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RESUMEN

El articulo 69.1 de la Constitucion Espaiiola considera al Senado como «Cdmara de
representacion territorialy. Sin embargo, ni por su composicion ni por sus funciones y compe-
tencias constitucionalmente reconocidas, esta Camara cumple en la actualidad con ese cardcter.
Un proceso constituyente marcado por el consenso motivé que la regulacion final del Senado no
concretara el sujeto que representaba desde el punto de vista de la organizacion territorial del
Estado. Por ello, es imprescindible una reforma constitucional de la regulacién del Senado que
aclare si es en realidad la Camara de representacion de las Comunidades Autonomas y cudl es
el modelo que se quiere de Camara Alta. En este sentido, la doctrina discute si el Senado debe
seguir siendo una Camara parlamentaria como en la actualidad o si, por el contrario, imitando
el modelo aleman, debe ser un organo de representacion de los gobiernos de las Comunidades
Auténomas. Decidirse por un modelo u otro implica establecer las reglas para constituir el Se-
nado, el sistema electoral a utilizar, la composicion y funciones de la Cdmara.

PALABRAS CLAVE: Senado, representacion territorial, Comunidades Auténomas,
composicion, funciones, reforma constitucional.

! Este texto sirvi6 de base para la intervencién en el Senado, el 20 de junio, de 2025, en el XV Seminario
Giménez Abad, desarrollando la Ponencia «La funcién de representacion territorial del Senado».
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ABSTRACT

Article 69.1 Spanish Constitution considers the Senate as a «Chamber of territo-
rial representation». However, neither its composition nor its constitutionally recognized
Sfunctions and powers currently fulfill this character. A constituent process dominated by
consensus meant that the final regulation of the Senate did not to specify the subject it
represented from the point of view of the territorial organization of the State. Therefore, a
constitutional reform of the regulation of the Senate is essential to clarify whether it is in
fact the Chamber of representation of the Autonomous Communities and what model of
the Upper Chamber is desired. In this regard, legal doctrine debates whether the Senate
should remain a parliamentary chamber as it is currently, or whether, on the contrary, im-
itating the German model, it should be a representative body of the governments of the
Autonomous Communities. Deciding on one model or another involves establishing the
rules for constituting the Senate, the electoral system to be used, and the composition and
functions of the Chamber.

KEYWORDS: Senate, territorial representation, Autonomous Communities, compo-
sition, functions, constitutional reform.

I. INTRODUCCION

Uno de los grandes temas a abordar por los constituyentes de 1978 era
el relativo al poder legislativo. Creando las bases de un sistema democratico
y pretendiendo dotar a Espafa de una monarquia parlamentaria, era preciso
tratar con esmero este tema esencial. No en vano se ha hablado de «centra-
lidad de la institucién parlamentaria» (Cazorla, 1985a, pp. 25 y ss.), «fundada
en la transmision de la voluntad del cuerpo electoral, mediada por el propio
Parlamento» (Sieira, 2022, p. 46), aunque reconociendo la necesidad de fijar
limites al caricter absoluto de esa centralidad «que emanan también de lo
que se ha llamado racionalizacién de la actividad parlamentaria» (Cazorla,
19854, p. 40) y en presencia de los cambios que afectan a la institucidn par-
lamentaria, lo que llevé a Piedad Garcia-Escudero a titular uno de sus tra-
bajos «;Déficit de representacion o pérdida de centralidad del Parlamento?»
(Garcia-Escudero, 2023a), aunque la autora recuerda que hablar de crisis del
Parlamento no es nada nuevo, aunque cite factores novedosos en los altimos
anos que, a su juicio,

«han agudizado el déficit de representacion del Parlamento vy, sobre todo,
la percepcién de este déficit por parte de la ciudadania. El descrédito de las
instituciones y partidos tradicionales, aflorado tras la crisis econémica que
se inicia en 2008, con la irrupciéon de nuevos partidos, fueron seguidos de la
reclamacién de lo que se vino en llamar regeneracién democratica, coinci-
dente con un movimiento hacia una mayor transparencia de las instituciones
—entre otras razones, como medida de lucha contra la corrupcién— que las
acerque mas a la ciudadania» (Garcia-Escudero, 2023a, p. 11),
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factores a los que Codes Calatrava afade otro fenémeno,

«la tradicional soberania parlamentaria del primer liberalismo se ha veni-
do viendo socavada por la primacia del Ejecutivo desde principios del siglo
XX, ya que el Gobierno, como responsable de dirigir la politica interior
y exterior y la Administracién, se ha dotado de un conjunto de medios
materiales y humanos que le han servido para ser el dominador factual en
la elaboracién de las leyes, y no estamos hablando aqui de normas del Go-
bierno con rango de ley, sino de las propias leyes aprobadas por las Cortes
Generales» (Codes, 2018, p. 140),

dato de la tendencia expansiva de los ejecutivos que preside la vida po-
litica contemporanea oscureciendo a veces la labor parlamentaria que en
ocasiones es mas un apéndice de las estrategias de los dirigentes de los parti-
dos. Evidentemente, esas nuevas circunstancias son potencialmente negativas
porque pueden desembocar, desembocan de hecho, en un claro fenémeno
de desafeccidon popular hacia la clase politica y,lo que es mas peligroso, hacia
la idea de la democracia en si misma. El tema ha sido analizado entre nosotros
por Biglino Campos quien, después de sefialar como mero hecho objetivo las
criticas recurrentes a la institucién parlamentaria, entiende que no es cues-
tidon de contrarrestarlas sino de «tratarlas como sintomas de un mal mucho
mas profundo, esto es, la generalizaciéon del rechazo a la democracia repre-
sentativa y al valor pluralismo politico que constituye su sustento» (Biglino,
2021, p. 31). La solucioén al problema no es facil, pero pasa por una labor de
pedagogia social que explique y por tanto dignifique lo que es y lo que re-
presenta un Parlamento, acompanado de las reformas normativas necesarias
para que las Camaras puedan desarrollar su labor con eficacia. Esta necesidad
es particularmente intensa con relacién al Senado, aunque so6lo sea por lo
que se ha caracterizado como la «deliberada ambigiiedad en la definicidn del
Senado como Camara de representacion territorialy (Gémez Perpinya, 2025,
p- 44). Lo apuntado debe completarse con lo que se ha denominado «“cam-
bio de la visién” que se tiene sobre la Camara» (Morales, 2005, p. 12), esto
es, una modificaciéon de la mentalidad para afrontar el recto entendimiento
de lo que es el Senado, lejos de prejuicios anclados en el pasado y de recelos
politicos por un posible repentino empoderamiento de la Camara avalado
por puntuales mayorias parlamentarias, en la linea de Codes Calatrava que,
partiendo de lo que considera «una cierta reticencia a comprender la impor-
tancia de su labor (Codes, 2018, p. 149), concluye senalando que al margen
de la necesaria reforma del Senado,

«en cualquier caso, un conocimiento minimo de la realidad parlamenta-
ria y una posicidn mesurada al respecto de la Camara alta debe llevar tanto
a reconocer su utilidad con la configuracién que tiene actualmente, como la
necesidad de cambiarla para adaptarla a su caracterizaciéon como Cimara de
representacion territorialy (Codes, 2018, p. 149).
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Entroncaria esta reflexion de alguna manera con lo que Cazorla Prie-
to denomina «el alma parlamentaria de la Constitucién de 1978» (Cazorla,
2018b, p. 22) que, a su juicio, «<no se nutre solo de preceptos juridicos. Se
nutre también de un estilo y de un desarrollo normativo que orientan acerca
de si lo que recoge la norma escrita concuerda con la realidad de lo sentido
y vivido» (Cazorla, 2018b, p. 22). Por ello, hay que ver el Senado mas alla de
la norma y se podra entender que hay una realidad concreta, tértil, tradicio-
nalmente discreta por aquello que apuntan Codes,

«ya que en el Senado, debido a la mayor tranquilidad y a la menor pre-
sién politica y mediatica en la que se desenvuelve su labor, es considerable-
mente mas sencillo llegar a acuerdos politicos y pulir errores o incorreccio-
nes técnicas de las futuras leyes» (Codes, 2018, p. 150),

o Torres del Moral destacando que «muchos proyectos de ley que le han lle-
gado del Congreso en condiciones técnico-juridicas deficientes han sido muy
mejorados en el Senado» (Torres, 2003-2004a, p. 499). Incluso debe recono-
cerse al Senado una lealtad institucional que no siempre se ha podido predicar
de otras Camaras. Sirva de ejemplo el testimonio de Sieira Mucientes cuando
sefala que tras las SSTC 119/2011 y 136/2011, relativas a la calificacion de las
enmiendas, «el Senado fue la Ginica Camara que reacciond normativamente a la
necesidad de calificar las enmiendas» (Sieira, 2022, p. 75). Lo que se debe hacer
es reformarla en los aspectos precisos para adaptarla a las exigencias que le marca
la propia Constituciéon. No se trata de lo que se ha denunciado en la doctrina,
esto es, «seguir manteniendo una Camara irrelevante y humillada carece de sen-
tido» (Garrido y Saenz, 2014, p. 68), sino de efectuar una modificacion, consti-
tucional sin duda, para que el Senado tenga de hecho, y acomodada a Derecho,
la relevancia que merece como Camara de representacion del pueblo espaiol
(art. 66.1 CE), al margen del debido contenido como Camara de representa-
cidn territorial. Que algo no se disefie bien no significa necesariamente que sea
inservible o perjudicial. Simplemente se trataria de remediar esa circunstancia
con una reelaboracidon para que sea operativo, siempre que ese algo sea util y
necesario.Y el Senado, con una normativa adecuada, puede serlo.

Teniendo por cierta la necesidad de prestar una atencioén preferente a la
institucion representativa, que Punset duda que se realizara durante la Tran-
sicion (Punset, 2006a, p. 108), el primer aspecto era su denominaciéon y la
estructura, optando finalmente por la utilizaciéon de la expresion Cortes Ge-
nerales que para el Consejo de Estado no es

«la mera denominacién que se da al agregado de dos 6rganos constitu-
cionales, el Congreso de los Diputados y el Senado, sino que sirve para de-
signar a un verdadero Organo, si bien de estructura compleja, que, ademas de
tener una existencia y dindmica propias (sesiones conjuntas, competencias
especificas en relaciéon con la Corona...), comunica determinados rasgos ju-

ridico-constitucionales a las Camaras cuando actian por separado» (Consejo
de Estado, 2006, p. 317),
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estructura bicameral que, salvo las experiencias de 1812 y 1931, ha sido
tradicional entre nosotros con dos figuras que desde 1837 han recibido la
denominacién de Congreso de los Diputados y Senado.

II. EL BICAMERALISMO EN LA CONSTITUCION DE 1978.
SUS RAZONES

Aunque se habla desde finales del siglo pasado de la crisis del bicamera-
lismo, vinculando las segundas Camaras con nobleza, clases dirigentes..., los
constituyentes de 1978 establecieron un Parlamento bicameral. Varias razo-
nes coadyuvaron a ello:

a) Razones historicas

Puede decirse que el bicameralismo se adopta en 1978, entre otras, por
razones de puro mimetismo historico, aunque Punset defienda, con toda 16gi-
ca por lo demas, que incorporar una segunda Camara en las Cortes Generales
«ha de obedecer a alguna razén digna de tenerse en cuenta y no simplemente
a la inercia histérica» (Punset, 2004b, p. 33). Nuestra tradicién constitucional,
salvo 1812 y 1931, habia apostado por la existencia de dos Camaras, aunque
el modelo sea distinto a anteriores experiencias. Resulta extrafio por ello la
consideracién del Senado como «una Cimara oligarquica» (Solé y Aparicio,
1984, p. 14), aunque luego se aclare que se trata «del deseo de crear una Camara
rural, capaz de compensar los posibles excesos de un Congreso en el que puede
predominar la representacion de los grandes nuicleos urbanos». Su composi-
cién, mecanismo de acceso de sus integrantes y funciones desempenadas distan
mucho del viejo Senado aristocratico, de origen censitario, representante de la
nobleza y de los intereses corporativos, entendido como freno de las posibles
veleidades excesivamente liberales de la otra Camara. El dato mas proximo que
sin duda se tuvo en cuenta fue la Ley para la Reforma Politica (LR P), aunque
alguno de los puntos mas significativos, la existencia de senadores reales, por
ejemplo, no fue incorporado en la Constitucion.

b) Razones instrumentales

Las Cortes que en aplicacion de la LRP elaboraron la Constitucion tenian
ya estructura bicameral. Hubiera sido por ello extrafio que la segunda Camara
se autoeliminara para el futuro apostando por su exclusion del texto constitu-
cional. Por el contrario, era 16gico pensar que la propia inercia de los partidos
politicos harfa primar el continuismo del modelo bicameral®.

2 Punset, en este sentido, se refiere al Senado como «un lugar ya consolidado de acomodo de un

sector de la clase politica, cuya desaparicion ocasionaria, por tanto, un problema a la direccién de los
partidos», (Punset, 2004b, p. 38).
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¢) Razones técnicas

Sin duda, la dindmica parlamentaria con relacion al procedimiento legis-
lativo se tuvo en cuenta para constitucionalizar el Senado que aparecia asi, en
palabras de Sanchez Agesta, en tanto «egunda reflexiéon o deliberacién como
un proceso de moderacion de las decisiones a las que anade un instrumento
de correccion» (Sanchez, 1991, p. 312). Es evidente que el Senado se ha con-
vertido en gran medida en el marco propicio para la negociacion politica por
ser un ambito mas discreto y alejado de la atencidn preferente dispensada al
Congreso de los Diputados. De este modo, ha sido frecuente que la aceptaciéon
de propuestas de la oposicion se lleve a cabo en el Senado después de mantener
en el Congreso las posturas iniciales de un modo solemne.

d) Razones politicas

No hubo durante el iter constituyente ninguna propuesta de desaparicion
del Senado. Al contrario, las fuerzas politicas apostaban por su reconocimien-
to, eso si por razones diversas. Se ha dicho que el bicameralismo imperfecto
del texto de 1978 tiene tendencias federalizantes (Solé y Aparicio, 1984, p.
244), sin duda la principal, o incluso la tnica, la existencia del Senado y por
ello, «socialistas, comunistas y nacionalistas eran favorables al Senado, con la
perspectiva de avanzar hacia un Estado federal» (Solé y Aparicio, 1984, p.
246). De otro modo, los partidos mas conservadores entendian el Senado
como un mecanismo especialmente diselado para moderar una posible ten-
dencia demasiado progresista del Congreso de los Diputados.

e) Razones de representatividad

Tal vez la principal razén de la existencia del Senado radica en este ex-
tremo. En efecto, a la vista de la nueva organizacidn territorial del Estado
(art. 2 y Titulo VIII CE) era légico introducir un articulo como el 69.1
segtin el cual «el Senado es la Camara de representacién territorialy. Ahora
bien, la doctrina en general apunta que la propia Constitucidén desmiente
esa definicién pues el principio territorial desaparece casi por completo en
la composicidn, funciones y competencias del Senado, al tiempo que no se
puede olvidar el inciso inicial del articulo 66.1 CE («Las Cortes Generales
representan al pueblo espanol») de tal forma que en realidad el Senado,
igual que el Congreso de los Diputados, representa a la totalidad del pue-
blo espanol, sujeto tinico de la soberania nacional (art. 1.2 CE). Es de citar,
v. gr., como se llega a considerar una de las deficiencias de nuestro Estado
autondémico «la incapacidad de las CC. AA. de participar de la decisiéon
estatal por ausencia de una verdadera Camara territorial» (Sienz, 2014, p.
17). Incluso Manzella que comienza diciendo que la voluntad del cons-
tituyente fue «la de situar junto al Congreso de los Diputados una asam-
blea capaz de ser el punto de referencia y de coordinacién del articulado
sistema de autonomias constitucionales territoriales que se estaba crean-
do» (Manzella, 1981, p. 478), y que «la composiciéon del Senado... parece
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idonea para establecer las premisas de un vinculo de tal tipo» (Manzella,
1981, p. 478), reconoce a rengldén seguido que «estas premisas no hallan,
sin embargo, una adecuada confirmacién en materia de procedimiento.
Quedan por inventar todavia las férmulas de vinculacién entre la actividad
del Parlamento y la actividad de las Comunidades Auténomas» (Manzella,
1981, p. 478). Obviamente, la férmula empleada en el articulo 69.1 CE es
muy genérica, no aborda las posibles formas de hacerse patente esa repre-
sentacion, «parece mas —dird Punset— la expresion de una tendencia —la
vocacion regional del Senado— que la exacta definicién de una situaciéon
real» (Punset, 1980c, p. 116).

