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I. INTRODUCCION

1. LA REPRESENTACION TERRITORIAL Y EL SENADO
ESPANOL

En este Trabajo de Fin de Grado se aborda la adecuacion del Senado a su
caracterizacion constitucional como camara de representacion territorial. Para ello se
efectla inicialmente un estudio de los instrumentos de participacion de los diferentes
territorios que conforman un estado compuesto en la formacién de la voluntad de éste y

su articulacion por antonomasia, que no ha sido otra que el bicameralismo.

En primer lugar trataremos la relacion de la representacion territorial con el
bicameralismo desde un punto de vista historico y tedrico, para poder comprender de
donde procede este concepto y en que consiste realmente. Posteriormente se procedera
a analizar el bicameralismo federal en el Derecho Comparado analizando tres cdmaras
de representacion territorial que, a nuestro juicio, son muy representativas: el Senado de
los Estados Unidos, el Bundesrat en la Republica Federal Alemana y el Standerat en la
Confederacion Helvética. Mas adelante y de manera mas detenida se analizara el caso
del Senado espafiol, en particular si su composicion y funciones son las propias de una
camara territorial y los intentos y actos de reforma habidos, con especial incision en el
Informe del Consejo de Estado sobre la reforma del Senado y las sucesivas reformas del

Reglamento del Senado.

Por dltimo, antes de hacer unas consideraciones finales, se profundizara en las
diferentes posiciones que la doctrina ha adoptado respecto al Senado, pues no solo se
plantea su reforma sino que hay sectores que defienden su supresion o el mantenimiento

de la actual configuracion de la camara.

2. :POR QUE ESTE TEMA?
Sin duda la existencia de las segundas cdmaras es un tema de actualidad, que
afecta a aquellos Estados Compuestos/Federales que pretenden que los diferentes

territorios que los componen puedan intervenir en la formacién Unica de la nacién.

AUln mas interesante resulta en nuestro pais, debido a la polémica situacién en la
cual se encuentra el Senado espafriol, sobre el cual se ha pronunciado sobradamente la

doctrina, como veremos. Son muchos los interrogantes que giran en torno al futuro de



nuestra Segunda Camara. Esta compleja situacion, junto a la relevancia que la
representacion territorial per se ocupa en un Estado compuesto como el nuestro, hace
que resulte de gran interés tratar este asunto y por ello haya decidido hacerlo en mi
Trabajo de Fin de Grado.

3. METODO DE TRABAJO

Este trabajo ha sido elaborado a través de varias fases. En primer lugar mediante
un trabajo de recopilacién de libros y articulos de caracter basico e introductorio para su
posterior anélisis, que me permitié conocer mas profundamente el tema que se aborda
en el trabajo. Tras haber realizado un trabajo de documentacion y andlisis basico para la
comprension se procedio a elaborar un sumario en el cual plasmar las ideas basicas
sobre las que versaria el trabajo y su posterior estructuracion, organizandolo de una
manera logica, sistematica y que facilite su comprension. Una vez realizadas las lecturas
béasicas y establecido el guion del trabajo se procedié a realizar un segundo trabajo de

documentacién, esta vez con una bibliografia mas especifica.

El primer acercamiento a la materia se realiz6 a través del libro de PUNSET
BLANCO R. con El Senado y las Comunidades Autbnomas que me permitié hacerme
con una idea general de la configuracion del Senado en la Constitucion Espafiola. Una
vez realizada esta primera lectura se procedié a profundizar en articulos que giraban en
torno a tres temas principales: la representacion territorial, Derecho Comparado y el

Senado Espariol.

II. EL PORQUE DEL BICAMERALISMO. EN

PARTICULAR LA RELACION ENTRE
BICAMERALISMO Y REPRESENTACION
TERRITORIAL

En primer lugar, y antes de comenzar a profundizar en materia, debemos de
entender y conocer mejor los conceptos de bicameralismo y representacion territorial, y

la relacion existente entre ellos



El bicameralismo es un concepto que ha evolucionado con el paso del tiempo, y
que a su vez ha ido desarrollando dos tipos bien diferenciados de bicameralismo, el

bicameralismo social y el bicameralismo federal.

