Director de Infraestruc-
turas); asi como que igualmente pueda, al amparo del titulo competencial
del articulo 149.1.13 CE, establecer las adecuadas formulas de coordina-
cion, con la ineludible consecuencia de que las decisiones de la Administra-
cidn estatal con incidencia territorial, adoptadas en el ejercicio de tales
competencias, condicionen la estrategia territorial que las Comunidades
Autdénomas puedan llevar a cabo (STC 149/1991 y 36/1994).

Debe reconocerse una mayor congruencia con las reservas expuestas
por el propio Tribunal, reservas que no trascienden plenamente al fallo emi-
tido, al voto particular suscrito por el Magistrado Jiménez de Parga, al ad-
vertir que «la incidencia de titulos competenciales estatales sobre materias
de las Comunidades Auténomas y el como integrarlas en un todo coherente, es
un problema no resuelto ni en la doctrina ni en la jurisprudencia. Tal vez por-
que estamos ante un problema que no tiene solucién juridica, sino politica. Es
necesario el ejercicio cooperativo de las respectivas competencias, con lealtad
para con el otro sujeto y para con el conjunto del sistema. Las competencias
no pueden ejercerse en soledad, como si el titular de las mismas no formase
parte de un sistema, de un ordenamiento, en suma, de un Estado».

Ese explicito pronunciamiento contiene un principio que, a mi juicio,
estd pendiente de consideracion y desarrollo por la doctrina y la juris-
prudencia. Se trata del principio de reciprocidad entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, concrecion del principio genérico de lealtad
constitucional, que consiste paladinamente en la correspondencia politico-
administrativa que debe darse siempre entre lo que se reclama y lo que, pu-
diendo, sec esta dispuesto a conceder.

Por otra parte, la posicién del Profesor Jiménez de Parga viene avalada
por dos textos fundamentales en materia de ordenacion del territorio, dentro
del Derecho europeo. En primer lugar, en el marco del Consejo de Europa,
la Carta Europea de Ordenacion del Territorio, aprobada en Torremolinos el
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20 de mayo de 1983, antes referida, que reconoce el valor sistémico de ese
concepto (»ordenacidn del territorio»), definiéndolo como «la expresion
espacial de las politicas econdmica, social, cultural y ecoldgica de toda
sociedad», y admitiendo que «es a la vez una disciplina cientifica, una
técnica administrativa y una politica concebida como una aproximacion
interdisciplinaria y global tendente a un desarrollo equilibrado de las re-
giones y a la organizacion fisica del espacio segin una concepcion direc-
trizy.

En segundo lugar, en la Estrategia Territorial Europea, acordada en la
reunion informal de Ministros responsables de la ordenacion del territorio
en Potsdam, mayo de 1999, se advierte que «la ETE ofrece la posibilidad de
superar la perspectiva de las politicas sectoriales para observar la situacion
global del territorio europeo». Ello es un efecto de que «la evolucién de los
tratados europeos (Acta Unica Europeo, Tratado de Maastricht, Tratado de
Amsterdam) ha hecho que las politicas sectoriales comunitarias con dimen-
sidn territorial tengan cada vez mas influencia sobre la elaboracion y ejecu-
cion de las politicas nacionales y regionales del desarrollo territorial y, en
consecuencia, sobre el desarrollo territorial de la UE. En este contexto,
«efecto territorial» significa que las acciones comunitarias modifican las
estructuras y potenciales territoriales de la economia y la sociedad, hacien-
do cambiar el modelo de usos del suelo y el paisaje. También puede verse
afectada la situacion de competitividad o la influencia territorial de una ciu-
dad o region dentro de la estructura econdmica y territorial europea».

No parece, por tanto, aventurada la conclusion de que, ante el horizonte
futuro de una estrategia territorial europea, efectivamente integradora e in-
tegrada, resulte necesario en cada uno de los paises miembros de la Unién,
especialmente en Estados compuestos como el nuestro, articular una estra-
tegia territorial estatal, con la cooperacion de todas las administraciones
competentes.

IV. LA COOPERACION COMO GARANTIA DE COHESION DEL TERRITORIO DEL ES-
TADO. { HACIA UN NUEVO SENADO?

Finalmente, una reflexion como ésta, sobre la relevancia constitucional
del territorio del Estado, no puede cerrarse sin hacer referencia a la dimen-
sion institucional de éste, singularmente al Senado como «Camara de re-
presentacidn territorial» (art. 69.1 CE).