III. LA DISCUSION DEL MODELO DE PARLAMENTO EN
EL PROCESO CONSTITUYENTE DE 1978. ESPECIAL
ATENCION AL SENADO

Si el reconocimiento constitucional del Senado fue pacifico, no lo fue
tanto el caricter que se le debia atribuir. Y no es casual que ese tema motiva-
ra posicionamientos encontrados entre los constituyentes porque la posicion
que se adoptara iba mas allid de una mera decision técnica sobre la Camara. Es
decir, la precisa consideracion del Senado implicaba un posicionamiento po-
litico claro y no se trata de que el Senado debiera ser, como indicaba Manuel
Fraga, «<un Senado con poderes»’, sino que el modo de entender el Senado
debia ponerse en intima relaciéon con el modelo de Estado que se pretendia
constitucionalizar desde el punto de vista de la organizacion territorial, preci-
samente para Fraga «la cuestion capital de la Constitucion, la que determinara
su éxito o su fracaso y el juicio de la historia» (Fraga, 1978, p. 13).

Una vez decidido un modelo descentralizado, algunos partidos veian al
Senado como un instrumento que podia coadyuvar a implementar un Esta-
do de este tipo. Resulta conveniente recordar, en este sentido, la opinién de
Solé Tura para quien

«o importante no es, pues, el mantenimiento de las provincias en si. Lo
importante es que este mantenimiento expresa uno de los problemas de
fondo del Titulo VIII, a saber: que las Comunidades Autdnomas no aparecen
como una forma totalmente nueva de organizacion del Estado, sino que en
parte se superponen como un nivel mis a la vieja estructura del Estado cen-
tralista. Es un mal resultado de una dificilisima batalla, un mal compromiso
que deja pendiente la solucion del problema, pero que, a la vez, obstaculiza
esta solucidon. Mas alla del tema de las provincias estd toda la estructura del
Estado centralista. El caso mas flagrante es el del Senado. Previsto inicial-
mente como una Camara de las Autonomias, se convirtié finalmente en una

3 Fraga Iribarne. Cortes. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados ndm. 103. Sesién Plena-

ria nam. 32, celebrada el martes, 4 de julio de 1978, p. 3779.
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reedicién del Senado de la Ley de Reforma Politica, que ni representa a las
provincias ni a las Comunidades Auténomas y tiende a convertirse, por ello,
en una Camara rigurosamente inutil» (Solé, 2019, p. 169).

En realidad, el Senado ha sido un gran desconocido hasta hace relati-
vamente poco tiempo cuando asumid un protagonismo no por razones de
técnica parlamentaria, sino de cuestiones de politica diaria. La aplicacién del
articulo 155 CE en octubre de 2017, el escafio de Nufiez Feij6o al alcanzar la
Presidencia Nacional del PP, la mayoria absoluta de este partido en la presen-
te legislatura y lo que estd suponiendo de enfrentamiento con el Congreso
de los Diputados, son motivos cualificados para que se hable del Senado mas
alla de su necesaria reforma constitucional.

Como es bien sabido, la gran novedad del modelo territorial de 1978 es
la existencia de Comunidades Auténomas y algunos quisieron vincular el
Senado desde el primer momento a estas figuras, sosteniendo en sede par-
lamentaria que la aceptacién de la bicameralidad debia ir en paralelo a «que
se debe reforzar el concepto de que el Senado es la auténtica Camara de las
nacionalidades y regiones, partiendo no de las provincias, sino de las comuni-
dades auténomas»*, y por eso Recoder de Caso entiende que la importancia
del articulo 69.1 CE no estd en que constituya regulacién de una Camara
de las Cortes Generales, sino por «u conexién con lo que unanimemente
es considerada maxima novedad de la Constitucion. Nos referimos a la con-
figuracion del Estado como un “Estado autonémico”™ (Recoder, 2001, p.
1150). Esas posiciones introducian un debate de fondo, esto es, aquello que
realmente representaba el Senado. En la redaccion que se iba aprobando se
decia que las Cortes Generales, compuestas de Congreso de los Diputados y
Senado, representaban al pueblo espafol, como acaba diciendo el definitivo
articulo 66.1 CE. Parece, pues, que ambas Camaras tienen una base de repre-
sentacion «personal» en cuanto lo son de quienes integran el pueblo espanol,
sin perjuicio del aspecto territorial toda vez que diputados y senadores son
elegidos en una serie de circunscripciones que por su propia naturaleza tie-
nen esa dimension. Es decir, en algin sentido, lo que Solé Tura y Aparicio
consideran los dos mddulos utilizados para decir que una institucién es re-
presentativa, esto es,

«en un primer significado, cuando en su interior se hallan presentes, en
proporcién diversa, elementos que integran una pluralidad significativa de las
distintas opciones existentes en la base social de la que surge dicha institucion.
En este caso, el caricter representativo suele admitirse como equivalente a
una expresion sintetizada del pluralismo existente en dicha base social. En
un segundo significado, se dice también que una institucién es representativa
cuando sus elementos personales han sido elegidos, cualquiera que sea la for-

*  Canyellas Balcells. Cortes. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados nim. 103. Sesién

Plenaria nim. 32, celebrada el martes, 4 de julio de 1978, p. 3765.
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mula utilizada, por una mayoria de los miembros de esa base social de que la
institucidén surge» (Solé y Aparicio, 1984, p. 26).

El aspecto inicial se refiere al ambito personal, humano. Se representa a al-
guien, y se hace de forma «pluraly, al ser plural la realidad que se representa.
El segundo factor hay que ponerlo en intima relacién con el procedimiento
de eleccidn, referido no sélo al sistema electoral utilizado, sino a todos los
factores que estan presentes en la eleccidén de una Camara representativa. Es
decir, un concepto amplio de forma de eleccion en el que se debe incluir la di-
mension espacial o territorial de la misma, comenzando por el territorio en
el que se elijan a los representantes. Y, en todo caso, mas alld de la pregunta
de Ruiz Ruiz, esto es, «con independencia de la representacion politica, ses
posible representar a un territorio en cuanto tal?» (Ruiz, 2005, p. 52). De
nuevo con Solé Tura y Aparicio,

«en esta primera vision “representar” puede hacer referencia a la pre-
sencia de elementos subjetivos determinados que mediante su actuacion
(3 ” -

representan” por el hecho de que tales elementos son, valga la redundancia,
“representativos”. O puede hacer referencia simultineamente al proceso de
formacion o de composicion de dicha institucidén: la institucién es repre-
sentativa porque se ha constituido “representativamente”» (Solé y Aparicio,
1984, p. 26),

comenzando por su eleccion en un espacio territorial definido, lo que las
normas electorales denominan «a circunscripciény, basicamente la provincia
(arts. 68.2'y 69.2 y 3 CE). Por eso dicen los citados profesores que «los senado-
res, al igual que los diputados, son elegidos en la provincia,no por la provincia» (Solé
y Aparicio, 1984, p. 34), referencia correcta al ser la provincia un ente territorial,
un concepto administrativo de distribucion poblacional y alcance espacial que
tuvo arraigo desde nuestro siglo XIX gracias al administrativista Javier de Bur-
gos que dividié Espana en esas provincias. Hoy, la mayoria de los parlamentarios
se eligen en esos espacios, pero por los electores que depositan sus votos en tales
circunscripciones. El caso del Congreso de los Diputados es claro porque su
composicion tiene una raiz provincial, salvo Ceuta y Melilla. El tema polémico
era el del Senado, mas alld de los que tenian las ideas claras, como Fraga, para
quien «al hacerlo de base provincial, justamente atendemos a un diferente tipo
de representaciéon que desde el primer momento se contempl6»’. El problema
mas espinoso se presenta porque el Senado es la Camara de representacion te-
rritorial (art. 69.1 CE). Este punto es crucial y enlaza con la sugestiva idea de
Cazorla de la funcién de las Cdmaras de «integraciéon publica de intereses» (Ca-
zorla, 1985a, p. 90), entendidos en sentido amplio, y considerando que «en las
Camaras la representacion de sus miembros es de caracter politico general,“Las
Cortes Generales representan al pueblo espanol” (art. 66.1)» (Cazorla, 1985a, p.

> Fraga Iribarne. Cortes. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados nam. 108. Sesién Plena-

ria nam. 37, celebrada el miércoles, 12 de julio de 1978, pp. 4188-4189.
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91). El tema esta en describir con precision lo que en la actualidad representan
las dos Camaras que integran las Cortes Generales. Alonso de Antonio, en linea
doctrinal asumida pacificamente, apunta que

«la Camara baja ostentaria la representacién politica y la Camara alta,
la representacidn territorial. La diferencia entre ambas no radica en la cir-
cunscripcién escogida como base de la eleccidn, sino en la diferencia de los
intereses representados, pues si la representacion politica es representaciéon de
intereses generales, la representacion territorial lo es de intereses especiales
de sectores especificos de la poblacidn» (Alonso, 1999a, p. 16),

encontrando uno de esos intereses en los territoriales (Alonso, 1999a,
p. 17), ahora bien, siempre que, a su juicio, se tenga por admitido que

«en el caso de la representacion territorial como representacion especial
resulta determinante para garantizar esa homogeneidad de intereses entre los
representantes y los representados que el reclutamiento de aquéllos corres-
ponda a un érgano de los territorios atectados» (Alonso, 1999a, p. 17).

¥y que,

«es claro que no puede ser sujeto de representacién un territorio, sea
una provincia, una regiéon o un Estado. Cuando asi se habla estamos ante una
simplificacion incorrecta, pues lo que en realidad sucede es que las Camaras
de representacidn territorial representan a la poblacion del territorio corres-
pondiente» (Alonso, 1999a, p. 17)°.

Solé Tura y Aparicio dicen que

«la existencia de dos Camaras sélo tiene sentido si representan intereses
o ambitos politicos distintos. Es decir, si al lado de una representacién poli-
tica general (ejercida en nuestro caso por el Congreso de los Diputados) se
adosara una representacion especial (ejercida en el mismo supuesto para el
Senado)» (Solé y Aparicio, 1984, p. 32).

La cuestion sobre este particular es que el enunciado constitucional com-
pleto sobre el Senado y la prictica hasta la fecha ponen de manifiesto lo
que ya se escribié en 1984, esto es, «las dos Camaras vienen a representar las
mismas entidades y los mismos sectores aunque con una correlacion repre-
sentativa muy diferente» (Solé y Aparicio, 1984, p. 32).

En nuestro caso, la base principal de la eleccion del Senado es la provincia
(art. 69.2 CE) y s6lo de forma numéricamente menor, las CC.AA. (art. 69.5
CE), lo que Fernandez Segado denomina «un Senado de naturaleza hibrida,
en cuanto esta Asamblea... responde a criterios de representacién provincial,
de representacion insular y de representacion de las Comunidades Autoéno-

¢ Torres del Moral emplea una férmula més grifica: «Los territorios se representan con fotografias,

mapas o croquis, no con organos estatales», (Torres, 1992b, p. 363).
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mas» (Fernandez, 1982, pp. 79-80). En definitiva, en tanto no se reforme el
Senado, su dimensiéon como «Camara de representacion territorial» estara
desdibujada. Pero todo tiene una causa en esta vida.

El tema del ambito territorial representado en el Senado no fue senci-

llo de aclarar durante el ifer constituyente. Varias enmiendas presentadas en
el Congreso de los Diputados proponian que la representacion del Senado
lo fuera de las Comunidades Autonomas. Especialmente vehemente fue el
Partido Comunista, con el apoyo de PNV y Minoria Catalana. Solé Tura, del
Partido Comunista, lo definié perfectamente:

«Tenemos que abordar el tema del Senado, ante el cual podemos man-
tener, en principio, dos actitudes: o bien el Senado se constitucionalizaba
o bien se suprime. No se ha suprimido; existe, en principio, en este texto
constitucional y, siendo asi, de lo que se trata es de ver cull es exactamente
su caracter, a quién representa, qué funcion constitucional va a cumplir. Este
es el tema que estamos discutiendo»’,

para anadir luego la idea central de su posicion defendiendo la vincula-

ci6n entre el modelo de organizacion territorial que se queria constitucio-
nalizar y el Senado,

«porque de hecho tenemos el criterio siguiente: o bien el Senado es
una Camara de representacion de esas comunidades autdnomas que vamos
a configurar, una Camara que lleva a nivel constitucional el principio de
representacién de esas nacionalidades y regiones que hemos reconocido en
el articulo 2.°, o bien es una Camara de pura duplicacion de los trabajos del
Congreso y que no tiene mas sentido que intentar minimizar, todavia mas,
los criterios de proporcionalidad que hemos introducido en la regulacién
del Congreso. No hay mas alternativas que esas dos»®.

Las tesis de Solé Tura no salieron adelante por la aplicacién del consenso

caracteristico de la elaboracién constitucional en 1978. El testimonio de uno
de los principales protagonistas de aquel momento, Gregorio Peces-Barba,
no deja lugar a dudas:

«Yo compartia —escribiera afios después el ilustre Catedratico de Fi-
losofia de Derecho— la tesis de Solé. El tiempo ha dado la razbén a ese
planteamiento, mucho mas adecuado para una Camara de representacidon
territorial, pero el consenso era sobre el conjunto de las Cortes Generales, y
el indudable progreso en la regulacion de la composiciéon de la Camara Baja,
se tuvo que hacer en detrimento de la regulacién del Senado que quedd ala
responsabilidad de UCD» (Peces-Barba, 1988, p. 196).

7

Solé Tura. Cortes. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados nim. 108. Sesién Plenaria

nam. 37, celebrada el miércoles, 12 de julio de 1978, p. 4190.

8

Ibidem.
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La coherencia daba paso al pragmatismo al conseguir contraprestaciones
en el tema del Congreso. De nuevo con Peces-Barba,

«la composicion del Senado producto del consenso, como una segunda
Camara clasica, se mantenia fundamentalmente por UCD, con nuestro apoyo
poco entusiasta, como contrapartida de las ventajas que habiamos obtenido
para nuestras tesis en el articulo anterior» (Peces-Barba, 1988, p. 205).

Ambos partidos obtuvieron lo que buscaban, pero a un precio dema-
siado alto con consecuencias generales que afectan a la valoracidn de la
Constitucion hasta el extremo de que Peces-Barba considere que «quizas
este tema sea el principal fallo de la Constituciéon» (Peces-Barba, 1988,
p- 205), «es el tnico caso donde se puede hablar, con fundamento, a mi
juicio, de reforma de la Constitucidén» (Peces-Barba, 1988, p. 66). Incluso
no apoyar la enmienda de Solé Tura tuvo para él repercusiones personales
porque, segiin su propio testimonio, «al cabo de los afios probablemente sea
la decisién de la que esté mas arrepentido en los debates constitucionales»
(Peces-Barba, 1988, p. 206).

Debe plantearse si esa dialéctica se ha resuelto satistactoriamente en el
texto final de la Constitucién a la vista del articulo 69.1. La pregunta es ob-
via, a saber, de qué tipo de representacion territorial se trata porque, como
apunta Ripollés Serrano, «el Senado es una Camara Parlamentaria que ret-
ne la doble condicion de 6rgano de representacion general y de representa-
cién territorial» (Ripollés, 1993, p. 101). No hay que olvidar que el Titulo
VIII CE comienza diciendo que «el Estado se organiza territorialmente en
municipios, provincias y las Comunidades Auténomas que se constituyan.
Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestién de sus respecti-
vos intereses» (art. 137), esto es, los entes territoriales presentes en Espana
son tres, municipios, provincias y Comunidades Auténomas, no solo estas
ultimas, aunque sean, ya se indico, la novedad mas importante y parimetro
basico para definir el cambio desde un Estado territorialmente unitario y
centralizado a otro descentralizado y que, para algunos, se identifica con un
modelo cuasi federal.

Esta realidad lleva a plantear otra pregunta. ;Es realmente el Senado una
Camara de representacion territorial? Sea como fuere, no hay que confundir
la representacion, o el caracter que se ostenta, y el conjunto competencial del
que se ha dotado al Senado. En definitiva, éste puede tener competencias en
materia territorial pero tal vez no sea una auténtica Camara de representacion
territorial. Y, en todo caso, si realmente lo es entonces podria decirse que es
una Camara que engloba una doble representacion. Por una parte, al igual que
el Congreso de los Diputados, una representacioén personal en cuanto que
«representa» al pueblo espafol. Por otra, su especifico caracter de Camara de
representacion territorial. Se trata de ver si esta disefiado en la Constitucion
con pertiles claros o si queda difuminado en un modelo mas aséptico, lo que
durante el proceso constituyente Solé Tura describia como
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«el principio de pura y simple Cimara de duplicacién que no tiene mas
criterio de representaciéon que este al que antes aludia, es decir, disminuir
todavia mas los elementos de proporcionalidad que hemos establecido en el
articulo 63 para la conformacion del Congreso de los Diputados»’.