El bicameralismo social pretende dar representacion a diferentes sectores
sociales, de forma que en cada camara se pretende la representacion de colectivos
sociales diferentes, con la pretension inicial de que la cAmara alta, de composicién
aristocratica, embride y controle las iniciativas de la cAmara baja, de composicion
popular. Un ejemplo muy claro es el de Inglaterra, donde inicialmente existian la
Céamara de los Lores y la Camara de los Comunes, representando aquella el elemento
aristocratico y ésta a la burguesia ascendente. Obviamente esto ha cambiado con la
aparicion y desarrollo de los Estados democraticos, sin embargo, en Inglaterra a dia de
hoy todavia se conserva este modelo de bicameralismo pero de una manera meramente

simbdlica.

Este modelo de bicameralismo surge en un contexto no democratico, en el cual
las monarquias poseian todavia un gran poder, sin embargo con la expansion de las
democracias el bicameralismo social deriva en un bicameralismo con unas funciones
muy diferentes. En este nuevo contexto se le pretende dar un nuevo significado a la
existencia de las Segundas Céamaras, pues en dicha situacién pierde todo sentido que se
pretenda representar a diferentes estratos sociales con legitimacion politica diferente. En

un estado democratico el sujeto politico soberano a representar es el pueblo.

En un contexto democratico, las funciones de las segundas cdmaras cambian
totalmente. JustificAndose la existencia de una segunda camara, en su caracterizacion
como una camara de enfriamiento o de reflexion. El bicameralismo de reflexion, trata
de configurar la segunda camara como un 6rgano de segunda lectura, que cuestione y
reflexione sobre lo realizado en la Camara baja. Por su parte el bicameralismo como
método de enfriamiento, consistente en configurar la Camara alta de tal manera que su
funcion sea la de frenar las aspiraciones de la Camara baja, conectando con ello con la

vieja idea aristocratica de que la camara alta domefia las pasiones que informan la

' Para conocer con detalle los tipos de bicameralismos: CIDONCHA MARTIN A. «El Senado y su
reforma (un clasico de nunca acabar)» en Revista juridica Universidad Autonoma de Madrid, n°23, 2011-
I, p. 168-173.



actuacion de la camara baja. El bicameralismo social ha devenido en bicameralismo

funcional.

En cambio, el bicameralismo federal pretende representar por un lado al pueblo
de la nacién, como un conjunto, de una manera unitaria, y por otro pretende representar
a las comunidades politicas territoriales o entidades representativas de éstas como parte
integrada pero diferenciada del conjunto del demos nacional. Por ello, configura una
segunda Cémara donde estan representados los diferentes territorios del Estado federal.
Lo que pretende el bicameralismo federal es que los ciudadanos de los diferentes
territorios participen en la formacion de la voluntad del Estado, tanto en su condicion de
integrantes del demos federal como de los respectivos demos territoriales, por ende, que
los diferentes territorios influyan en el resultado final, que seria una voluntad Unica y

unitaria en todo el Estado federal, para todos los diferentes territorios que la conforman.

Como hemos visto, el bicameralismo funcional pretende justificarse a travées de
los conceptos de enfriamiento o de reflexion, como funciones de su segunda Camara,
sin embargo, el bicameralismo federal se justifica a través de la representacién en el
orden institucional federal de la voluntad de los ciudadanos, en tanto que ciudadanos de
las entidades politicas descentralizadas. Es por ello que resulta necesario definir el

contenido y alcance de esta «representacion territorial».?

Por definicion toda representacion tiene una base territorial. Incluso la
representacion popular global existente en las primeras Camaras, que pretenden la
representacion del pueblo en su unidad, lleva consigo la presencia de intereses
territoriales, en la medida en que toman como base circunscripciones electorales. Pero
en este caso éstas, no constituyen un colectivo con poder politico diferenciado, al
contrario, son una forma de organizar un cuerpo electoral Gnico, que tiene como objeto

la representacion general y unitaria de la poblaciéon.

La representacion territorial supone algo cualitativamente diferente. Supone
admitir que la existencia en el seno del estado de una pluralidad de entidades de caracter
estatal que forman parte de la unidad federal, conlleva el reconocimiento de una

pluralidad de pueblos que conforman el pueblo federal. De forma que se hacen

? En particular: ALBERTI ROVIRA E. «La representacion territorial» en Fundamentos: Cuadernos
monogréficos de teoria del estado, derecho publico e historia constitucional, n°3, 2004.



presentes en los mecanismos de decision del Estado unas instancias, con base
poblacional propia, a las que se reconoce como algo diferenciado del pueblo federal en
el que se integran. En palabras del Consejo de Estado “a través de ella adquieren voz

propia las diversas partes territorialmente diferenciadas de la comunidad politica tinica”.