50 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

En mi opinidn, la Unica manera o método valido para abordar el con-
cepto de representacion territorial es el de contraponerlo al concepto con-
vencional de representacidn politica, configuradora, en nuestro sistema
constitucional, de la Primera Camara, el Congreso de los Diputados. La
Segunda Camara, el Senado, es representativa con arreglo a un parame-
tro distinto, por lo que no puede confundirse la naturaleza de la repre-
sentacion de una y otra. No habra, por tanto, un nuevo Senado si no se
articula una representacion de naturaleza y consecuencias distintas en
una y otra Camara.

Lord Hailsham, gran jurista britanico que, hace ahora un cuarto de si-
glo, llego a ser Lord Canciller en la Camara de los Lores, decia que «lo Uni-
co que cabe desear a una segunda Camara es que no sea exactamente el
reflejo de la primera» (»Le réle d’une Seconde Chambre dans les démocra-
ties parlementaires modernes». Londres, 1982). En consecuencia, afiadia,
la segunda Camara «debe hacer algo distinto de la primera», lo que no em-
pece reconocer que «el papel de la segunda Camara es, sin la menor duda,
de caricter representativo»; afirmacién ésta que pone de manifiesto que
cuando el Lord Canciller pensaba en la Camara de los Lores estaba pensan-
do en un tipo de representacion distinto del de la Camara de los Comunes.

Es hora por tanto de pronunciarse explicitamente, aunque con todas las
cautelas necesarias, sobre el principio determinante y justificativo de la
existencia de nuestro Senado. En mi modesta opinién, ese principio no es
otro sino el de cooperacion horizontal entre las distintas Comunidades Au-
tonomas. Ello no supone que deje de ser un 6rgano estatal, pasando a ser 6r-
gano autonémico.

Acercandonos, nunca para copiarlo miméticamente, al modelo institu-
cional mas util, el del Bundesrat de la Reptblica Federal de Alemania, com-
partimos el juicio de Diether Posser («Significado del Bundesrat», en el
Manual de Derecho Constitucional, de Benda y otros, Marcial Pons, 2001),
que considera a esa Camara 6rgano federal y no Consejo de los Linder, con
el argumento siguiente:

«Acerca de la funcion y de las tareas del Bundesrat, lo que dice en tér-
minos generales el art. 50 GG es que a través del mismo los Lénder concu-
rren a la legislacién y la administracion de la Federacion. Si bien no sea
cownpleta tal descripcion de tareas, resulta indudable que el Bundesrat es un
organo constitucional de la Federaciény no simplemente un érgano comu-
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nitario de los Ldnder —la caracterizacion en ocasiones del Bundesrat como
Consejo de los Léinder o Camara de los Ldnder es incorrecta— Frente a los
organos unitarios Bundestag y Gobiemno federal, el Bundesrat es el 6rgano
constitucional de naturaleza esencialmente federal. A través del Bundesrat
los Lénder estan representados en el Estado federal; en el Bundesrat concu-
rre el elemento territorial a la formacién de la voluntad del Estado». Una
vez mas, se trata de defender la coherencia del lenguaje con lo enunciado;
un ejemplo paladino entre nosotros es la expresion «Estado de las Autono-
miasy», que apunta a un concepto residual o secundario del Estado soberano
respecto de éstas, por lo que resulta mas adecuada la expresion «Estado au-
tondémicoy, al igual que en cualquier Estado compuesto.

Estamos por tanto ante una representacion de los gobiernos de los Lin-
der, que es la propia de la Segunda Camara alemana, cuya razén de ser y fin
principal es la cooperacion horizontal y multilateral entre todos ellos. Por-
que de lo que se trata es de articular una representacién efectiva de los te-
rritorios autonémicos, no separadamente sino integrados en el territorio del
Estado, con el objeto ultimo de garantizar la cohesion de éste.

En consecuencia, el principio de cooperacion, entendido como funda-
mento de la representacién territorial, viene a complementar la repre-
sentacién politica convencional de la Primera Camara. Nos movemos por
tanto en el ambito doctrinal del federalismo cooperativo, entendido como
superacion del federalismo clasico o competitivo, sin dejar por ello el am-
bito material de la representacion; porque, como muy acertadamente con-
cluye Ricardo Chueca (R. Chueca Rodriguez, Los malentendidos de la
representacion, en «lLa democracia constitucional», Estudios en honor al
Profesor Francisco Rubio Llorente, Ed. Congreso de los Diputados y otros,
2002, paginas 783 y ss.), «representar politicamente es poner de manifiesto
la unidad politica, el Estado».