La discusion de este tema fue, es comprensible, especialmente intensa
en el Senado porque «estamos discutiendo uno de los articulos mas impor-
tantes de la Constitucidn, porque consagrara o no, segun quede redacta-
do, el estado autonémico que prevé la nueva Constitucion»'’ y porque se
entendia «que la Constituciéon venia desde el Congreso practicamente en
blanco en este punto»''. Desde el principio se manifestaron las dos posturas
ya esbozadas en la tramitacion en el Congreso, esto es, la representacion
provincial o la representaciéon de las Comunidades Autonomas. O, dicho de
otra manera, en palabras del senador Benet Morell, la discusion del articulo
y tema de referencia

«pone a prueba la sinceridad de las opiniones autonomistas de todos los
sefiores Senadores y de los Grupos a que pertenecen, y la sinceridad también
de la politica de preautonomias seguida por el actual Gobierno vy, asimismo
la sinceridad de las declaraciones que se han hecho en favor de que las au-
tonomias sean regimenes abiertos a todos los pueblos de Espana que deseen
dotarse de ellas»'.

Realmente, esa intervencion mezcla varios aspectos. Una cosa es el tipo
de representacion a considerar mas oportuna para el Senado, otra la politica
preautonémica del momento (recuérdese la famosa frase «Café para todos» del
Ministro Clavero Arévalo), y finalmente las formas del acceso a la autonomia,
el respeto a la voluntad autonomista, o no, de las provincias o la imposicidon
via Ley Organica de la inclusiéon de una provincia en una Comunidad Aut6-
noma. Todos esos temas son importantes y pueden ser objeto de particulares
discusiones. La primera cuestién seria determinar qué o a quién representaba
el Senado. Y aqui hubo dos posturas claras, una defendida desde el PSOE a su
derecha, AP y UCD,y la segunda por los grupos nacionalistas y progresistas. En
esta tltima, merece destacarse el Grupo Parlamentario Progresistas y Socialistas
Independientes cuyo portavoz, Martin-R etortillo Baquer, era claro al defender
sus enmiendas senalando, primero, que «el Congreso de los Diputados repre-
senta al pueblo en su conjunto»’, afirmando luego que

7 Solé Tura. Cortes. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados niim. 108. Sesién Plenaria

nam. 37, celebrada el miércoles, 12 de julio de 1978, p. 4190.

" Benet Morell. Cortes. Diario de Sesiones del Senado nim. 49. Comisién de Constitucién. Sesién
namero 11, celebrada el martes, 5 de septiembre de 1978, p. 2242.

"' Martin-Retortillo Baquer. Cortes. Diario del Senado ntim. 62. Sesién Plenaria nim. 36, celebrada
el viernes, 29 de septiembre de 1978, p. 3119.

2 Benet Morell. Cortes. Diario de Sesiones del Senado nim. 49. Comisién de Constitucién. Sesién
namero 11, celebrada el martes, 5 de septiembre de 1978, p. 2242.

13 Martin-Retortillo Baquer. Ibidem, p. 2225.
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«el Senado es la Cimara de representacion territorial, es decir, de re-
presentantes del pueblo, de los ciudadanos por una parte y en otro caso, de
representantes de las Comunidades Auténomas, es decir, se hacia referencia
a un Senado de integracién del territorio y de una nueva organizacion del
Estado que ya se pensaba»'.

El propio senador Martin-Retortillo defendi6 las enmiendas de Garcia
Mateo, del Partido Comunista (por ausencia):

«e trata de dar un contenido de representatividad territorial al Senado,
distinto del que tiene el Congreso y acorde con las propias autonomias que
alcancen los distintos territorios, para lo cual deben ser sus propios Estatutos los
que determinen el sistema de su propia eleccion. Al imponer que tal sistema
respete la proporcionalidad representativa de las diversas areas de cada territorio
se evitan posibles supremacias de unas sobre otras y a la vez se pueden corregir
los desequilibrios que representaria la igualdad en el nimero de Senadores sin
atender al nimero de habitantes de cada provincia, que, ademas de tener uno
como minimo, tendran los que le correspondan de acuerdo con su total po-
blaciéon. Con esta modalidad se conjugan los tres métodos de eleccion: Por el
territorio autondmico, las provincias que lo integran y su poblacion».

De nuevo se confunden criterios distintos, es decir, método de elecciéon y
sujeto territorial que se represente. En el fondo, la eleccidon siempre sera per-
sonal porque votan las personas, no los territorios, aunque las personas voten
la representacion en los territorios. Ahora bien, de lo que se trata es de ver el
sujeto territorial objeto de representacion.Y en este caso se mezclan tanto la
dimension provincial como la autondmica. La cuestién es que no se especifica
el nivel de una y otra, cuil de las dos tiene mas relevancia, o si la tienen en el
mismo grado. Por ello, esa propuesta no aclara el tema porque también en la
idea presentada en el Congreso de los Diputados, la finalmente constituciona-
lizada, se representan tanto las provincias como las Comunidades Auténomas,
pero ese no es el objetivo inicialmente previsto por los proponentes de la en-
mienda. Mucho mas claro fue el senador Villar Arregui partiendo, primero, de
la incoherencia mostrada por el Congreso entre la parte dogmatica que habia
aprobado y la organizacion del Estado que disefid'®, para argumentar después
la vocacién transformadora en todos los 6rdenes de la Constitucion que se
redactaba vy, a su juicio, «por consiguiente, el argumento de que la provincia
tiene arraigo no sirve, porque, repito, ésta es una Constitucidén con vocacion
de futuro y con vocacioén de incidir en ese futuro, transformindolo»'’. El
camino se iniciaba para exponer la esencia de la propuesta de su grupo, «que
la Camara del Senado es la Camara de la representacion territorial y que la

" Ibidem.

5 Ibidem, p. 2238.

¢ Villar Arregui. Ibidem, p. 2236.
7 Ibidem.
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coherencia con ese enunciado ha de conducir a que la constitucidon del Sena-
do sea, basicamente, la que se derive de la representacién en €l de las comu-
nidades auténomas»'®. Se debia eliminar, a su juicio, la representacién de las
provincias, argumentando que

«es verdad que la provincia tiene arraigo; pero no es menos cierto que si
mantenemos a las provincias como centros de representacién para el Senado,
obtendremos en el Senado una Camara reduplicativa de lo que el Congreso sea.
Acabamos de aprobar que la provincia es la circunscripcion para la eleccion de
los Diputados. Si repetimos ahora que la provincia es la circunscripcion para la
eleccién del Senado, reiteraremos en el Senado la misma composicién que en
el Congreso. Habremos reduplicado, en definitiva, las instituciones, sin ventaja
para ninguna de ellas. Por eso, nuestra concepcién del Senado como Camara
de representacion territorial, como Camara de las comunidades auténomas,
como Camara de las regiones y de las nacionalidades, nos habia conducido
a una articulacién de esta Camara en que el protagonismo correspondiera,
fundamentalmente, a las comunidades auténomas»'?,

la misma tesis que, aprobada ya la Constitucidn, defiende Eliseo Aja di-
ciendo que

«la composicién del Senado resulta un duplicado de las fuerzas politicas
del Congreso, aunque menos representativa, pero sin poseer en todo caso
una legitimidad diferente a la existente en la Camara baja... en su composi-
ci6én, por tanto, el Senado responde a los mismos criterios que el Congreso
de los Diputados, sin introducir una legitimidad adicional, y presentando un
grado menor de democracia» (Aja, 2005, p. 12).

La segunda posicidén era defendida, entre otros, por el PSOE. Su portavoz
era muy claro al afirmar que «nosotros creemos que las Camaras no deben
tener otra composiciéon que aquella que procede del sufragio universal, li-
bre y secreto emitido por los votantes de las circunscripciones electorales
respectivas»®’ esto es, representacién provincial. Lo mismo que la UCD, de-
tendiendo armonizar «entre el sentido actual de la organizacion territorial
y la vocacién de futuro que se anuncia»’'. El consenso funcionaba. Como
concesion a la otra postura, una minima presencia de senadores autonémicos
en virtud de que un territorio accediera a la autonomia, lo que Xirinacs
consideraba «que es una marcha atras, que es una situacion inestable. En este
punto se ha marchado hacia atris»®, en tanto que Mateo Navarro, Partido

8 Ibidem, p. 2237.

O Ibidem.

" Ramos Fernindez-Torrecilla. Ibidem, p. 2245.

! Jiménez Blanco. Ibidem, p. 2249.

2 Xirinacs Damians. Cortes. Diario del Senado ntim. 58. Sesién Plenaria ntim. 32, celebrada el lunes,
25 de septiembre de 1978, p. 2868.
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Comunista, lo interpreté como remisién «a una concepcidn rigurosamente
centralista y centralizada de la organizacion del Estado»®, temiendo ademas
que «esta Camara que vamos a perfilar es una Camara perfectamente inutil
y no es ni siquiera una Camara ornamental o lujosa»*. La definitiva redac-
ci6n del articulo 69.1, el Senado como Camara de representacion territorial,
se interpreta por Lorenzo Martin-Retortillo como que «no es mas que un
“flatus vocis”; que esto no es mas que una férmula vacia, porque el resto del
articulado no coincide con lo que aqui se dice»®.

Con resignado pragmatismo, el representante del Grupo de Senadores
Vascos reconocia que «en definitiva la decision politica de configurar al Se-
nado ha sido ya tomada y esta decision politica prevé un Senado articulado
fundamentalmente en la provincia»®, lamentindose de que no se aprovecha-
ra la oportunidad de redactar una Constituciéon que «fuera para mafiana y no
sOlo para hoy;y el Senado era el gran instrumento de la configuracién de
esta nueva organizacion territorial”’». Es de destacar que, en esa intervencion,
se habla por primera vez de los municipios, aunque fuera para rechazar que
fueran la base de la representacion en el Senado®, al igual que en las palabras
del representante de UCD, Jiménez Blanco, para quien, aunque recordan-
do que Carlos Marx apuntaba que Espafia se basaba en las Cortes y en los
Ayuntamientos, «<hoy el juego estd entre provincia y regidn, y este juego
armonico es lo que este articulo intenta recoger»”, argumento refutado por
Villar Arregui para quien

«si se define el Senado como la Camara de representacién territorial,
hay que entender que los territorios representados en esta Camara no deben
ser ni los municipios ni las provincias, porque ni unos ni otras tienen en el
contexto de la Constitucién funcién politica que cumplir’s,

aunque finalmente también a municipios y provincias se les ha reco-
nocido constitucionalmente «autonomia para la gestiéon de sus respectivos
intereses» (art. 137). Se debe apuntar que segtin Peces-Barba, en algin mo-
mento incipiente del debate constituyente se utilizé a los municipios como
criterio de eleccidon del Senado. En concreto, en la sesion de la Ponencia
constitucional de 17 de noviembre de 1977, cuando al tratar de los puntos

23 Mateo Navarro. Cortes. Diario del Senado ntim. 62. Sesién Plenaria ntim. 36, celebrada el viernes,

29 de septiembre de 1978, p. 3113.

2 Ibidem, p. 3114.

% Martin-Retortillo Baquer. Ibidem, p. 3120. También para Santaolalla, «la declaracién del art. 69.1 de la
Constitucion estd vacia de contenido: el Senado es un 6rgano de representacién popular (jnada menos!)»,
(Santaolalla, 1989, p. 77). La expresion flatus voci aparece asimismo en (Punset, 2018d, p. 68).

% Unzueta Uzcanga. Cortes. Diario de Sesiones del Senado nim. 49. Comisién de Constitucion.
Sesién nimero 11, celebrada el martes, 5 de septiembre de 1978, p. 2254.

Z Ibidem.

2 Ibidem.

» Jiménez Blanco. Ibidem, p. 2255.

3 Villar Arregui. Ibidem, p. 2256.

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Num. 49, segundo semestre 2025, pp. 43-91



La dimensién territorial del Senado 59

con relacién al Senado se dijo que «en los supuestos de que una eleccion del
Senado se refiriese a territorios no incluidos en un territorio autondmico, se
estableceria la eleccidn a través de los municipios» (Peces-Barba, 1988, p. 85).
El tema municipal con relacién al Senado es importante y ha sido utilizado
por el Consejo de Estado en su Informe de 6 de febrero de 2006, elaborado
a peticién del Gobierno a raiz de su propoésito declarado en 2004 de refor-
mar la Constitucion. En efecto, el Consejo de Estado atiende a la existencia
de los municipios pero no para considerarles «territorios» representados en
el Senado, sino que

«todo ello en el bien entendido de que ni municipios ni provincias son
entes territoriales dotados de presencia propia en el Senado, sino simple-
mente realidades que se han de considerar para determinar la dimensién de
la representacion que corresponde a los “territorios” representados, que son
naturalmente las Comunidades y Ciudades Autonomas» (p. 242).

Esa cita del Informe lleva a plantearse si la reforma del Senado deberia ser
mas amplia y afectar a contenidos nucleares del disenio del sistema de 1978,
como el articulo 137, en definitiva, el Titulo VIII de la Constitucidén. Pero
eso es en si mismo un problema por la posible tentaciéon de partidos nacio-
nalistas para cuestionar todo el edificio constitucional.

IV. LA INEVITABLE REFORMA CONSTITUCIONAL
DEL SENADO

La necesidad de reformar el Senado se sintié desde el mismo momento
en que la Constitucién entrd en vigor y con el tiempo algunos sectores de
la clase politica se han hecho eco de ella. Asi, cuando el Presidente Zapatero
lleg6 a La Moncloa una de sus primeras decisiones fue iniciar un proceso
de reforma constitucional que abarcaba cuatro puntos, uno de ellos el Se-
nado. Encargé al Consejo de Estado la elaboracion de un Informe sobre la
reforma de esos puntos. Este, a su vez, solicitd a expertos en los cuatro temas
Informes parciales sobre ellos y finalmente el Consejo de Estado entregd
su Informe en 2006. Desde otra optica, doctrinalmente, la mayoria de los
autores lo han reclamado desde el primer instante’!, aunque haya habido sus
particularidades. Asi, por ejemplo, cambio de pareceres. Para Rubio Lloren-
te, el objetivo de la reforma «no es el de hacer un Senado mas fuerte, sino

" Piedad Garcia-Escudero se refiere a «casi desde los comienzos de la andadura del Senado, pero en par-

ticular a partir del décimo aniversario de la Constitucion, se ha venido afirmando la necesidad de la reforma
de la Constitucion», (Garcia-Escudero Marquez, 2001b, p. 1155). Punset llega a hablar de «los sentimientos
de malestar y frustracién que produce un Senado de las caracteristicas del disefiado en la Constitucion se han
convertido en un clamor, (Punset, 2006a, p. 117). Con excepciones, v gr., «por nuestra parte, no creemos que
la configuracién del Senado sea un aspecto tan polémico y de tanta gravedad como para que suscite por si
sola una reforma constitucional, (Fernindez Segado, 1982a, p. 100).
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un Senado distinto» (Rubio, 2004a, p. 11), buscando unos objetivos que
sintetiza en

«asegurar una participacion eficaz y ordenada de las Comunidades en la vida
del Estado, y muy especialmente en el ejercicio de la potestad legislativa. Abrir
un cauce eficaz a la relacién conjunta de las Comunidades con las instancias
centrales del Estado. Acentuar, como con frecuencia se dice, la multilateralidad,
aunque sin excluir por completo el mantenimiento de las relaciones bilaterales.
Conseguir, de este modo, que las Comunidades escapen a la tentacion de enfo-
car sus propios problemas desde una perspectiva puramente localista y reforzar
la aceptacion social de las leyes, cuya responsabilidad Gltima debe quedar sin
embargo en el Congreso de los Diputados como representacion directa, sin
mediaciones territoriales, del pueblo soberano» (Rubio, 2005b, p. 34).

Seguramente, el planteamiento es acertado pero tal vez también lo sea
que un Senado distinto serd un Senado mas fuerte, no tanto por un posible
incremento de competencias sino por dignificar el primitivo sentido de ser
una auténtica Camara de representacion territorial (art. 69.1 CE). En estas
palabras escritas en 2005 parece que el profesor Rubio al menos matiza otras
de 1996 en las que comenzaba preguntandose «;por qué no tengo fe en la
reforma del Senado?» (Rubio, 1996¢, p. 357) para contestar

«en primer lugar porque no tengo fe en una reforma institucional. Una
reforma que se aborda no porque se perciba una carencia constitucional con-
creta a la que se quiera dar remedio, sino —y lo digo con absoluta sinceridad
y absoluto respeto— porque se quiere potenciar el papel de una cimara que
ha nacido desdibujada en la Constitucion. No me parece que el propdsito de
la reforma sea el de modificar un rasgo determinado de la estructura constitu-
cional para satisfacer una necesidad real sino encontrar necesidades que doten
de contenido a la propia institucién que desea ser reformada. Esto hace nacer
a la reforma de una manera defectuosa. Dicho con respeto, pero también con
sinceridad, da la impresion de que se trata de una cimara a la bisqueda de cons-
tituyente; de un personaje en busca de autor» (Rubio, 1996c¢, p. 357).