Pero ¢es posible establecer en el nivel general de gobierno una representacion
politica distinta de la expresada por el conjunto de los ciudadanos mediante el ejercicio
del derecho de sufragio? Aquellos que consideran que si lo es, que es compatible en el
mismo nivel general de gobierno, una representacion del conjunto del demos federal,
con una representacion de otros sujetos con entidad diferenciada pero integradas en el
conjunto federal, recurren al concepto de representacion compuesta. Armonizando con
ello el todo o pueblo federal y las partes que lo integran, pero que no se disuelven en él.
La representacion compuesta supone admitir que el principio de unidad de
representacion, propio de todo estado federal/compuesto, supone unidad de decision
pero no unidad de deliberacion. El estado compuesto exige que éste pueda formar una
voluntad propia y autébnoma, pero en el proceso de formacion de ésta pueden intervenir
diversas instancias. Es compatible la presencia de instancias diversas, en el mecanismo

de decision federal y la autonomia de éste respecto de las partes.®

La representacion compuesta se funda en dos ideas fuerza: la integracién, unidad
formada a partir de la diversidad, y la limitacion, de forma que el pueblo federal no
anula a los pueblos de las entidades territoriales. El federalismo conlleva la existencia
de un pueblo federal a partir del que se forma la voluntad federal unitaria, pero el
pueblo federal no es la simple acumulacién de ciudadanos federales, también refleja su
pluralidad y diversidad. Por ello para formar la voluntad federal debe contar con la
voluntad de sus diversas partes, articulando para ello mecanismos que garanticen la
representacion de éstas. En el proceso federal de decision estan presentes las entidades
territoriales y ello se articula esencialmente mediante la existencia de segundas cdmaras
parlamentarias que pretenden representar la voluntad de aquellas. Y decimos
esencialmente porgue no son el vehiculo exclusivo ya que existen otros instrumentos
para garantizar la representacion y participacion territorial como las relaciones

intergubernamentales, si bien en sede ejecutiva y no parlamentaria.

* De nuevo: ALBERTI ROVIRA E. «La representacion territorial» op. cit., p. 4-8.



Cuestion distinta es si efectivamente esa representacion territorial es efectiva en
las segundas cdmaras existentes en los diversos estados compuesto, e incluso si es
realmente posible en el seno de las democracias de partidos. A ello dedicaremos nuestra

atencion mas adelante.

I11. LAS SEGUNDAS CAMARAS EN EL FEDERALISMO
COMPARADO

No existe un patron anico y homogéneo de articulacion de los Estados federales,
se dice incluso que hay tantos federalismos como Estados federales. Por ende, no existe
un unico modelo de camara de representacion territorial. No obstante, en este trabajo
vamos a analizar los tres modelos de bicameralismo que mas nos han llamado la
atencion y de los que mayores consecuencias podemos deducir: el bicameralismo de los
Estados Unidos, el de la Republica Federal de Alemania y el de la Confederacion
Helvética. Se trata de tres modelos diferentes y de gran importancia, que ilustran cuales
son las posibles opciones que se pueden adoptar para proceder a configurar las segundas

camaras en el seno de los estados compuestos.

En ellos analizaremos cuatro aspectos fundamentales: circunscripcion,

proporcionalidad, eleccion y funciones.

1. ESTADOS UNIDOS

En Estados Unidos, tras la independencia de las colonias britanicas, la
Constitucién americana configura un Congreso de los Estados Unidos bicameral,
integrado por la Camara de los Representantes y el Senado. Aquella es la cdmara baja,
donde esta representado el pueblo americano en su conjunto, son representados como
ciudadanos estadounidenses. Es por ello que en la composicion de esta camara rige la
regla de la proporcionalidad, de forma que los ciudadanos de cada Estado, en cuanto
que integrados en una mera circunscripcion electoral, elegiran un determinado nimero

de representantes en funcién de la poblacién existente. *

La segunda camara es el Senado, donde se veran representadas las diferentes

comunidades politicas territoriales como una parte diferente del conjunto. En esta

* El modelo bicameral americano se expone de manera muy comprensible en: BLANCO VALDES R.L.
Los rostros del federalismo, Alianza Editorial, Madrid, 2012, p. 134-137.



camara el pueblo es representado no en cuanto que ciudadanos de la federacion, sino

como ciudadano del Estado o comunidad politica territorial a la que pertenece.