En la definicion del principio de cooperacion, Pablo Garcia Mexia
(«Las relaciones institucionales entre las Comunidades Auténomas. La
cooperacion interautonémica», Curso de Derecho Publico de las Comuni-
dades Autonomas, INAP, Ed. Montecorvo, 2003) observa que «la nocion de
cooperacion suele diferenciarse de la de coordinacion por la nota de volun-
tariedad que se habria de predicar de aquélla, frente a la coercién que cua-
lifica a ésta». Con el mismo autor cabe invocar la STC 80/1985 que
proclama la existencia de un deber general de colaboracion, concretable en
«suministrarse reciprocamente informacion y auxilio»; una concepcion, a
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mi juicio, excesivamente limitada, ya que en el marco de una leal colabora-
cion o cooperacion cabe también compartir todo tipo de proyectos e inicia-
tivas, asi los gestionados a través de los convenios horizontales propios del
federalismo europeo, posibles también entre nuestras Comunidades Auto-
nomas (ademas de necesarios para la eficaz «gestion de sus respectivos in-
teresesy, art. 137 CE).

La cooperacion es, en consecuencia, el corolario del principio y del de-
recho de autonomia. Ello explica la vinculacién de éste, en el articulo 2 CE
al principio de solidaridad. Una vinculacién que se reitera en los articulos
138.1y 158.2.

Ese es, a mi juicio, el presupuesto doctrinal que deberia marcar la pauta
en la reforma anunciada del Senado. Porque, en su actual configuracion ins-
titucional, no basta con la creacion de una Conferencia de Presidentes de
Comunidades y Ciudades Auténomas, prevista ya en la pasada Legislatura
en el marco de la nonnata Ley General de Cooperacion Autondémica (vid.
Diario de Sesiones del Senado, Comisién General de las Comunidades Au-
ténomas, Sesion del 14 de febrero de 2002). Necesitamos que el nuevo Se-
nado articule realmente la funcién de cooperacién horizontal entre las
Comunidades Autdénomas, presupuesto basico de la cohesion territorial, lo
que deberia suponer también la comparecencia habitual en sus Comisiones
u organos de trabajo de los correspondientes Consejeros y de la repre-
sentacién respectiva del Gobierno de la Nacion; una experiencia que permi-
tirla completar, desde la Camara territorial, la de las actuales Conferencias
Sectoriales, llegando incluso a ser alternativa, asi en la formulacién de pro-
gramas de cooperacion.

Dos palabras sobre el funcionamiento del modelo postulado para nues-
tra Segunda Camara. En primer lugar, reforzando su posicion alternativa y
distinta respecto del Congreso de los Diputados, es evidente que en el Se-
nado el protagonismo juridico deberia corresponder a la representacion de
los gobiernos autondémicos y no a los partidos politicos, cuya presencia ins-
titucional, a través de los grupos parlamentarios, se limitaria a la Primera
Cémara.

En un intento de racionalizar y de sustantivizar el debate parlamentario,
toda iniciativa legislativa, proveniente del Gobierno o de una u otra Cama-
ra, deberia someterse, con caracter previo, al voto del Senado (sin excluir el
derecho de enmienda), con el objeto de provocar en esta Segunda Camara
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una primera deliberacion sobre todo lo relativo a las competencias autono-
micas, sin que ello supusiera exclusion de ulterior pronunciamiento sobre
esta materia en el Congreso de los Diputados. Como reconocimiento a la
singularidad estatutaria de las distintas Comunidades Autéonomas, cuando
alguna de éstas entendiera que la iniciativa afecta a su propio marco com-
petencial, el Senado, antes de su voto final, deberia remitir la iniciativa al
Parlamento autondémico correspondiente, pronunciandose una vez recibido
el dictamen de este 6rgano, de modo semejante al previsto en el articulo
46.4 del Estatuto de Autonomia de Canarias. Una vez formulada la volun-
tad del Senado, el texto deberia pasar al Congreso de los Diputados, sin ul-
terior regreso, para su voto definitivo por la representacion politica de la
Nacion espafiola.

En cuanto a la composicion del nuevo Senado, deberia tenerse en cuen-
ta el criterio propio del Bundesrat aleman, aunque podria corregirse al alza
(siempre manteniendo el criterio de proporcionalidad con la poblacién de
cada Comunidad Auténoma), teniendo en cuenta la relevancia constitucio-
nal de las provincias e incorporando, a iniciativa del correspondiente go-
bierno autondmico, una representacion de las grandes ciudades, con el
objeto de reconocer la dimension urbana del territorio.

Por tltimo, el espiritu de servicio a las Camaras nos obliga a someter
estas modestas reflexiones al juicio de oportunidad de los érganos constitu-
cionales y de relevancia constitucional del Estado. Que acierten es lo que
importa.