La reforma debe ser institucional, en el sentido de juridicamente formali-
zada a través de los cauces establecidos en el Titulo X de la propia Constitu-
cidén sin que sea adecuada la modificacion factica derivada de la mera practica
derivada de la eventual voluntad parlamentaria y que acarrea problemas de
inseguridad juridica. El mismo Rubio Llorente escribe en 2005 sobre la re-
forma del Senado,

«acerca de cuya necesidad bastaria seguramente con decir que mi opi-
nién no difiere de la del resto de espafioles; al menos de aquellos espafioles
que tiene una opinidn al respecto, incluidos muy en primer lugar los propios
senadores, que en su inmensa mayoria creen desde hace tiempo que es ne-
cesario reformar la institucion» (Rubio, 2005b, p. 33).
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Otros autores son escépticos con la reforma (Fernandez-Miranda, 2006,
p. 751) y alguno se opone a la misma porque «ademas de resultar insdlita
en el contexto comparado, es innecesaria y absolutamente estéril» (Garrido,
2019, p. 136), basandose en datos y reflexiones (protagonismo de partidos
nacionalistas, influencia de estructuras regionales sobre las estructuras nacio-
nales de los partidos de ambito estatal, etc.) que son verdad, pero no siempre
lo que es verdad debe seguir siendo verdad, no en el sentido de que se niegue
la evidencia, lo cual es por esencia absurdo, sino que la realidad debe cambiar
cuando no hay una correspondencia realidad-normatividad, cuando hay una
desviacion de lo factico que busca la solucidn, o mas bien su solucidén, al mar-
gen de las previsiones del Derecho, o suplen las lagunas juridicas por proce-
dimientos de hecho sin bucear en el ordenamiento. En el caso en presencia,
lo que hay es lo que hay, pero eso no significa que sea lo que debe haber, o
lo que debe seguir habiendo, ni lo que se ajuste a las previsiones, por mas
que esas previsiones sean genéricas, programaticas, aun utdpicas o idealistas
en exceso, deliberadamente ambiguas y por ende necesitadas de desarrollo
futuro. El Senado es constitucional e idealmente la Camara de representacion
territorial, pero no lo es realmente todavia. El empefio no debe consistir en
seguir incumpliendo la Constitucién, rastreando las soluciones fuera de su
seno, sino en buscar los principios, técnicas, procedimientos que coadyuven,
primero, a dar cumplimiento a la propia Constitucién vy, segundo, a la nor-
mativizacion de las soluciones, esto es, la determinacion de lo que debe ha-
cerse con criterios de estabilidad y seguridad juridica, al margen, como hasta
ahora en muchas ocasiones, de soluciones facticas buscadas sobre la marcha
para solucionar el problema, si, pero para hacerlo de forma individual para
cada CA, haciendo abstraccion de mecanismos comunes donde las CC. AA.
puedan plantear los temas, o sus temas, especialmente cuando puedan afectar
a varias CC.AA., con lo cual no deben buscarse soluciones de tipo bilateral,
que es una formula diplomatica de decir que se ha solucionado particular-
mente primando por ello lo individual sobre lo colectivo. Es una soluciéon
practica en verdad y en la que casi todos salen ganando, pero en el fondo
todos perdemos. La Comunidad Auténoma soluciona el asunto directamente
con el Estado y éste no se desgasta en una negociacion conjunta en la que
debe ofrecer satisfacciones a mas partes. En otro trabajo, este compartido con
Saenz Royo, apunta Garrido asimismo que la reforma del Senado, «ademas
de resultar insolita en el contexto comparado actual, es inviable, innecesaria e
inatib (Garrido y Sienz, 2014, p. 67). A juicio de estos autores,

«es inviable porque la indeterminacién del modelo territorial autonémico,
su apertura relativa, las tendencias separatistas que lo cuestionan y las dudas
sobre su evolucién o superacién lastran cualquier acuerdo sobre la reforma
constitucional preconizada. La falta de voluntad politica del Partido Popu-
lar y de los nacionalistas bloquea cualquier iniciativa.Y en nada ayudan las
dificultades técnicas que el empeno conlleva, como la asignacién de nuevas
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funciones al Senado (siempre en detrimento del Congreso), la distribucion
de los senadores por CC.AA., su forma de eleccion y la compatibilidad entre
representacion “territorialmente diferenciada”y representacién indiferenciada
en el seno del 6rgano complejo Cortes Generales, cuestiones sobre las que el
consenso parece imposible» (Garrido y Saenz, 2014, p. 67).

Es obvio que, de emprenderse esa reforma, tales «dificultades técnicas»
hay que ponerlas sobre la mesa y ofrecer una solucion, pero eso no puede ser
argumento para renunciar a intentarlo porque ello sucedera cada vez que se
pretenda modificar algiin precepto constitucional mas alla de obligados cum-
plimientos constitucionales, seguidismo de las drdenes europeas o cambios
por presiones de organizaciones de la sociedad civil. Los temas de enjundia
hay que afrontarlos, no orillarlos o ignorarlos. El modelo territorial espafniol
se presenta a veces incierto, no acabado, siempre en fase de desarrollo vy, en
efecto, con la espada de Damocles de procesos separatistas o con la presion
politica desde dentro de las Camaras por partidos de esa tendencia que hacen
valer su fuerza en apoyo para garantizar la estabilidad o al menos la perma-
nencia en el poder del partido de turno, sea el que sea que de todos los colo-
res los ha habido en esta situacién. La referencia, por ello mismo, de partidos
concretos es arriesgada porque los tiempos cambian y quien hoy esti en el
poder, mafiana esti en la oposicidn, o viceversa, y ya se sabe que los toros se
ven mejor desde la barrera. La reforma se dice que es innecesaria,

«por una parte, la efectiva integracién de los intereses territoriales en la
decisién comin no depende de la existencia de una segunda Camara, sino
del sistema de partidos y del sistema electoral. Por otra parte, la articulaciéon
de la integracién territorial que pudiera asignarse al Senado puede realizarse
mediante vias menos formalizadas y, al igual que en el Derecho comparado,
a través de las relaciones intergubernamentales con mayor flexibilidad y efi-
cacia» (Garrido y Saenz, 2014, p. 67).

La influencia del sistema de partidos y del sistema electoral es notoria.
El problema es que ninguno de los dos grandes partidos ha hecho, ni hace
nada, por modificar el sistema electoral, entre otras cosas porque histérica-
mente les ha beneficiado y ahora porque cualquier planteamiento en este
sentido seria suicida, la presiéon de nacionalistas e independentistas impedi-
ria cualquier cambio que evidentemente les perjudicaria porque el sentido
de la modificacién deberia orientarse, entre otras direcciones, por ajustar la
influencia politica en el Congreso a la fuerza real en los territorios propios
pero con relacién al conjunto de la representacion nacional, aspiraciéon que
no tendria ningtin apoyo no so6lo entre los partidos nacionalistas sino segura-
mente en la mayoria de los de implantacidon nacional. El tema de los partidos
y su influencia en todos los 6rdenes es una cuestion que debe plantearse
primero por quien forme parte de ellos y tenga, o haya tenido, algtin tipo de
responsabilidad en este campo. Los caminos para lograr un propdsito pueden
ser varios, no siempre incompatibles. Las soluciones técnicas, también. Se
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trata de articularlas de modo satisfactorio, no de eliminar a priori una de ellas
porque se entienda, tedricamente, que es mas flexible, aunque pueda ser mas
injusta o discriminatoria con otras realidades territoriales. La reforma, por
ultimo, se dice que es inttil

«porque la representacion territorial constituye una quimera en una de-
mocracia de partidos. Es una desafortunada metafora configurada a partir de
una anacrbnica concepcién confederal de la representacion caracteristica del
primer federalismo» (Garrido y Saenz, 2014, p. 67).

El tema de los partidos y su influencia en el orden politico es claro. Que
se empiece por repensar sobre ellos en su propio interior. Los argumentos
de los citados autores, llevados al extremo, conduce a un planteamiento ra-
dical: «Planteemos abiertamente la supresion del Senado» (Garrido y Saenz,
2014, p. 68). Ciertamente es una postura legitima con la que aqui no se
coincide. Por el contrario, pueden esgrimirse razones para defender la per-
vivencia del Senado:

1. Hay que partir de la unidad de la soberania nacional (art. 1.2 CE).
Pero la idea de soberania implica en el ambito internacional la existencia
de una entidad estable que determina autbnomamente su realidad basada en
el acuerdo tomado por sus ciudadanos a través de aquellos 6rganos que los
representan. En el interior, supone una voluntad tnica y superior predicable
solamente del Estado como organizacion juridica de la comunidad politica.
Si bien, como se apunta, la soberania es tinica, nacional, vinculada a la nacién
como conjunto y depositada en el pueblo espafiol como concepto, ello no
es Obice ni obsticulo para que la representacion, en sentido genérico, pueda
encarnarse en varias instituciones. El Senado debe seguir siendo una de ellas,
junto con el Congreso de los Diputados formando las Cortes Generales. Las
dos, formando una, representan al pueblo espafiol (art. 66.1 CE) en igualdad
intelectual. Pero el constituyente, aunque de forma no muy afortunada en la
forma, que no en el fondo, afiade un plus de valor al Senado reservandole,
ademas, el caracter de Camara de representacion territorial (art. 69.1 CE) vin-
culado al nuevo modelo de organizacidn territorial del Estado que se disena
en la Constitucién. El Estado autonémico, o como quiera que se le designe,
es la gran novedad del texto de 1978 y aunque no esté perfilado definitiva-
mente en todos sus aspectos es una realidad fructifera que hay que preservar
con todos los mecanismos constitucionales previstos, incluyendo el Senado.
Cuestion distinta es que su entendimiento juridico precise de una revision de
contenidos.Y en esa linea se encamina la reforma que se predica.

2. El Senado no puede suponer un elemento disfuncional en el juego
de poderes. Bien al contrario, debe seguir ocupando el lugar que en reali-
dad le reservo el constituyente, aunque la definicidén constitucional de sus
posibilidades pueda, y asi debe ser, cuestionarse. Partiendo de su conocido
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caracter, que no funciéon, de Camara de representacion territorial, el objetivo
es perfilar esa dimensidn. Se trata, en definitiva, de buscar su auténtica posi-
cién como organo del Estado que coadyuve no solo al fortalecimiento, sino
a la caracterizacion precisa del Estado autonémico. Con independencia de
tendencias foraneas, nuestra realidad es la que es, nuestros problemas de arti-
culacidn territorial son los que son y no siempre el trasplante de una solucién
que ha podido servir fuera, sirve dentro. Hay que conservar lo que es propio,
actualizandolo y adaptindolo a la realidad presente desechando arcaicas con-
cepciones trasnochadas que en nada ayudan y en mucho pueden perjudicar.
El Senado de 1978 es un Senado que no es tributario de los modelos de otras
Constituciones espanolas, precisamente porque esta pensado para contribuir a
la consolidacién del nuevo modelo de organizacién territorial.

3. ElSenado es una Camara parlamentaria. Esa naturaleza debe conser-
varse. Entre la diversidad de posibilidades (Camara parlamentaria, representa-
ci6n de Gobiernos autonémicos, etc.) debe apostarse por el mantenimiento
de su actual consideracién como Camara con unas funciones que son las
tipicas de cualquier Parlamento. Eso implica plantearse lo que representa
realmente el Senado, mas alld del muy criticado articulo 69.1 CE. Esa es la
cuestiéon nuclear y a la que se intenta dar respuesta en estas paginas, que, a
modo de sintesis, y sin perjuicio del desarrollo necesario, se concretaria en el
mantenimiento, como se ha apuntado, de la consideraciéon de Camara parla-
mentaria, formada por miembros elegidos directamente por los ciudadanos
y que representaran a todos los entes territoriales que integran el Estado (art.
137 CE), con unas funciones similares a las que le reserva en estos momentos
la Constitucion en su articulo 66.2 pero con una revalorizacion de sus com-
petencias, especialmente en el orden legislativo.

4. Con independencia de la critica que legitima y justificadamente
debe hacerse de la actual regulacién constitucional del Senado, debe preva-
lecer su competencia como 6rgano codefensor de la legalidad constitucional
en el caso de agravio al interés nacional de Espafa, esto es, el mecanismo de
coercién previsto en el articulo 155 CE en el que tiene un papel nuclear.
No es casual. Cuando se elabord la Constitucion se consideraron todas las
cautelas para enfrentarse a los ataques, juridicos y materiales, que pudiera
sufrir, por muy hipotéticos y descabellados que fueran. Es significativo que
en este tema sea solo el Senado el que interviene para autorizar las medidas
que pueda querer establecer el Gobierno de cara al restablecimiento de la
normalidad constitucional. Es l6gico que asi sea, partiendo del caracter de
la Camara, al igual que su intervencién segin la Ley de Bases del Régimen
Local en la disolucién de una corporaciéon local o su control en la distri-
bucién de los Fondos de Compensacion Interterritorial. Hay aspectos de
nuestro modelo territorial que deben dejarse a una figura especializada en
esa dimension territorial del Estado, y esa figura debe ser el Senado.
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5. Las cuestiones potencialmente conflictivas en el Estado autondémico
no deben reducirse al limite que pueda dar lugar a la aplicaciéon del citado
articulo 155 CE. Es obvio que las relaciones diarias entre la Administracién
General del Estado y las CC. AA., o las de estas entre si, dan lugar a puntos
de vista encontrados que pueden ser, y son de hecho, solucionados de muy
diferente manera, generalmente en una relacioén vertical a través de una ne-
gociacion bilateral Estado/CA. La bilateralidad se viene imponiendo como
mecanismo de soluciéon de problemas.Y muchas veces es el medio 16gico
para ello. Pero hay otras ocasiones en las que el tema planteado es de una
envergadura tal, o afecta a varias CC. AA., que necesita un foro adecuado,
multilateral, en el que se aborde con un caracter abierto buscando una solu-
ci6n que pueda ser de aplicacion genérica. Ese foro natural debe ser el Sena-
do. Aspecto distinto es que eso implica la necesidad de reconocer lo que son
los intereses generales que deben estar por encima de los legitimos intereses
particulares, tanto de territorios como de partidos politicos. Se requiere para
ello una altura de miras mas alld de la obtencidn de un beneficio propio, un
principio de lealtad constitucional defendiendo lo comin, siempre por su-
puesto desde el respeto a lo propio.

Hay, pues, que mantener el Senado y su reforma es necesaria si se quiere
dar contenido al propio mandato constitucional, no es que se quiera cons-
truir algo y luego se piense en lo que se quiere conseguir con ese algo. El
algo esta, el Senado; su cardcter también, Camara de representacion territorial.
Se trata por ello de acomodar la regulacion constitucional efectiva al sentido
real de lo que se dijo en 1978.

En lo relativo a la reforma del Senado, el Consejo de Estado parte de un
planteamiento cuestionable. Después de indicar que, en general refiriéndose a
los cuatro asuntos, la voluntad del Gobierno al plantear la reforma era «su vo-
luntad de completar y culminar, en cada caso, adaptandolo al presente, el disefno
normativo de 1978» (p. 222), ya aludiendo al tema del Senado aclara que el
objeto de la reforma planteada por el ejecutivo era

«hacer de esta Camara lo que la propia Constitucién define y proyecta
para ella, el espacio institucional para la defensa de la identidad, autogobier-
no y participaciéon de las Comunidades Auténomas, reforzando la cohesion
y la colaboracidén en una tarea comin» (p. 222).

Obviamente, la base de esa afirmacidn es discutible. Ya hemos visto la
discusion en sede parlamentaria y comprobamos que la voluntad de la ma-
yoria era crear un Senado que, si no mera duplicacion del Congreso de los
Diputados, realmente no respondia a lo que se busca con una Camara de
auténtica representacion territorial, en este caso de las CC. AA. Estuvo claro
el proposito de UCD y PSOE, con la aquiescencia de AP, de crear un Senado
entendido como contrapeso del Congreso, Camara de segunda lectura de
los textos legislativos, pero nunca en realidad una Camara de representaciéon
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de las CC. AA. Que eso es asi, se demuestra en el propio texto del Informe
del Consejo de Estado cuando sostiene que «precisamente, el objetivo de la
reforma del Senado es fijar los rasgos de esa llamada “representacién terri-
torial” y hacerla efectiva» (p. 223), o al afirmar que «el objetivo declarado
de la reforma proyectada, que es la transformacion del Senado en auténtica
Camara de representacion territorial, modificando su estructura y sus fun-
ciones de acuerdo con su definicidn constitucional» (p. 235). A sensu contrario
no es arriesgado colegir que si se inicia la reforma, el enunciado del articulo
69.1 CE es un mero enunciado carente de auténtico contenido en el sentido
senalado en el propio articulo, una referencia hueca que anul6 de facto lo
que podia haber convertido el Senado en un auténtico lugar de debate sobre
los asuntos de interés autonémico y de formacién de la voluntad del Estado,
aunque durante estos afos se hayan dado timidos pasos, como la creacion de
la Comisién General de las Comunidades Auténomas™. El propio Consejo
de Estado reconoce, al hilo de esa creacién en 1994,

«que el proceso permitid constatar la existencia de problemas o insuficien-
cias ampliamente reconocidos en relacidon con el Senado y dio lugar a un didlogo
sostenido sobre la materia, generandose, como dice el Gobierno, un alto grado
de consenso entre las fuerzas politicas sobre la necesidad de potenciar la funcién terri-
torial del Senado» (p. 230).