1.1 CIRCUNSCRIPCION
Los Senadores son elegidos mediante votacion en cada uno de los Estados

integrantes de la unién federal, procediendo a la eleccion de dos Senadores por cada uno

de los Estados que conforman la federacion.

1.2 ;PROPORCIONALIDAD O PARIDAD?
En el Senado de los Estados Unidos nos encontramos ante una Camara con total

paridad, a diferencia de lo que ocurre en la Camara de Representantes donde rige el
principio de proporcionalidad. A cada uno de los Estados federados se le otorga el
mismo numero de Senadores, dos. El tener una Camara con total paridad les permite
dotar de una gran territorialidad al Senado, puesto que todos los Estados federados,
independientemente de su poblacion se encuentran representados de manera igualitaria

en la camara, acercandose de esta manera a una mejor representacion territorial.

No debemos de olvidar que Estados Unidos es una nacion con grandes
diferencias, en lo que a nimero de poblacion se refiere, entre unos Estados y otros.

1.3 ELECCION
Respecto a la eleccién, los Senadores seran elegidos por los ciudadanos del

Estado y no por entidades representativas de éstos. El periodo de mandato de cada
Senador serd de seis afios, teniendo que elegir Senadores cada tantos afios. Cada
Senador puede emitir un voto y no existe mandato vinculante alguno, se trata de un
mandato libre, no reciben mandato imperativo ni de la ciudadania que lo ha votado ni

tampoco por los érganos e instituciones del Estado al que representa.

1.4 FUNCIONES
La Constitucidn configura las competencias y funciones dentro del Congreso de

manera casi igualitaria, la Camara de Representantes y el Senado comparten casi las
mismas competencias, de manera que los diferentes territorios a través del Senado
pueden deliberar y participar en la funcién de la voluntad federal, Unica y unitaria, de la

gue hablabamos en epigrafes anteriores.

Ambas camaras ostentan la iniciativa legislativa y ambas participan en el

proceso de deliberacién y decision. También pueden enmendar o frenar los proyectos



que procedan de la otra cdmara. En caso de enmienda entra en juego un comité mixto
que media buscando una solucién intermedia que sea del agrado de ambas partes y
facilitando de esta manera que el proyecto pueda aprobarse, convirtiéndose en ley.
Existen excepciones a esta igualdad en las funciones de las dos camaras, como es el
ejemplo de la iniciativa legislativa en tema de recaudacion impositiva, que queda

reservada exclusivamente para la CAmara de Representantes.

Por otra parte, hay materias que son competencia exclusiva del Senado, como
por ejemplo, la ratificacion de tratados internacionales. ElI Senado tiene también
competencia exclusiva para ratificar nombramientos de altos cargos y embajadores
propuestos por el Presidente. En estas materias la negativa por parte del Senado supone
que no prospere la propuesta legislativa. EI Senado también ejerce de manera exclusiva
la competencia para realizar juicios politicos contra politicos federales.

2. REPUBLICA FEDERAL ALEMANA

En la Republica Federal Alemana encontramos una segunda camara, el
Bundesrat, que no se configura como una Camara parlamentaria, como ocurria en el
caso estadounidense. Se trata de una camara muy especial, pues mas que una camara de
representacion territorial se trata de una representacion gubernamental, el Bundesrat es
una especie de segundo gobierno, en esta camara se encuentran representados los

gobiernos de los diferentes territorios de la Republica Federal Alemana, los Lander.

2.1 CIRCUNSCRIPCION
Como hemos dicho en la breve introduccién al Bundesrat, no se trata de una

camara de representacion territorial, sino que es una camara a la que cada Lander envia
sus propios ejecutivos. Es una camara de representacion de los gobiernos por lo que no
existe propiamente una circunscripcion para proceder a la eleccion de los
representantes. Estos no son elegidos ni por los ciudadanos ni por los parlamentos de los

Lander, son designados por los respectivos ejecutivos territoriales.

2.2 ;PROPORCIONALIDAD O PARIDAD?
A diferencia del Senado norteamericano el nimero de representantes de cada

Land va a variar en funcién de la poblacion de los mismos. Se otorga un minimo de 3
votos a cada Land, aquellos que tengan mas de 2 millones de poblacion cuatro votos,

maés de seis millones tendran 5 votos y aquellos con mas de 7 millones de poblacion
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tendran 6 votos. Cada gobierno podra enviar tantos delegados o representantes como

votos le correspondan

2.3 ELECCION
Como ya hemos mencionado no se produce una eleccion en sentido estricto, en

puridad se produce una designacién por cada ejecutivo territorial representado. No tiene
por qué ir siempre el mismo delegado o representante del Land, podrén variar en cada
pleno, en funcidn de las materias que se vayan a tratar u otros factores de forma que el
gobierno enviara a aquél que mejor le convenga o0 pueda intervenir mas
satisfactoriamente. Como vemos se trata de un sistema muy particular, pero ademas
tiene dos peculiaridades y es que los votos del Land deben ser emitidos de manera
unitaria, una misma voluntad, sin caber la posibilidad de emitir votos en direcciones
diferentes. La segunda peculiaridad es que los delegados o representantes del Land en la
Camara no poseen libertad de mandato sino que son portadores de un mandato que han

de cumplir, que les viene impuesto por el ejecutivo del Estado del que proceden.

2.4 FUNCIONES
El Bundesrat posee gran relevancia en relacion a las distintas funciones del

Estado, siendo requerido el concurso de la Camara Federal tanto en materia legislativa
como ejecutiva, pero es en el ejercicio de la potestad legislativa en el que ha adquirido

una especial relevancia.

El principio bésico, establecido por la Ley Fundamental de Bonn es que la
legislacion es tarea de los Lander, salvo que la Constitucion disponga lo contrario, y que
la ejecucion de las leyes tanto federales como estatales, con caracter general, le
corresponde a aquellos. Atribuye a la Federacion la competencia legislativa exclusiva
sobre las materias que expresamente determina, asi como la posibilidad de legislar
sobre materias objeto de competencia legislativa concurrente, excluyendo en dichos

supuestos, en caso de ejercerse, la competencia legislativa de los Lander sobre ellas.

La ampliacién de las materias sobre las que podia utilizarse la clausula de
imprescindibilidad que habilitaba la legislacion concurrente, junto con la practica cada
vez méas extendida de que la Federacion al legislar sobre una materia regulara aspectos
de organizacion y procedimiento administrativo que incidian directamente sobre la
organizacion y procedimiento de los Lander que debian ejecutarla, ha conllevado una

evidente ampliacion competencial de la Federacién en detrimento de los Lander. Para
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compensar todo ello se reforzé el papel de los Lander en el procedimiento legislativo
federal mediante la ampliacién de los supuestos de leyes que para su aprobacion
necesitaban el consentimiento del Bundesrat. De esta forma hasta el afio 2006 al menos
el 60% de las leyes aprobadas necesitaban dicho consentimiento, de forma que de facto
el Bundesrat ha ejercido un derecho de veto sobre el grueso de la legislacion federal,
con su incidencia perturbadora en la agilidad legislativa y en la gobernabilidad de la
Federacion.

Junto a ello, incluso en los supuestos de leyes federales en los que no es
necesario el asentimiento del Bundesrat su papel es decisivo, de forma que si se ha
opuesto a la aprobacidon del texto aprobado por el Bundestag, una vez agotado el recurso
a la comision mixta de mediacion, es necesario que éste en nueva votacién lo apruebe
por mayoria absoluta. Incluso si dos tercios del Bundesrat se oponen a un proyecto de

Ley el Bundestag necesitara ratificarlo con el voto a favor de dos tercios de la cAmara

La reciente reforma constitucional de 2006 pretende evitar la
sobrerrepresentacion del Bundesrat en el procedimiento legislativo, asi como intenta
introducir mayor transparencia en el mismo dado el especial protagonismo que adquiere
en el mismo la comisién de mediacién Bundestag/Bundesrat con la opacidad que
conlleva. Para ello, junto con una redistribucién competencial méas clara y favorable a
los Lander, ha reducido los supuestos de legislacion concurrente en la que es necesario
para su adopcion la declaracion de imprescindibilidad y, lo que es mas importante, ha
eliminado el requisito del asentimiento del Bundesrat en los casos de legislacion federal
que los Lander han de ejecutar como asunto propio que incide en instituciones
administrativas o procedimientos administrativos de éstos. Como contrapartida, en su
caso, los Lander podran aprobar lo que se ha denominado legislacion divergente. Con
ello las leyes que en todo caso necesitan la aprobacion del Bundesrat se han reducido
hasta el 35%, pero se ha introducido un mecanismo, la legislacion divergente, de

imprevisibles consecuencias.’