Es interesante reparar en que el Consejo de Estado considera que la ex-
presion constitucional «Camara de representacion territorialy (art. 69.1 CE)
es utilizada por la Carta Magna para «caracterizar al Senado» (p. 231), luego
esas palabras no se emplean para definir una funcién del Senado, sino para per-
filar su caracter o significado especifico con el que se le defini6 en el proceso
constituyente. Eso quiere decir que hay igualdad funcional entre Congreso
y Senado, y por eso se ha dicho que «en principio, ejercen las mismas fun-
ciones generales, segtin se dice en el apartado 2 del propio articulo 66» (Solé
y Aparicio, 1984, p. 243), aunque luego se intente matizar esta impresion
por el caracter del Senado como «Camara de representacién territorial» (art.
69.1 CE), realmente sin conseguir demostrar que esa primera afirmacién
no es correcta, precisamente porque la redacciéon del articulo 69.1 no tiene
un contenido efectivo. Si que esta en lo cierto el Consejo de Estado cuan-
do afirma que «cualquier representacion es, en cierto modo, representacion
territorial y los elegidos representan al cuerpo politico entero, son represen-
tantes de la Nacion» (p. 232), o al sostener que

«de representacion territorial en un sentido mas estricto cabe hablar
solo cuando la representacion se articula de manera tal que a través de ella
adquieren voz propia las diversas partes territorialmente diferenciadas de la

2 Para Punset, esa creacién por reforma del Reglamento de la Cimara en 1994 ha constituido un

«fracaso», (Punset, 2018d, p. 65).
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comunidad politica tnica, de la Nacién. Los “territorios” no son ya sim-
ples circunscripciones electorales, sino la delimitacion espacial de conjuntos
concretos que se incorporan en cuanto tales al proceso de formacién de la
voluntad del Estado» (p. 233).

En el primero de esos puntos, hay que recordar que «una vez elegidos,
los representantes no lo son de quienes los votaron, sino de todo el cuerpo
electoral...» (STC 10/1983, de 21 de febrero. FJ 4). En el segundo, el Con-
sejo de Estado mantiene una clara posicion, a saber, «los entes territoriales
que han de tomarse como referencia para ordenar la representacion son las
Comunidades Auténomas» (p. 274), aunque no desconoce que el Estado se
organiza territorialmente de acuerdo también a municipios y provincias (art.
137) pero concluye que

«segtn la consulta del Gobierno, se trata de buscar la composicién mas
adecuada para ejercer las funciones que se atribuyan al Senado vy, en cuanto
dichas funciones se orientan a una especializacidn territorial, se justifica una
composicién de base autonoémica» (p. 274).

Ahora bien, se cura en salud recordando experiencias en Derecho compa-
rado (Francia, Italia) donde se reconoce que el Senado puede servir también
para la representacion de entidades territoriales menores vy, por lo mismo, ter-
mina reconociendo que «puede ser aconsejable tener en cuenta a las provin-
cias a fin de decidir el nimero de Senadores» (p. 276), es decir, la provincia
seria contemplada en realidad como un medio instrumental para completar
la composicion del Senado mas que como un espacio territorial a representar,
también, en el Senado. Teniendo en cuenta ademas que, segiin el parecer del
Consejo de Estado, «el menor tamano de la Camara alta, en relacion con la
baja, se identifica con una mayor impronta territorialy (p. 277).

Mas problemas técnicos y politicos plantean otras manifestaciones del
Consejo de Estado. Asi, cuando sostiene que «una “Camara de representa-
cién territorial” solo existe, en puridad, cuando sus miembros ostentan una
representacion “politica”, entendida como representacion del cuerpo de ciu-
dadanos delimitado por el territorio, y no del aparato gubernamental de este»
(pp- 235-236), con evidente intencién de considerar inaplicable a nuestro
caso el modelo aleman del Bundesrat. Distinta es su apreciacién sobre los
modelos en Derecho Comparado para hacer compatible los dos planos de
actuacion del cuerpo electoral, a saber, lo que denomina el principio de-
mocratico y su aplicacion a la eleccion de la segunda Camara. La solucién
mas radical es la de Estados Unidos, es decir, dotar en el Senado de la misma
representacién —dos senadores— a todos los Estados con independencia
de su poblacion. Salvando las distancias, esa es una solucién parecida al caso
espafiol cuando en la dimension «provincial» del Senado se establece que to-
das las circunscripciones provinciales peninsulares estaran representadas por
cuatro senadores, al margen de la poblacién de la provincia de que se trate.
La conclusién que parece deducirse de ese régimen es que la férmula enten-
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diendo el Senado como Camara de representacion territorial (art. 69.1 CE)
es una referencia no demasiado reflexionada y peor definida. Es de resaltar
en este sentido la afirmacion del Consejo de Estado de que «en su forma
actual, y atendida su relacién con el Congreso, nuestro Senado es una Ca-
mara excepcionalmente numerosa y singularmente desprovista de poder» (p.
240), aspecto, por lo demas, recogido asimismo por la doctrina, la «debilidad
institucional» de la que habla Aja (Aja, 2005, p. 12) o el «déficit del Senado
para cumplir adecuadamente el papel que nominalmente le asigna la Consti-
tucion (art. 69)» (Alberti, 2005, p. 34), en palabras de Enoch Alberti, llegando
este a senalar que

«no resulta exagerado decir que el Senado, como ha venido siendo tra-
dicional en la historia constitucional espafiola no solo es irrelevante... dado
su caracter redundante respecto del Congreso de los Diputados, sino que
ademas en ocasiones perturba el normal funcionamiento del régimen parla-
mentario y del proceso legislativo» (Alberti, 2005, p. 35),

consideraciones que si bien pronunciadas en 2005 tienen el valor de
adelantarse en el tiempo a la vista de mas recientes acontecimientos politicos
que repercutieron en la vida parlamentaria.

Centrandose en el nimero de integrantes del futuro Senado, entiende el
Consejo de Estado que no es el principal asunto con relacién a la reforma de
la Camara, pero si relaciona este tema «para abordar otra que si es de la mayor
importancia: la del peso que dentro de él haya de tener cada territorio, es
decir, basicamente cada una de nuestras Comunidades Autonomas» (p. 240).
El Consejo, pues, con esa referencia «basicamente» se posiciona, al menos
parcialmente, del lado de aquellos que defienden una consideracioén auton6-
mica del Senado, al margen de las otras entidades territoriales que integran el
Estado (municipios y provincias).

Llegados a este momento, lo que procede es plantear la necesidad, o no,
de modificar la actual regulaciéon del Senado.Y en este punto, lo primero
que hay que decir es que para ello no es suficiente un cambio en las nor-
mas internas, es decir, del Reglamento de la Cimara. Habria que reformar
la Constitucidn vy, claro, «estamos ante un asunto profundamente politico cuya
resolucion requiere decisiones politicas» (Alonso de Antonio, 1997b, p. 10), pero
eso requiere un clima de acuerdo entre los partidos politicos que permita
alcanzar las mayorias constitucionales para su propia reforma y, de momento,
eso parece complicado de conseguir.

La reforma plantea un problema inicial, esto es, la pretendida reforma cons-
titucional del Senado es potencialmente arriesgada porque algunos Grupos
Parlamentarios, en definitiva algunos partidos politicos de ambito nacionalista,
cuando no abiertamente independentista, casi seguro pretenderian aprovechar
la ocasidn para suscitar un debate sobre una posible reforma «en profundidad»
de algin extremo significativo del texto constitucional, especialmente su Titu-
lo VIIL, lo que Martinez Sospedra denomina humoristicamente «el sindrome
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del melon» (Martinez Sospedra, 1992, p. 391).Y ello podria suponer un pro-
blema de consecuencias imprevisibles. A mayor abundamiento, también debe
apuntarse que para abordar con garantias de éxito una reforma constitucional
como la que se apunta, es necesario que se den unas premisas basicas que
Alonso de Antonio sintetiza en «un ambiente de cierta normalidad politica...
la lealtad al pacto constitucional, lo que supone la necesidad de un amplio
consenso sobre los aspectos esenciales de la reforma» (Alonso, 1999a, p. 43). No
hay que hacer mucho esfuerzo para demostrar que en el momento presente
las circunstancias no son precisamente de tranquilidad en el orden politico,
lo que conlleva la dificultad de plantear con el sosiego necesario un debate
razonado entre los partidos politicos para abordar esa reforma. Es dificil, pues,
en la actualidad iniciar esta reforma, pero no debe dejar de analizarse su posi-
bilidad vy, desde bases tedricas que son las que nos corresponden, si estamos en
disposicion de ofrecer algunas alternativas. Realmente, desde nuestra ptica, se
deberia abordar todo lo que se refiere al Senado, no sélo el articulo 69.1 CE.
Lo que parece a simple vista mas razonable es que se debe afirmar que la hi-
potética reforma constitucional deberia empezar por sustituir la diccién literal
del articulo 69.1 CE («El Senado es la Camara de representacion territorialy)
por otra que dijera «El Senado es la Camara de representacién autondmica» o
directamente «el Senado es la Camara de representacion de las Comunidades
Autbénomasy, si esa es finalmente la opcién elegida, que aqui no se comparte.
Con ello se despejarian dudas sobre lo que se quiere representar con el Senado,
estaria claro que seria una Camara de representacién de ciertos intereses terri-
toriales. Choca esta idea con el respeto del Consejo de Estado hacia la decision
inicial del constituyente de 1978, como se demuestra cuando, al tratar el tema
de la posible y conveniente modificacién de la intervencion del Senado en la
funcidn legislativa, manifiesta que un incremento de tal intervencién supon-
dria reordenar el sistema actual

«elemento que no debe ser alterado por la modificacién de la Consti-
tucidn, ya que fue decisién cualificada de la opcidén constituyente de 1978
(con las excepciones que la Constituciéon contiene, como las relativas a la
reforma constitucional, a la necesidad de adoptar una ley de armonizacién y
al supuesto del articulo 155)» (p. 246).

Razonablemente, no tiene sentido ese apego reverencial a lo que se deci-
did en 1978, se ha visto que no sirve a los efectos de lo que verdaderamente
se quiso establecer, esto es, una auténtica Camara de representacion territo-
rial, 0 mas bien autonémica.Y a partir de ahi, se trata de disefiar un futuro
Senado con unas funciones y unas competencias acordes con el significado
que se apunta. Dice el Consejo de Estado que

«la representacién territorial del articulo 69.1 de la Constituciéon no tra-
duce un concepto que se oponga a la representacion del pueblo espafiol del
articulo 66.1, sino una modulacién de esta en funcion del territorio y de su
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organizacidn, que aporta elementos de compensacion y equilibrio para hacer
cabal la representacion en el ambito institucional de un Estado del que son
soporte, al menos, la poblacién y el territorio» (pp. 236-237).

Puede entenderse, en efecto, que es compatible que el Senado forme parte
de las Cortes Generales, incluso que represente al pueblo espafol porque éste,
ademas de una dimensién evidentemente personal, también la tiene territorial
toda vez que un pueblo, como elemento del Estado, necesita de un territorio
estable donde asentarse y donde un poder soberano tnico despliegue poder
sobre esas personas. Pero llegados a este punto, conviene diferenciar extremos y
definirlos con claridad para evitar malentendidos. Primero, ya hemos sefalado
que, en nuestra opinion, debe sustituirse la expresion «Camara de representacion
territorial» por «Camara de representacion de las Comunidades Autonomas si,
insistimos, ese es el verdadero caracter que se quiere reconocer al Senado. En
segundo lugar, convendria aclarar en el articulo 66.2 CE las funciones del poder
legislativo, si las dos Camaras que lo integran tienen o no las mismas funciones,
si la representacion de las CC.AA. (representacion territorial) es o no una fun-
ci6én propia de una de las dos Camaras o simplemente es el caracter que se re-
conoce a la Camara Alta. En definitiva, se trata de una, si se permite el uso de la
expresion parlamentaria, enmienda a la totalidad. No cabe una mera operaciéon
de maquillaje. O se entra en el fondo y se reforma la Constitucién en este tema
con seriedad y profundidad o el intento no llegara a buen puerto. El tema debe
plantearse con esa crudeza. No en vano ya se ha indicado, y ahora se repite para
que quede claro, el propio Consejo de Estado parte de la idea de que el Senado
«atendida su relacion con el Congreso... es una Camara... singularmente des-
provista de poder (p. 240), realidad que hay que revertir si se quiere dotar a la
Camara Alta de la dignidad y eficacia que su existencia merece.

Podria defenderse, por ello, una reforma en profundidad de la Constitucion.
Ello supondria, en primer lugar, determinar si el Senado sigue siendo como
hasta ahora una Camara de naturaleza parlamentaria o si seria oportuno con-
vertirla en una Camara representativa de los Gobiernos autonoémicos siguiendo
el estilo Bundesrat. Obviamente, en este segundo caso la reforma no se podria
limitar al articulo 69, sino que afectaria al articulo 66, comenzando por fijar
exactamente en su parrafo primero a quien representaria cada una de las dos
Camaras y siguiendo por el parrafo segundo en el que habria de definir con
precision las funciones de Congreso y de Senado. Esta opcion es por la que se
decanta Eliseo Aja: «la tercera via,y gran alternativa a este Senado parlamentario,
seria un Consejo o Camara integrada por miembros de los gobiernos auton6-
micos, inspirado a grandes rasgos en el ejemplo del Bundesrat (Consejo Federal)
aleman» (Aja, 2005, p. 15), estando ese nuevo Senado centrado

«en dos grandes funciones, la funcién legislativa en las competencias
compartidas con el Estado (en desarrollo y ejecucion) y el impulso de las
relaciones intergubernamentales y la participacién en los 6rganos constitu-
cionales del Estado» (Aja, 2005, p. 15).

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Num. 49, segundo semestre 2025, pp. 43-91



La dimensién territorial del Senado 71

Esta posibilidad no es la Ginica entre la doctrina. Se puede estar de acuer-
do en la necesidad de la reforma constitucional del Senado, pero variar la so-
lucién. Asi, Enoch Alberti, si bien parte de la idea de que la «representacion
territorial se refiere a la representaciéon de las Comunidades Autonomas»
(Alberti, 2005, p. 41), duda de las bondades de la propuesta de Eliseo Aja, por
varias razones (Alberti, 2005, pp. 43-48): un Senado tipo Bundesrat no es
una Camara parlamentaria, sino una reunién de Gobiernos; puede plantear
problemas de funcionamiento, como la unidad de voto de las delegaciones
parlamentarias autondmicas, que implica mandato imperativo e instrucciéon
de voto;las decisiones deberian ser tomadas por la mayoria de los Gobiernos
de las CC.AA. ;las decisiones del Senado serian en realidad las decisiones de
la mancomunidad de los Gobiernos de las CC.AA.; el debate y negociaciéon
en y entre Gobiernos es, en general, menos transparente y menos publica
del que se produce en sede parlamentaria; un Senado gubernamental no
podria desempenar alguna de las funciones de una camara de represen-
tacion territorial integrada en el Parlamento estatal; el posible choque de
legitimidades como consecuencia de la oposiciéon entre el Congreso de los
Diputados, de elecciéon popular directa, y el Senado, compuesto y nombra-
do por los Gobiernos autonoémicos; eliminaria la presencia de la oposiciéon
parlamentaria en el Senado; no excluye las alineaciones partidistas de sus
miembros; no excluye la necesidad de construir y mantener una extensa y
solida red de relaciones intergubernamentales, que canalicen la necesaria
coordinacidn y colaboracion entre los Gobiernos, tanto entre los de las CC.
AA. con el del Estado, como entre los primeros entre si. Las propuestas que
hace Alberti se parecen en muchos aspectos a las que hizo el Consejo de
Estado en su Informe de 2006. En ese sentido, sus ideas basicas eran (Alberti,
2005, pp. 48-49): un Senado de eleccidén popular directa; circunscripciéon
equivalente a cada CA; elecciones coincidentes con las elecciones al Par-
lamento de cada CA,; reducido nimero de senadores, distribuidos por CC.
AA. en proporcidn a la poblacidn; sistema electoral que permita una cierta
proporcionalidad; relaciones entre los senadores elegidos y los Parlamentos
de las CC. AA. respectivas que permita el intercambio de informacién y de
pareceres; presencia de los Gobiernos autonémicos en los procedimientos
de decision; posibilidad de crear 6rganos técnicos especializados para desa-
rrollar funciones de anilisis y estudio en relacion con el Estado autonémico,
con garantias de calidad y de independencia.

Obviamente, entre estas dos posturas caben otras intermedias, de perfi-
les mas difusos en cuanto a la naturaleza juridica de la Camara Alta. Serian,
por ejemplo, tesis como las de Punset, con su «clara preferencia por los
métodos de integracion del Senado que aseguren la representacién unitaria
de cada Comunidad Auténoma, y, dentro de ellos, por aquel consistente en
la designacién de los Senadores por las Asambleas auton6émicas a través de
una férmula mayoritaria sin limitacién de voto» (Punset, 2006a, p. 129), en
sus propias palabras, siendo «lo mas realista circunscribir la reforma de la
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composicién del Senado a una ampliacion del método del actual articulo
69.5 CE que comprenda a la totalidad de los integrantes de la Camara»
(Punset, 1993e, p. 86).

Otra posibilidad es alterar el sujeto representado en el Senado, pero de-
tendiendo que siga cumpliendo las funciones sefialadas en el articulo 66.2
CE, eso si adaptando lo que se dice en él al nuevo modelo. En ese caso, el
tema radica en determinar a quien se representa en el Senado. En este punto,
tiene razén Alonso de Antonio al apuntar que

«en el modelo constitucional el Gnico sujeto representado tanto en el
Congreso de los Diputados como en el Senado es el pueblo espafiol (art. 66.1
de la CE) y por eso actualmente las “provincias” no son territorios represen-
tados, sino circunscripciones electorales» (Alonso, 2006¢, p. 372).

El tema tiene otra perspectiva si lo que se quiere es que se visibilice de
forma efectiva el mandato constitucional de que el Senado sea realmente una
«Camara de representacion territorial» (art. 69.1 CE) y si se pretende con-
vertirla s6lo en una Camara de representacion de las CC. AA. ello implicaria
que el Congreso representaria al pueblo espafiol y el Senado

«al pueblo de las Comunidades Auténomas. Cosa distinta es que se siga
manteniendo la idea de representaciéon como procedimiento especifico de de-
signacion. De esta forma, tanto el Congreso de los Diputados como el Senado
seguirian representando al pueblo espanol en su conjunto, pero la Camara baja
lo haria como representacion politica partidista y el Senado desde la perspec-
tiva de la pertenencia a determinado territorio» (Alonso, 2006¢, p. 372).

La idea base en la doctrina, ya se ha indicado, es que el Senado sea represen-
tativo de las CC.AA., no de la integridad de los entes territoriales que compo-
nen el Estado desde el punto de vista de la organizacion territorial. Una de las
razones esgrimidas para defender esta idea es el hecho de que solo las CC. AA.
tienen constitucionalmente reconocida autonomia politica, y al maximo nivel
incluyendo la funcidn legislativa, en tanto que a municipios y provincias se les
reconoce s6lo «autonomia para la gestion de sus respectivos intereses» (art. 127
CE), es decir, una mera autonomia administrativa. Ahora bien, aunque esa sea
la tendencia mayoritaria en la doctrina y la posicidén que defendié en su mo-
mento el Consejo de Estado, parece una decision demasiado radical defender
que solo las CC. AA. deben estar representadas en el Senado, con manifiesto
olvido de municipios y provincias, obviando no sélo la literalidad de la Cons-
titucién sino también la jurisprudencia del Tribunal Constitucional cuando
en STC 19/1987, de 17 de febrero. FJ 4 habla de «en mérito de la autonomia
de los municipios», da Constitucion encomienda aqui al legislador no sélo
reconocer un ambito de autonomia al ente territorialy, «Ayuntamientos, como
Corporaciones representativas que son (art. 140 de la Constitucidn)». Toda la
argumentacién que sustenta esa propuesta radica de alguna forma en la idea de
que «on las Comunidades Autéonomas las entidades territoriales en las que se
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estructura politicamente Estado» (Gomez Perpinya, 2025, p. 229). Es cierto que
el tipo de autonomia que se predica de las CC.AA. es cuantitativa y sobre todo
cualitativamente superior a la de municipios y provincias pues aquellas tienen
autonomia politica de la que carecen los otros entes. Ahora bien, una cosa es
la estructura politica y otra la estructura territorial y en este tltimo supuesto
no puede ignorarse el citado articulo 137 CE. Por ello no debe despreciarse el
concurso de provincias y ayuntamientos en la composiciéon del Senado aten-
diendo a la literalidad, de momento, del articulo 69.1 CE.Téngase en cuenta,
en este sentido, que segtin el Tribunal Constitucional «la garantia constitucional
(de la autonomia local) es de caracter general y configuradora de un modelo de
Estado» (STC 214/1989, de 21 de diciembre. FJ 3), si bien se aclara luego que
«la concrecion tltima de las competencias locales queda remitida —y no podia
ser de otra manera— a la correspondiente legislacion sectorial, ya sea estatal o
autonémicar [FJ 3.2)]. En todo caso, interpretando el principio de unidad, cons-
titucionalizado en los articulos 1y 2, el Tribunal Constitucional sefiala que «esta
unidad se traduce asi en una organizacién —el Estado— para todo el territorio
nacional. Pero los 6rganos generales del Estado no ejercen la totalidad del poder
publico, porque la Constitucién prevé, con arreglo a una distribucion vertical
de poderes, la participacién en el ejercicio del poder de entidades territoriales
de distinto rango, tal como se expresa en el articulo 137 de la Constitucién»
(STC 4/1981, de 2 de febrero. FJ 3). El poder municipal y el poder provincial
deben, por tanto, y a salvo de una reforma expresa del articulo 69.1 CE, estar
presentes en el Senado como Camara de representacion territorial. No se trata
de una irreflexiva defensa numantina de este tipo de entidades territoriales. Se
pretende respetar la redaccion del articulo 69.1 CE en interpretacién combina-
da con el articulo 137. En este orden, son de agradecer las palabras de algunos
representantes muy cualificados de la doctrina recordando que

«como el articulo 137 CE disefia lo que he llamado un “Estado de tres
términos”,y hay asimismo un peldafio de interés, autonomia y Gobierno lo-
cal, los Municipios (y esos hermanos mayores que les auxilian y son las Pro-
vincias) no deberian quedar excluidos de la funcién de cooperacion, pues
debemos acostumbrarnos a distribuir y gestionar competencias y finanzas en
tres niveles» (Garcia Roca, 2006, p. 39).

y aunque luego no se proponga por el autor una presencia de los muni-
cipios como tales en el Senado, si demuestra sensibilidad por el tema muni-
cipal. Del mismo modo, Punset sefala primeramente que

«desde la perspectiva organica, estrictamente, una Camara de repre-
sentacidn territorial es aquella en la que la eleccidn o la designacién de
sus miembros se efectiia por los 6rganos de las entidades territoriales en
que se divide el estado entendido en su conjunto, ya sean municipios,
comarcas, cabildos y consejos insulares, provincias, regiones o Estados
federados» (Punset, 2006a, p. 121),
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pero al final resalta que la integracion en el futuro Senado debe co-
rresponder a «los entes dotados de autonomia politica» (Punset, 2006a, p.
121), es decir, las CC. AA., opinién que evidentemente se respeta, pero no
se comparte. El texto de la Constitucion debe ser defendido y por ello con
la redaccién actual, insistimos, la voz de municipios y provincias debe ser
escuchada en el Senado. Lleva razén Garcia Mexia cuando dice que «las
EE. LL.,y en especial los municipios, constituyen el mejor exponente de
libertad y democracia» (Garcia Mexia, 2006, p. 338) v, en todo caso, es in-
admisible que al hablar del Senado se haga caso omiso de municipios y pro-
vincias cuando son parte del Estado territorialmente organizado junto a las
CC.AA.y por eso se refiere con acierto Rodriguez-Arana a la inexistencia
en nuestro caso «de un ambito de integracion de las partes (Comunidades
Auténomas y Entes Locales) en el todo (Estado) como seria de desear»
(Rodriguez-Arana, 2005, p. 188).

Cuestion distinta es que se pretenda, siendo contraria nuestra opinion,
algo similar a lo que sucede en el Bundesrat, esto es, que el voto de las unida-
des territoriales que deban conformar el Senado en el futuro tengan una voz
Unica, lo que, a nuestro entender, eliminaria la pluralidad de voto existente
en esa unidad y con ello el respeto debido a las minorias que, por el hecho
de serlo, no deben verse privadas de su capacidad de exponer en la Camara
su criterio sobre lo que entiendan son los intereses del territorio por el que
han sido elegidos. La idea de que

«sblo donde el voto de los miembros de la camara territorial estd ins-
truido existe la posibilidad de que, de esa propia instruccion, se deduzca de
un modo natural la caracteristica que permite hablar en relaciéon con los
senados de una auténtica representacion territorial: me refiero, obviamente,
a la naturaleza unitaria del voto de la unidad federada de que se trate en cada
caso» (Blanco, 2019a, p. 18),

recordando luego el caso aleman, no debe ser tomada como incontestable
para su aplicacion entre nosotros. Nuestro criterio es claro. La territorialidad
de una Camara no apela al territorio sino a la voluntad de las personas que ha-
bitan en ese territorio y que, disponiendo del derecho de voto y ejerciéndolo,
dan lugar a una manifestacion plural de voluntad que se materializa en una
representacion ideologica asimismo plural en las Camaras y esa pluralidad no
debe ser obviada so pretexto de la conveniencia de una voz unica en sede
parlamentaria de un territorio porque, recordemos una vez mas, lo que esta
presente en las Camaras no es la tierra sino la voluntad libremente expresada
de quienes la habitan. En cualquier caso, el propio Blanco Valdés es consciente
de que en tltima instancia la influencia basica sera la de los partidos politicos
presentes en la Camara Alta (Blanco, 2019a, p. 20).

En cuanto a los criterios para la distribucidon de escanos, el Consejo de
Estado mantuvo «la atribucién de un mismo nimero de Senadores a cada Co-
munidad Auténomay (p..279), basindose en ejemplos de Derecho comparado
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y en el hecho, de escasa consistencia doctrinal, de que «puesto que sus funcio-
nes se orientan a una cierta especializaciéon “autonémica” de este, el punto de
partida de la distribucién territorial de escafios ha de ser la asignacion de un
namero igual a todas las Comunidades Autobnomas» (p.279), aunque reconoce
lo que denomina «sus efectos menos favorables» (p. 280) y «la necesidad de
ampliar significativamente el namero inicial fijjo de representantes por Co-
munidad Auténoma» (p. 280). Ahora bien, siendo este el principal criterio, el
Consejo de Estado lo combina con otros dos. El primero, «la atribucién de
Senadores adicionales a las Comunidades Auténomas...atendiendo a su po-
blacion» (p. 280), aunque se reconozca que este criterio «difumina el caracter
territorial de la representacion al introducir diferencias entre las Comunidades
Auténomas en el Senado» (p. 281). El segundo de los criterios adicionales es el
de «a introduccion del namero de provincias en cuanto medida convencio-
nal de la dimension territorial y de la diversidad interna de las Comunidades
Auténomas» (p. 282), porque ello permite, a su juicio, «<hacer significativas en
el Senado la extension geografica de la Comunidad Auténoma y la diversidad
territorial que entrana» (p. 282) y, ademas, seria un nexo de continuidad con
el sistema actual de eleccién basicamente provincial de los senadores. La pro-
puesta final, o mas bien, las propuestas finales que sugirié en su momento el
Consejo de Estado eran las siguientes:

a) Cada Comunidad Auténoma elegird seis Senadores, otro mas por
cada millon de habitantes y otro por cada provincia de su territorio.
Ceuta y Melilla elegirian dos senadores cada una de las Ciudades
autonomas.

b) Potencialmente, si asi se decidiera, en cada provincia se elegiria un
Senador por sufragio universal, libre, igual, directo y secreto, por un
sistema electoral mayoritario. La elecciéon coincidiria con las elec-
ciones autonémicas, salvo en el caso de disoluciéon del Senado segiin
el articulo 168 CE, en cuyo caso coincidiria con las elecciones al
Congreso.

c) Los senadores autondémicos serian elegidos por sufragio universal,
libre, igual, directo y secreto por los votantes de cada Comunidad
Auténoma, en los términos que sefiale la LOREG, coincidiendo la
eleccidn con la que se celebre a la Asamblea legislativa de la Comu-
nidad Auténoma.

Nuestra postura sobre el particular es clara. Se defiende la igualdad en la
representaciéon autonémica en el Senado, esto es, en parecidos términos a la
situacion actual con relacion a las provincias. La idea es sencilla. Aunque ya
sabemos que no se representan territorios, sino las poblaciones que habitan en
ellos, la base es espacial y no demografica, es decir, se representa a la poblacion
que habita un territorio, como unidad, espacial y personal. Se representa a
las personas en cuanto que habitan en ese territorio, pero su representacion
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no debe depender de su montante. Los territorios son territorios, que es la
base fisica para elegir a los que representan, al margen de que sean grandes
o pequenios, tengan mucha poblaciéon o poca.Tanto si la idea marco es que
se quiere que el Senado en una hipotética reforma constitucional represente
solo a las CC. AA. o si se defiende, como es aqui el caso, que la representa-
ciéon de las CC.AA. debe ir acompafiada de la de los demas entes territoriales
que constitucionalmente integran el Estado, en estas paginas se defiende que
todas las CC. AA. tengan el mismo nimero de representantes en el Senado,
sin que las que tengan mayor nimero de provincias y por ende, se presume,
mas habitantes, tengan un Derecho natural a reclamar mas representantes. La
defensa de la igualdad tiene que ser aqui radical, no puede haber prioridad
por personas o por provincias, sino que el Gnico factor a considerar es que
un territorio se ha convertido en su momento en Comunidad Auténoma. Si
estamos pidiendo que el Senado sea lugar de encuentro, éste debe constituirse
sobre la igualdad, no desde la diferenciacion de nimero que siempre favore-
cera a unos en detrimento de otros. La razdn debe basarse en la contundencia
de los argumentos y no tanto en los nimeros. Piénsese, primero, que por el
hecho de residir en una u otra parte del territorio nacional no puede haber
diferencia de derechos entre espafioles (art. 139.1 CE) —vy el de represen-
tacién lo es (art. 23.1 CE)— vy, segundo, de lo que se trata es de lograr con-
vertir al Senado en una Camara que sirva para la discusion y planteamiento
en comun de los temas que afecten potencialmente a todas las CC. AA., por
ejemplo la financiacién autonémica, o a varias de ellas y en los que no se vea
una solucién inmediata. El nimero de senadores no puede ser condicionante
de soluciones al efecto. Estas vendrian por el acuerdo entre las CC. AA., no
entre los senadores de las CC. AA. puesto que un mayor numero de ellos no
implica per se ni mayor derecho a algo ni mas razén en conseguir ese algo.
Y todo ello con independencia de los ejemplos historicos y de Derecho
comparado sobre las segundas Camaras cuya composicidn es tributaria de
sus condiciones particulares, historicas o coyunturales, con lo que no siempre
deben ser criterios a valorar. La cifra de representantes de cada CA es conven-
cional, por supuesto. Teniendo en cuenta que se defiende la presencia en el
Senado de municipios y provincias, junto a las CC.AA., parece prudente que
el nimero de los senadores que representan a las CC. AA. no sea demasiado
elevado. Razonablemente podrian ser cuatro por cada una de ellas, lo que
daria un nimero de 68 senadores. Cabria reducir a 3 los senadores elegidos
en cada provincia, lo que daria 156 de base provincial, uno por Ceuta y uno
por Melilla. A ese nimero habria que anadir los senadores de base municipal.
En este caso bastaria elegir un senador de este origen por cada provincia,
siendo la eleccién popular coincidiendo con las elecciones municipales. De
este modo, el montante final serian 278 senadores.

En cuanto al método de eleccidon del Senado, si se desea en verdad que
los senadores sean auténticamente «representativos», habria que defender que
todos ellos sean elegidos por la voluntad popular, eleccion directa, no media-
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tizada o de segundo grado a través de los Parlamentos Autonémicos como
sucede en la actualidad en el caso de los senadores autondmicos, o de todos
ellos, si esa es la voluntad final. Eso si incrementaria el verdadero caricter re-
presentativo de los senadores autondémicos y enlazaria con la idea expresada
en su dia de que

«en un momento en que la ciudadania estd reclamando una mayor parti-
cipaciodn en la eleccion de sus representantes (listas abiertas, etc.) no se pueden
proponer soluciones que llevan a sustraer a la elecciéon directa parte de los
representantes en los 6rganos centrales del Estado, para que dichos represen-
tantes pasen a ser elegidos indirectamente, es decir, a través de las Asambleas,
o para que los designen los Gobiernos de las Comunidades Autonomas. Esa
propuesta va contra corriente, pero, ademas, afecta de manera esencial al prin-
cipio democratico mismo, tal y como viene desarrollado en el texto de la
Constitucion» (Gonzalez Encinar, 1994, p. 328).