En materia de reforma constitucional y de financiacion de los Lander se

mantiene en la actualidad la exigencia del concurso y consentimiento del Bundesrat. Asi

> Asi se explica en: MARTIN VIDA M.A. “La reforma del federalismo aleméan. Una visién general” en
Teoria y realidad constitucional, nimero 18, 2006; ARROYO GIL A. La reforma constitucional del
federalismo alemén, Institut de Estudis autonomics, Barcelona, 2009.
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en relacion con la reforma de la Constitucion debe de aprobarse por al menos dos
tercios de las camaras, tanto en el Bundesrat como en el Bundestag, y es necesario el
voto favorable del Bundesrat para la aprobacion de leyes federales sobre impuestos que
en todo o en parte correspondan a los Lander o a los municipios. En todo caso el

Bundesrat es titular de la iniciativa legislativa en el seno del Parlamento federal.

El Bundesrat también ejerce funciones en materia ejecutiva. Es necesaria la
aprobacién de la Camara Federal para la adopcidn de reglamento que desarrollen leyes
generales que para su aprobacion hubieren necesitado el consentimiento del Bundesrat.

Por ultimo, particular protagonismo le corresponde al Bundesrat en el caso de
que se tomen acciones coactivas contra uno de los Lander, por incumplimiento de la
Ley Fundamental o de una Ley Estatal, ya que el ejercicio de la denominada clausula de

coaccion federal le corresponde al mismo.

3. LA CONFEDERACION HELVETICA
Por ultimo procederemos a analizar el caso del bicameralismo suizo. En este

federalismo encontramos la Asamblea Federal, la cual est4 formada por el Nationalrat,
que seria la Camara baja, y el Standerat, que seria la Camara Alta.

3.1 CIRCUNSCRIPCION
Las votaciones para el Standerat se realizan por los ciudadanos como parte de un

ente territorial concreto, es decir como ciudadanos de los cantones.

3.2 {PROPORCIONALIDAD O PARIDAD?
En el Standerat rige el principio de paridad corregida, correspondiendo dos

senadores por cada cantdn, a excepcion de lo que se conoce como semi-cantones o
cantones divididos, los cuales les corresponde un senador a cada uno. En conclusion, el
reparto de senadores en el Standerat es totalmente independiente de la poblacion del
canton, siendo una camara con practicamente total paridad, a excepcién de esos

Cantones divididos que comentabamos antes.

3.3 ELECCION
La cuestion de la eleccion de los miembros del Standerat es muy peculiar, puesto

que la manera de elegirlos es competencia de cada Cantdn, en lo que respecta a sus dos
senadores. Por lo que cada Canton determinara el sistema mediante el cual elegiran a

sus representantes en el Standerat.
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Lo cierto es que en la practica la mayoria de los Cantones han elegido unos
sistemas similares de eleccidn de sus senadores, mediante un sufragio universal directo

y una férmula de mayoria a doble vuelta.

Respecto al momento en que son elegidos los miembros del Standerat, 41 de los
46 que son en total, son elegidos a la vez que los diputados del Nationalrat, otros cuatro

son elegidos un afo antes, y uno Gltimo de manera previa a las elecciones nacionales.

3.4 FUNCIONES
En el bicameralismo suizo existe una igualdad en funciones respecto a ambas

camaras, lo que se conoce como bicameralismo perfecto. Esta igualdad en competencias
no se limita a la funcién legislativa, sino que comprende también materia de control,

politica exterior y cooperacion entre la Confederacion y los Cantones.