La expresién no puede ser mas acertada, y esti en linea con Oscar Alzaga
cuando opina que «reportaria una mayor legitimidad ante la opinién publica
un sistema electoral directo que uno indirecto» (Alzaga, 2006, p. 47), con Gar-
cla Roca para quien «la eleccién directa de los senadores reforzaria la legitimi-
dad y el protagonismo de la Camara» (Garcia Roca, 2006, p. 49) y con Morales
Arroyo que destaca dos ventajas de este sistema, a saber, limita los efectos de la
intervencion reformadora que debe realizarse sobre la Constitucion porque el
criterio de seleccion y la naturaleza encajan en el modelo actual y porque no
plantea problemas derivados de la diferente naturaleza representativa de las dos
Camaras (Morales, 2005, pp. 27-28), si bien el altimo de los citados encuentra
inconvenientes a este sistema, el principal

«es que desde el punto de vista subjetivo va a resultar dificil o casi impo-
sible diferenciar la composicion del Senado y del Congreso. Por lo demas, si
es lo que se desea, seran escasas las ocasiones en las que entren en conflicto
las voluntades de ambas Camaras, una defendiendo intereses territoriales ge-
nerales (por ejemplo, en torno a un plan hidrologico). La “logica partidista”
va a predominar sobre la “logica territorial”» (Morales, 2005, p. 28).

Sobre estas desventajas conviene sefalar algunas criticas. La composicién
de ambas Camaras dependera en gran medida del sistema electoral escogido,
del sistema de partidos imperante en cada momento en los respectivos te-
rritorios y al final de la voluntad soberana de los que ejercen el derecho de
sufragio. Con un sistema mayoritario corregido como el actual, el Senado ha
tenido manifestaciones muy plurales en su composicion, teniendo en cuenta
la mayor o menos fuerza de partidos de ambito autonémico y la presencia
puntual de partidos que teniendo en su momento una representacion apre-
ciable, con el paso del tiempo han menguado su ntimero de escaios o direc-
tamente han ido desapareciendo porque, en dltima instancia, han sufrido la
ignorancia o el desprecio de los electores. Esas son reglas de la democracia y
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como tales hay que aceptarlas. En cuanto a la segunda objecion, no parece
que pueda elevarse a la categoria de deseo irrefrenable el que las Camaras
entren permanentemente en colision, estado que no parece deseable y que
deberia ademas evitarse porque no contribuye a la estabilidad y sosiego de
la vida parlamentaria y, como reflejo, de la gobernabilidad del pais. El propio
Morales Arroyo apunta con acierto que en este tema la Gltima instancia la van
a tener los partidos politicos que inundaran con su influencia todo el ambito
parlamentario y eso de suyo supondra la rebaja de significado del factor terri-
torial frente al criterio ideoldgico que, es de suponer, va a primar. Es también
oportuno recordar en este punto la idea de Blanco Valdés relacionando el
sistema de eleccidn de los senadores, directo o indirecto, con la cuestidon de su
mandato, apuntando a su juicio que

«al menos en teoria, resulta mas factible concebir un mandato cerrado
(es decir, con instrucciones) alli donde la eleccion es indirecta y procede de
una institucion previamente elegida, cuya posicion politica resulta posible
fijar, en consecuencia, a través de la expresion de la voluntad de la mayoria
de quienes la componen; y en segundo lugar porque, en cualquier caso,
alli donde el mandato es libre —es decir, donde sea cual sea la fuente de la
designacion, los nombrados no quedan vinculados a las instrucciones que
reciben de quienes han procedido a su eleccién— resulta mucho menos
relevante cual sea el sistema de designacion de los miembros del Senado»
(Blanco, 2018b, p. 75).

Hay que tener en cuenta que segun el articulo 67.2 CE «os miembros de
las Cortes Generales no estaran ligados por mandato imperativo». La redac-
cidn es clara, no establece excepcién o matizacién alguna. Se quiere erradicar
el recuerdo de las viejas asambleas estamentales donde al representante se le
entregaba por escrito (el cuaderno de instrucciones) lo que tenia que hacery
coémo debia hacerlo, so riesgo de ver revocado su mandato. El mandato hoy
es, pues, representativo y no imperativo. Ahora bien, si eso se predica clara-
mente con respecto a los ciudadanos que no pueden remover de su escafo al
representante, aunque se aparte de lo que dijo y prometié en campana elec-
toral y deben esperar cuatro afos, como tiempo oficial, para dar su confianza
a otra formacioén politica, no sucede lo propio respecto a los partidos que a
través de sus grupos parlamentarios en las Asambleas «condicionan» el voto
de sus miembros. Eso es un hecho, pero tal sucede también en el Congreso
de los Diputados y en las Asambleas autonémicas.

Un punto discutido y discutible es el de los posibles Senadores natos. No
se trata en esta sede de discutir si entre los integrantes del Senado deben in-
corporarse grupos de notables como se sostuvo desde la doctrina (Vera, 1997)
o por algin ponente constitucional como Miguel Herrero y Rodriguez de
Mifién en su comparecencia en la Ponencia de reforma constitucional creada
en el Senado en 1995, o senadores designados por el Rey, idea que recuerda
directamente la LRP, como propuso Miguel Roca en idéntica ocasion. Aqui
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lo que debe discutirse, como ha venido haciendo la doctrina, es si deben ser
senadores natos personas relacionadas con la dimension territorial del Sena-
do, como los Presidentes de las CC. AA., opcidn defendida en su momento,
por ejemplo, por Torres del Moral (Torres, 1992b, p. 366) o esgrimidas en
sus comparecencias ante la ya citada Ponencia en el Senado por ponentes
constitucionales como Fraga o Solé Tura o por Presidentes autondémicos de
la época como Juan José Lucas, Juan Cruz Alli o Manuel Hermoso. Alonso
de Antonio cuestiona esta posibilidad (Alonso, 2006¢, pp. 379-380)** porque
acercaria el Senado al modelo de Dieta aleman, podria poner en cuestion el
modelo fijado en el articulo 66.1 CE y supondria un problema material de
organizacion del trabajo de los Presidentes autonémicos, como reconocieron
ante el Senado Joaquin Leguina o Miguel Hermoso. Para evitar esos incon-
venientes, en el Senado se presentaron alternativas, tanto en la doctrina como
por los propios Presidentes autonémicos. En el primer caso, Manuel Sospedra
propuso que cada Gobierno autonémico designara un senador, de forma pre-
terible uno de sus consejeros. Por su parte, el entonces Presidente de Canarias,
Miguel Hermoso, planteé que los Presidentes auton6émicos si bien conser-
varan la condicién de senadores natos, pudieran delegar este cometido. Una
solucion intermedia fue defendida en el Senado por el ponente constitucio-
nal José Pedro Pérez Lorca y los Presidentes autondémicos Joan Lerma, José
Ignacio Pérez Sienz, Manuel Chaves y Ramoén Tejedor Sanz, proponiendo
que los Presidentes auténomos participaran en el Senado con voz, pero sin
voto, el control politico sobre ellos se encomendaria a los parlamentos auto-
némicos y podrian delegar su funcidén en un Consejero de su ejecutivo. Sea
cual fuere el modelo de su participacidn, pareceria 16gico en teoria que los
Presidentes autondmicos estuvieran presentes en la actividad del Senado en
esa faceta que venimos tratando de su caracter de Camara de representacion
territorial y como foro de negociacién de temas de interés autondémico, es-
pecialmente cuando se plantean asuntos que lo son de varias CC. AA., como
el tema del agua o la financiacidn autonémica,y que no se resuelven sdlo po-
niéndose al frente de una manifestacion sosteniendo una pancarta o excitan-
do a las masas en un mitin callejero. Ahora bien, en este tema de la presencia
como senadores natos de politicos autonémicos podrian verse ventajas, pero
también alglin inconveniente como uno puramente material, la dificultad de
compatibilizar ambas funciones, no siendo demasiado deseable la idea de que
los Presidentes autonémicos pudieran delegar en algiin Consejero porque el
problema seria el mismo ya apuntado, la acumulacién de tareas y la dificultad
de simultanear todos los cometidos.

En general, el hecho de que la deseable nueva configuracion del Senado,
ahora si como verdadera Camara de representacion territorial, pudiera incor-
porar a senadores con una vinculacién directa con unidades territoriales de las
que componen territorialmente el Senado, de forma particular las CC. AA.,

* También Punset considera inconveniente este tipo de senadores, (Punset, 2006a, p. 129).

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Num. 49, segundo semestre 2025, pp. 43-91



80 Angel Luis Alonso de Antonio

plantea un tema no menor como es la discusion de si esos senadores estarian
vinculados a sus respectivas CC. AA. por alguna especie de mandato impera-
tivo o si, en todo caso, prevaleceria la actual prohibicion de mandato impera-
tivo que, en general, se predica de los miembros de las Cortes Generales (art.
67.2 CE). Alonso de Antonio apuesta por el mantenimiento de la situacién
actual por diversos motivos (Alonso, 2006¢, pp. 383-384) que, en sintesis, son:
en su modelo, seria de aplicacidn el articulo 66.1 CE vy, en consecuencia, los
senadores seguirian representando al pueblo espafiol (art. 66.1), ahora desde
la dimension de la organizacion territorial; el mandato imperativo es una
institucion histéricamente formada con anterioridad a la aparicion del mo-
derno Estado constitucional escasamente respetuosa con la independencia
del Parlamento, aunque esa misma historia condiciona su mantenimiento en
modelos concretos de segunda Camara como el caso aleman; el mandato
representativo es congruente con la elecciéon de senadores por las Asambleas
legislativas autonémicas si solo ese es el nuevo modelo vy, desde luego, tam-
bién si se mantienen como hasta ahora los senadores de eleccién provincial;
el caracter de Camara parlamentaria que debe seguir conservando el Senado,
idea mantenida por el Consejo de Estado (p. 317); la modificacion sobre este
particular serfa contraproducente con la necesaria reforma constitucional del
Senado; los ejemplos de Derecho comparado.

Si se llegase a plantear la necesaria reforma constitucional del Senado, uno
de los aspectos a considerar es el relativo a las funciones que deberia asumir la
Camara con ese nuevo modelo «territorialy. Punset entiende que la sola com-
posicion territorial de la Camara es suficiente, sin que la reforma lleve acarrea-
da necesariamente una ampliacién de funciones del Senado, porque «el valor
garantista» (Punset, 2006a, p. 133) que se busca, aunque no de forma exclusiva,
con la reforma va implicito en tal composicidn territorial. La idea puede ser
sugestiva pero su eficacia debe demostrarse en la practica y la presencia de los
senadores auton6émicos no debe considerarse de forma indubitada que per se
implica garantia de nada porque si son elegidos en sede parlamentaria se re-
producirian en el Senado las tensiones politicas derivadas de la composicién
de cada Camara autondémica, pero multiplicada por 17, 0 por 19 si incluimos a
Ceuta y Melilla. El Profesor Alonso de Antonio entiende que

«la delimitacién de las funciones del Senado pasa por su configuracion
como Camara politica general, aunque con cierta especializacion territorial que le
permita ser una Camara de integracién de las Comunidades Auténomas en el
Estado, de participacién de las Comunidades Auténomas en la formacién de
la voluntad del Estado, especialmente en las decisiones que les afectan, y de
cooperacién entre el Estado y las Comunidades Autonomas y de éstas entre si»
(Alonso, 2006c¢, p. 385).

Opcidn reformista, pero «conservadora». Realmente, esa es también de
alguna manera la idea del Consejo de Estado cuando en su Informe sefiala
al respecto que
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«se trata, pues, de articular la participaciéon de las Comunidades Auténo-
mas —como partes— en el proceso de formacién de la voluntad del Estado
—como todo—, ajustando el disefio decidido por el constituyente, pero sin
que ello suponga mudar la esencia de las opciones tomadas en 1978 ni distor-
sionar o desviar las lineas maestras de la Constitucion vigente» (p. 244).

La prudencia es una buena consejera y no se trata en este tema de llevar a
cabo una revolucidn normativa radical que suponga una impugnacion total de
la voluntad del constituyente al respecto. Ahora bien, ese disefio ya ha demostra-
do su incapacidad para que de verdad el Senado sea una auténtica Camara de
representacion territorial, luego también parece ajustado a la logica pensar que
alguna modificacién sustancial deberia realizarse, sin que se avance mucho con
posturas que defienden que, asegurada la presencia autonémica,

«el Congreso ha de poseer una competencia universal, o sea, que ha de
entender de todas las materias cuyo conocimiento o decisién correspondan
a las Cortes, excepto, muy justificadamente, de la autorizacion prevista en el
articulo 155 CE. Me parece muy bien asimismo que sea el Congreso quien
resuelva en dltima instancia —salvo en los procedimientos de reforma cons-
titucional— las eventuales controversias con la otra Camara.. la intervencion
del Senado en el ejercicio de las funciones que el articulo 66.2 CE asigna a las
Cortes Generales no tendria por qué ser universal, habida cuenta del caricter
especifico de su representacion» (Punset, 2006a, p. 134).

Visiéon muy restrictiva de la reforma que no atempera la minusvaloraciéon
constitucional del Senado, pretendidamente, a lo que parece, revertida por un
cambio en su composicion. Si es cierto que Punset también parece apostar
en otros momentos por la idea contraria, sosteniendo que

«convertir el Senado en una verdadera Camara de representacidn terri-
torial exigiria no sélo alterar la regulacién constitucional de su modo de
integracion, sino, asimismo, y a fin de atender a la vertiente funcional de tal
representacién, modificar el papel que la Constitucion de 1978 asignd al Se-
nado en relaciéon con las Comunidades Auténomas. Esto supondria articular
una propuesta tendente al reforzamiento de la posicion del Senado en la tra-
mitacién por las Cortes de todas las leyes de directa incidencia autonémicar
(Punset, 1993e, p. 88),

y aunque luego defiende la imposibilidad de llegar a tal empeno por la
pluralidad de tipos de leyes creados por el constituyente y la dificultad de
determinar con precision cuales son las leyes de interés o incidencia auton6-
mica, al menos reconoce que la reforma constitucional limitada a la compo-
sicidn puede ser insuficiente. Parece, pues, que la postura debe ser otra, esto
es, la ampliacién del marco funcional del Senado.

Sobre la funcién legislativa del nuevo Senado, manteniendo su configu-
racién como Camara parlamentaria, si hablamos de reforma constitucional
del Senado, y aunque se defienda, como es el caso de Alonso de Antonio, una
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reforma moderada es preciso adecuar esa propuesta a las nuevas posibilidades
de actuacion del Senado.Y en este punto, es obligado referirse a las leyes de con-
tenido o interés autondmico o con incidencia autonémica (Alonso, 2006¢, p. 386). Seria
también la posicion del Consejo de Estado cuando sostiene que

«a coherencia con la caracterizacién de las Cortes Generales segtn el
articulo 66 de la Constitucidn vy, a la par, con el alcance y objetivo de la
reforma constitucional aconseja que un fortalecimiento de la posicion del
Senado en la elaboracién y aprobacidn de las llamadas “leyes de incidencia
auton6émica” no implique restringir o debilitar su intervencion en el iter
parlamentario del resto de las leyes» (p. 245).

No hay que hacer mucho esfuerzo para convenir que practicamente to-
das las leyes pueden tener un interés para las CC. AA., y que muchas ademas
tendran reflejo en la actuacién de las CC. AA. o relacidn con alguna de sus
competencias™. Identificar, pues, cudles son estas leyes no es tarea facil, uno
de los argumentos de Punset para desligarse de la reforma constitucional
sobre las funciones del Senado (Punset, 2006a, p. 137). Alonso de Antonio
estima de aplicacidon dos posibles sistemas para ello, a saber, «dejar abierta la
posibilidad de que las propias Camaras aprecien el interés autondémico de
cada ley concreta, pero enumerando la Constitucién un conjunto de leyes
que “en todo caso” han de iniciar su tramitacién en el Senado» (Alonso,
2006¢, p. 387), identificando como tales: Leyes de aprobacion y reforma de
los Estatutos de Autonomia; Leyes marco, de transferencia o delegacion y de
armonizaciéon enumeradas en el articulo 150 CE; Ley Organica de Finan-
ciaciéon de las Comunidades Auténomas; Ley del Fondo de Compensaciéon
Interterritorial (art. 158.2 CE). Asimismo, se propone que el Senado sea la
Camara de primera lectura (Alonso, 2006c¢, p. 387) de las proposiciones de ley
que presenten las Asambleas autonémicas® y de los proyectos o proposicio-
nes que se refieran a la planificacién de las infraestructuras que afecten a mas
de una Comunidad Auténoma lo cual implicaria, para Alonso de Antonio, la
necesidad de reformar los articulos 87.2 y 88 CE.

La actual regulacién constitucional del procedimiento legislativo esta-
blece una clara primacia del Congreso de los Diputados en detrimento del
Senado. La duda es si esa situacién debe mantenerse o revertirse. El Consejo
de Estado es claro en ese punto, «se ha de tomar como punto de partida la
preeminencia del Congreso, al que corresponde resolver en tltima instancia
las eventuales discrepancias con el Senado» (p. 248). Realmente, no es precisa
mucha reforma constitucional si la realidad se desea mantener para no alterar
la voluntad del constituyente. Mas bien parece lo contrario, si el texto apro-
bado en 1978 es contradictorio en sus propios términos y se proyecta una
necesidad de cambio, este debera ser efectivo.