A pesar de esta igualdad en competencias, las camaras desempefian sus
funciones por separado, es decir, cada una desarrolla sus sesiones de manera
independiente, a excepcién de algunas materias que son tratadas de manera conjunta.
Las materias que no necesitan de un trato conjunto por ambas camaras son examinadas
de manera sucesiva, si bien para su reparto deberan de reunirse los presidentes de ambas
camaras y decidir en cual se examinara primero. En caso de desacuerdo entre los

presidentes se sorteard que camara conocera en primer lugar la materia en cuestion.

Es en el texto constitucional suizo donde se configura la Asamblea Federal como
un bicameralismo perfecto, y se puede observar cdmo se dota al Standerat de una
posicion de gran relevancia. Sin embargo el Standerat, a diferencia de otras cAmaras, no
responde a una funcién de representacion territorial. No se pretende que el Standerat
represente a los Cantones en la Asamblea Federal ni que estos participen en la
formacion de la voluntad Unica de la nacion a través de la camara. El Standerat ocupa
una funcion de cooperacién dentro de la Asamblea Federal y no de representacion

territorial.

La Constitucién Suiza prevé otros mecanismos para garantizar que los Cantones
puedan actuar en defensa de sus intereses e interactuar con el Gobierno central. Son dos
los principales instrumentos que se les ofrecen a los Cantones para poder representar a

sus territorios, en primer lugar se les otorgan funciones legislativas en materias que la
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Federacion no pueda legislar, y en segundo lugar la Conferencia de Gobiernos
cantonales, una institucion que se ha convertido en el principal interlocutor entre los

Cantones y la Federacion.®

IV. ¢(REALMENTE CUMPLEN LAS SEGUNDAS
CAMARAS CON SU FUNCION DE REPRESENTACION
TERRITORIAL?

En los ultimos afios se ha producido en la doctrina un cuestionamiento del
efectivo funcionamiento de las segundas cdmaras como camaras de representacion
territorial, al observarse que en ellas se reproduce la misma dinamica partidaria de la
primera Céamara. Incluso se duda de la posibilidad de la representacion territorial en el

seno de las democracias de partidos existentes.

En el supuesto del Senado americano se destaca que los senadores, recuérdese
elegidos directamente por los ciudadanos, no pertenecen a los estados en cuanto que
territorios sino a los partidos existentes en el seno de la Camara. Desde esta perspectiva
los senadores no son representantes de los gobiernos estatales, no defienden el
autogobierno por principio, defendiendo incluso una vision de los intereses federales
opuesta a la que sustenta el gobierno y el parlamento estatal. De forma que el Senado de

EEUU nunca ha funcionado con arreglo a criterios de representacion territorial.”

En el supuesto del Bundesrat aleman, a pesar de su caracterizacién como consejo
a través del cual los gobiernos de los Lander participan en la decision estatal, su
instrumentalizacion en la lucha partidaria de los partidos a nivel federal le ha llevado a
ser caracterizado como ‘“el ancla institucional de la oposicion parlamentaria a nivel
federal”. Desempefiando de esta forma un rol de contraparlamento, ajeno a la

representacion de intereses estrictamente territoriales.®

°® PRESNO LINERA M.A. «Las Camaras de representacion territorial en el derecho comparado» en La
Espafia de las autonomias: reflexiones 25 afios después. Bosch, Barcelona, 2005, p. 13-16.

7 Véase: GARRIDO LOPEZ C. y SAENZ ROYO E. «Razones para plantear la supresién del Senado» en
Cuadernos Manuel Giménez Abad, n°7, 2014, p. 61.

® De nuevo: GARRIDO LOPEZ C. y SAENZ ROYO E. Razones para plantear la supresion del Senado
op. cit. p. 61-62.
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Por ultimo el Standerat suizo, tal y como ya hemos resaltado, desempefia una
labor de cooperacion en el seno del Parlamento Federal, efectuandose la efectiva
participacion de los cantones en la formacion de la voluntad federal a través de los

instrumentos de relacién intergubernamental.

Junto a ello, la existencia de estados compuestos con parlamentos unicamerales,
como es el caso de Nueva Zelanda y Micronesia, y el cuestionamiento de su existencia
en otros como Australia y Canada, acenttan el cuestionamiento de la imprescindibilidad
de las segundas camaras como mecanismos de integracion de las entidades territoriales
en la formacion de la voluntad federal. De forma que, para un cierto sector doctrinal,
los estados compuestos no propiciarian la participacion de las entidades territoriales en
las instituciones comunes, sino un mayor o menor grado de integracion de intereses
politicos en la decisién comun, no exigiéndose para ello la existencia de una segunda

camara.