* El Consejo de Estado sefiala las distintas opciones en la p. 252.
* En la misma linea se pronuncia el Consejo de Estado (p. 254).
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En cuanto a la iniciativa legislativa, tanto los Proyectos de Ley del Go-
bierno (art. 88 CE) como las iniciativas de las Asambleas legislativas auto-
noémicas (art. 87.2 CE) y los textos debidos a la iniciativa legislativa po-
pular se remiten al Congreso de los Diputados (art. 4 LO 3/1984, de 3 de
marzo). Los Ginicos supuestos de tramitacién iniciada en el Senado son los
de la Ley de los Fondos de Compensacioén Interterritorial y los acuerdos
de cooperaciéon entre las CC. AA. que necesitan de la autorizacién de las
Cortes Generales, y que son tramitados siguiendo el procedimiento legis-
lativo ordinario con las excepciones que se recogen en el articulo 138. 2, 3,
4y 5 del Reglamento del Senado (arts. 74.2, 145.2 y 158.2 CE), algo que
el Consejo de Estado entiende podria ampliarse a las leyes de relevancia
autondmica (p. 250), aunque apunte también que esta intervenciéon inicial
del Senado podria llevar a

«que este tomara una postura muy definida —lo que no tendria que
ser necesariamente negativo—, que quiza hiciera mas laborioso el empefio
del Congreso, dificultara la modificacién en él del texto recibido e incluso
generara conflictos entre ambas Camaras o, simplemente, los hiciera osten-

sibles» (p. 251).

No se entiende con facilidad este tipo de razonamiento. Es claro que el
Senado, sobre los temas acerca de los cuales delibera, toma una postura con-
creta.Y es también obvio que esa postura no siempre sera concordante con la
que adopte el Congreso de los Diputados. El tema estd en que se debe tratar
de fortalecer el Senado en general y, por lo que aqui interesa, en particular
su dimension territorial. No cabe, pues, seguir defendiendo un protagonis-
mo exacerbado del Congreso en aquellos temas, insistimos, con incidencia
directa en materia autonémica y en los, que, por lo mismo, el Senado debe
tener una relevancia maxima.

Esa minusvaloracién general del Senado, que se ha apuntado, se corro-
bora en el aspecto concreto de la iniciativa legislatura cuando el articulo
89.2 CE senala que «las proposiciones de ley que, de acuerdo con el arti-
culo 87, tome en consideracién el Senado, se remitiran al Congreso para
su tramite en éste como tal proposicidén», y aunque en el Congreso no se
someteran al tramite de toma en consideracion (art. 125 RCD) si se puede
admitir enmiendas de totalidad de devolucién (art. 126.5 RCD), resol-
viendo el Pleno en un debate de totalidad (art. 112 RCD). En cuanto a
la tramitacion legislativa, aprobada una iniciativa en el Congreso, el texto
pasa al Senado (art. 90.1 CE), donde «en el plazo de dos meses, a partir de
la recepcidn 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 podra ser sometido al Rey para sancién sin que el
Congreso ratifique por mayoria absoluta, en caso de veto, el texto inicial,
o por mayoria simple, una vez transcurridos dos meses desde la interpo-
sicidén del mismo, o se pronuncie sobre las enmiendas, aceptandolas o no
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por mayoria simple» (art. 90.2 CE). Ese plazo de dos meses se reduce al de
veinte dias naturales en los proyectos declarados urgentes por el Gobierno
o por el Congreso de los Diputados (art. 90.3 CE). En el caso de las leyes
organicas, el articulo 132 RCD intenta suavizar el trato al Senado porque
el levantamiento del veto requiere la mayoria absoluta del Congreso y en
el caso de las enmiendas aprobadas en el Senado y aceptadas por el Con-
greso, el texto resultante se somete a una votaciéon de conjunto de éste.
Si se obtiene mayoria absoluta, queda aprobado en sus términos. De lo
contrario, queda ratificado el texto inicial del Congreso y rechazadas todas
las enmiendas propuestas por el Congreso. Aunque fuera con un alcance
genérico, el Consejo de Estado consideraba oportuno ampliar esos plazos,
«hasta cuatro meses el plazo ordinario y flexibilizar el de urgencia, de forma
que el Gobierno o el Congreso de los Diputados que la declare fijen el
plazo, que nunca podra ser inferior a veinte dias». Sin embargo, no aprecia
la necesidad de modificar el régimen actual sobre elaboracién de las leyes
organicas en el sentido de propiciar un mayor protagonismo del Senado,
aunque su contenido afecte a las CC. AA., «tan solo cabria ponderar la
conveniencia de exigir también para estos casos la mayoria absoluta del
Senado. En principio, no se advierte fundamento para ello, a la vista de la
posicién institucional en la que se hallan situadas una y otra Camara» (p.
259). Curioso razonamiento, cuando de lo que se trata es de proyectar una
reforma constitucional que altere esa posicion institucional de clara mi-
nusvaloracién del Senado. Parece un intento de negar la mayor, buscando
argumentos que se caen por su propio peso cuando se analiza el propdsito
de la hipotética reforma.

Como propuesta personal, partiendo de que la funcién legislativa se
predica en situacion de igualdad (art. 66.2 CE), se debe compatibilizar esa
nota con la posibilidad de veto del Senado, mas alla de la actual apariencia
de tedrica oposicién que puede desarrollar la Cimara. Nuestra postura
para el caso de veto del Senado parte de la constitucidon de una Comision
Mixta paritaria Congreso-Senado, algo por lo demas presente en el articulo
74 CE. Esa Comisidon Mixta estudiaria los textos de Congreso y Senado,
elaboraria un Dictamen que integrando ambos contenidos daria lugar a
un texto final Gnico que si, en votacion separada de las dos Camaras, no
fuera aprobado en ambas por mayoria absoluta, el texto se someteria a una
votacion conjunta de las dos Camaras necesitando para su aprobacién defi-
nitiva la mayoria absoluta. Teniendo en cuenta los 350 diputados y los, hoy,
aproximadamente, 266 miembros del Senado, se necesitarian 303 votos a
favor, niimero respetuoso con una eventual mayoria absoluta del Congreso
(176) previendo un posible voto negativo de algin o algunos Grupos par-
lamentarios, y asimismo con un porcentaje apreciable de senadores. Con la
exigencia de esa mayoria absoluta que se propone no se trata de convertir
de facto todas las leyes en una especie de Ley organica general, exigiendo
una mayoria absoluta final para su aprobacidn, ni se trata de bloquear la
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legislacion y por ende la labor del Gobierno impidiéndole desarrollar su
programa politico. Es evidente que este camino retrasaria el procedimiento
legislativo ordinario, pero si se quiere reformar el Senado es preciso in-
corporar técnicas que garanticen el respeto material a la Camara mas alla
de lo que hoy es un mero respeto formal reconociéndole la posibilidad
de interponer un veto que no tiene virtualidad alguna por la facilidad del
Congreso para levantarlo. Se trata de que los partidos politicos se concien-
cien de que el Parlamento espaifiol tiene una estructura bicameral y que el
constituyente establecid sus funciones en un régimen de igualdad (art. 66.2
CE), que en el plano legislativo el Senado no puede ser una figura mas o
menos decorativa a quien se le ofrece algo para quitarselo después, sino
una Camara parlamentaria en plenitud que concilia una base popular, en
el sentido de representacion personal o humana, con una territorial como
representacion de las entidades territoriales que se consideren, en nuestra
opinidn todas las que aparecen citadas en el articulo 137 CE.

Atendiendo al caracter de representacion territorial del Senado, deberia
tener un protagonismo mas activo en la tramitacién de aquellas leyes, espe-
cialmente las organicas, que tengan una dimension autonémica. Por eso, la
propuesta de reforma del Consejo de Estado es ciertamente muy poco com-
bativa puesto que en su Informe habla de que la

«posicion del Senado se reforzaria en cuestiones de enfoque o signo
territorial: atribucién al Senado de la primera lectura en la tramitacién par-
lamentaria de ciertos proyectos legislativos y posibilidad de tomar en con-
sideracidn, incluso en exclusiva, de proposiciones de ley de las Asambleas
legislativas autondmicas» (p. 321).

De lo que se trata es de articular una reforma constitucional que dote
al Senado de unas competencias que dignifiquen su papel institucional, en
este caso en el orden legislativo. La idea de reconocer la categoria de leyes
de incidencia autonémica cuya tramitacion se iniciaria en el Senado constituye
un buen camino para lograr ese objetivo de aumentar el valor del Senado.
Aqui se apela a la aprobacion, tantas veces aplazada, del Reglamento de las
Cortes Generales cuya existencia se contempla en el articulo 72.2 CE. Pues
bien, en ese Reglamento de las Cortes Generales podria establecerse que
la calificaciéon de un proyecto o proposicidon de ley que pudiera tener una
incidencia autondémica corresponderia, a esos efectos, a la Mesa de las Cor-
tes Generales, presidida por el Presidente del Congreso de los Diputados
e integrada asimismo por el Presidente del Senado, un vicepresidente de
cada Mesa de las Camaras, elegido autbnomamente en cada una de ellas, y
dos secretarios también de cada una de las Camaras elegidos por el mismo
criterio. La decisién se adoptaria por mayoria simple y en caso de empa-
te decidiria el voto de calidad del Presidente de la Mesa. La peticidon para
que un proyecto o proposicidon de ley debiera pasar por la calificacion de
esa Mesa de las Cortes Generales se adoptaria por cualquiera de las Mesas
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de las Camaras a peticion de la respectiva Junta de Portavoces, que deberia
pronunciarse cuando asi lo pidan dos grupos parlamentarios o una cantidad
de 30 diputados o 25 senadores.

Por lo que se refiere a la funcién de control, deberia incrementarse la
labor de la Comisién General de las Comunidades Autéonomas y la inter-
vencidn del Senado en la autorizacién previa de tratados internacionales
que afectan a las competencias de las CC. AA.. En el aspecto estrictamente
territorial, seria conveniente incrementar la presencia del Senado, por ejem-
plo, en la aplicacion del articulo 145.2 CE para la aprobacién de acuerdos
y convenios entre CC. AA_; lo relativo al funcionamiento de Conferencias
sectoriales, Conferencia de Presidentes o el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera; todo lo relativo a la financiacién autonémica; planes de coo-
peracion entre el Estado y las CC. AA. o de estas entre si; articulaciéon de
la presencia de las CC. AA. en las instituciones de la Unidén Europea; una
funcién de arbitraje previa a la actuaciéon del Tribunal Constitucional. So-
bre algunos de esos aspectos se pronuncia el Consejo de Estado en términos
absolutamente decepcionantes, a saber,

«parece preferible mantener el procedimiento actual, ya que no se ad-
vierte fundamento soélido para introducir tales criterios de dificil discer-
nimiento y de segura complejidad en el debate presupuestario, asi como
otros muchos que se han defendido. En cualquier caso, algunas de las pre-
ocupaciones o aspiraciones sobre las que con rigor y minuciosidad insisten
los especialistas podrian atenderse o encauzarse en los Reglamentos de las
Camaras» (p. 260).

Sin comentarios. En concreto, en lo relativo a la configuracion del Se-
nado como espacio de concertacién y cooperacion, el Consejo de Estado
senala las dos tendencias doctrinales sobre el particular (p. 263), es decir,
entender el Senado como Camara legislativa o como instancia de dialogo y
concertaciéon permanente entre el Estado y las CC. AA. y de estas entre si,
incluyendo la presencia de los Gobiernos autonémicos. De nuevo, la postura
del Consejo de Estado vuelve a decepcionar:

«Con la reforma propuesta, se pretende la potenciacién del Senado al
servicio del encuentro, del didlogo y de la cooperacidn territorial. Para ase-
gurar, a ese efecto, un espacio atil de relacion y reducir los conflictos no
parece indispensable —ni es quiza aconsejable— situar en el Senado el na-
cleo central de la accién y coordinacidn interterritoriales. Una Camara par-
lamentaria no puede sustituir a los 6rganos intergubernamentales en cuanto
a instancias de didlogo y negociacion. Parece preferible mejorar y consolidar
los cauces por los que ha discurrido el funcionamiento del sistema durante
los Gltimos anos, incluso con la eventual incorporacién a la Constitucion
del reconocimiento general del principio de colaboracién y la mencién de
las conferencias sectoriales y de sus funciones esenciales, que ensayar nuevas
practicas» (p. 264).
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En otras palabras, que todo siga igual, que el Senado sea una Camara
inoperante en estas cuestiones, que no alcance su verdadera dimensiéon
de Camara de representacion territorial. Tampoco estimaba oportuno el
Consejo de Estado que el Senado fuera, constitucionalmente, la sede de la
Conferencia de Presidentes autonémicos o de los Presidentes de las Asam-
bleas legislativas autondmicas, «por la propia naturaleza de tales reuniones
y la necesaria flexibilidad de su régimen» (p. 266). Por el contrario, aten-
diendo a los temas propios de las relaciones de las CC. AA. con la Unidén
Europea, el Consejo de Estado si consideraba oportuno «introducir una
prevision constitucional, cual se ha hecho en Alemania y Francia, para que
el Gobierno dé cuenta inmediata al Senado de las iniciativas normativas en
el seno de la Uniéon Europea para un eventual debate sobre la postura de
Espana al respecto» (p. 269).

La reforma disefiada por el Consejo de Estado plantea otras cuestiones de
interés que el propio Consejo trataba de aclarar:

a) El Senado seria una Camara que dejaria de estar sujeta al mandato
temporal que fija el articulo 69.6 CE, pasando a ser una Camara
permanente «cuya vida transcurre con independencia del Congre-
so» (p. 312).

b) Habria que modificar el articulo 99.5 CE eliminado la disolucién
del Senado cuando deba aplicarse.

c) Habria que modificar el articulo 115.1 CE de forma que el Presi-
dente del Gobierno sélo pueda proponer la disolucion anticipada
del Congreso de los Diputados, pero no la del Senado.

Sobre el dltimo punto, la doctrina no siempre ha compartido ese criterio.
En este sentido, Molas y Pitarch entendieron en su momento que las criticas
a la posible disolucién anticipada del Senado a propuesta del Presidente del
Gobierno no parecian aceptables,

«dado el caracter subordinado que tiene la segunda Camara en nues-
tro texto constitucional; tendria sentido, si el Senado se configurara como
una Camara auténticamente federal, o su composicion derivara de elec-
ciones de segundo grado; siendo una duplica del Congreso, resulta posi-
tiva la prevision de la disolucidn conjunta de ambas Cimara, para evitar
discordancias entre las mayorias presentes en cada una» (Molas y Pitarch,
1987, p. 61).

En realidad, ambos planteamientos son correctos. Mientras no se refor-
me la Constitucién, puede ser asumida la situacién actual. Ahora bien, si en
algin momento se llega a abordar esa reforma, entonces se puede plantear la
posibilidad que defiende el Consejo de Estado.
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V.  CONCLUSIONES

La Constitucion de 1978 recuperd el bicameralismo tradicional en nues-
tra historia, salvo los periodos de 1812 y 1931, con unas motivaciones de
diversa consistencia y vinculando ese modelo con el tipo de Estado desde
el punto de vista territorial que se estaba fraguando durante el iter constitu-
yente. Se queria establecer un Senado que fuera Camara de representaciéon
territorial, pero los partidos politicos no despejaron si esa representacion se
vinculaba en exclusiva o no con las Comunidades Auténomas que se reco-
nocen en el texto de 1978 como gran novedad, no solo del modelo territo-
rial del Estado, sino de todo el texto constitucional.

Precisamente la imprecision sobre el particular hizo que desde el primer
momento la doctrina apostara por la necesidad de una reforma constitucio-
nal que propiciara una segunda Camara que por naturaleza, composicion y
tunciones cumpliera fielmente el mandato constitucional de ser la Camara
de representacion constitucional (art. 69.1 CE). Es un tema pendiente que
antes o después habrd que abordar. Y para ello, lo primero es decidir el
modelo de Camara Alta que se desea, Camara parlamentaria o Camara de
representacion de Gobiernos regionales; representacion territorial sélo de las
CC.AA. o del conjunto de los elementos territoriales que integran el Estado
(art. 137 CE); eleccidn directa o indirecta por las Asambleas legislativas de
las CC. AA., o algin modelo de naturaleza hibrida; introduccién o no de la
figura de senadores natos y su alcance; modificacion o no de las funciones y
competencias que actualmente desempena el Senado, etc.

Son muchas las cuestiones que se abren cuando se plantea la necesidad
de la reforma constitucional del Senado, sin olvidar la mas que posible exi-
gencia de algunos partidos de, si se aborda este tema finalmente, ir mas alla
en la reforma pretendiendo modificar bases constitucionales que afecten a la
unidad e indivisibilidad de la nacién espanola. Ese siempre serd un peligro de
este proceso que, en todo caso, requiere de una tranquilidad en el panorama
politico que hoy no se da entre nosotros y que hace inviable la propuesta de
encarar un proceso de este tipo.
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