Esta constatacion podria llevar a cuestionar la virtualidad de la representacion
territorial, llegandose incluso a negar que sea posible en la democracia de partidos
existente, dado que la voluntad politica de un territorio «es plural por su propia
naturaleza en un sistema democratico»,” y solo puede ser expresada por sus ciudadanos
a través de la mediacion de los partidos, produciéndose la integracion de los intereses
territoriales en la voluntad comun esencialmente a través del sistema de partidos, es
decir de la fuerza que las estructuras partidarias territoriales tengan en las estructuras

partidarias comunes.

La impugnacion radical de las tesis expuestas de la necesaria existencia de una
segunda cadmara en los estados compuestos, podra ser 0 no acertada, pero responde a la
constatacion del efectivo funcionamiento de dichas Cémaras, y a la pluralidad de
instrumentos existentes, al margen de las mismas, para la integracion de la voluntad

territorial en la formacidn de la voluntad federal. El debate esta servido.

° BLANCO VALDES R. L. Los rostros del federalismo op. cit. p. 151-159.
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V. EL SENADO ESPANOL

1. EVOLUCION HISTORICA

Si analizamos la evolucion histdrica de Espafia y sus Camaras observamos que
el bicameralismo ha sido la regla durante la gran mayoria del tiempo, a excepcién de
dos momentos, nuestra primera constitucion en 1812 que residencio6 la voluntad de la
nacion en una unica camara, y durante la Segunda Republica la Constitucion de 1931,
que a pesar de posibilitar un estado descentralizado, también optd por el

monocameralismo.

La historia constitucional espafiola comienza en 1812 con su primera
Constitucion, configurando un sistema unicameral, debido a que sus inspiradores
defendian que si la voluntad de la nacién era Unica e indivisible no tenia sentido la

existencia de dos cAmaras, sino que debia de existir solo una camara.

Mas tarde la Constitucion Espariola de 1834 establece un sistema bicameral, que
tiende hacia el modelo bicameral britanico, que responde a una necesidad de representar
a diferentes estratos de la sociedad. Durante esta época el Senado tuvo una influencia de
la realeza muy importante a pesar de que con el tiempo ésta se fue reduciendo, pero no
desaparecio, encuadrandose con ello dentro de lo que hemos denominado
bicameralismo social. Este modelo bicameral estara vigente hasta 1923 cuando Primo
de Rivera tras dar un golpe de Estado, dio por finalizada esta fase del bicameralismo
espafiol, circunstancia que se vio confirmado por la opcion unicameral de la
Constitucion de 1931.

La Ley de Reforma Politica, que tiene una clara vocacion de transitoriedad,
rehabilita el Senado y sus previsiones van a tener una especial influencia en la opcion
bicameral, y en la regulacion de la misma, que se efectia en la Constitucion de 1978,

que analizaremos a continuacion.

2. CONFIGURACION DEL SENADO EN LA CONSTITUCION DE
1978

El articulo 66.1 de la Constitucion Espafiola establece que las Cortes Generales,

Congreso y Senado, representan la soberania de la nacion, sin embargo al mismo tiempo
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el articulo 69.1 CE configura el Senado como Camara de representacion territorial. Esta
dualidad de representacion suscita entre la doctrina serias dudas, pues se cuestiona la
posibilidad de que una misma cadmara pretenda abarcar ambos tipos de representacion.

Los miembros que componen el Senado son elegidos de dos maneras diferentes.
En primer lugar los Senadores elegidos mediante sufragio universal directo, es decir,
por los ciudadanos espafioles de la misma manera que ocurre con los miembros del
Congreso de los Diputados. En segundo lugar, los Senadores elegidos por las
Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas, 0 en su caso por los gobiernos
autonomicos. Los Senadores electos por las Asambleas legislativas tan solo suponen un
quinto de la Camara, estando el grueso del Senado compuesto por Senadores electos de

manera similar a los Diputados de la Camara Baja.

Dentro del Senado se da la posibilidad de que se formen grupos territoriales, ex
art. 32 del Reglamento del Senado, sin embargo esta es una posibilidad limitada puesto
que solo podran formarse dichos grupos dentro de los grupos parlamentarios, por lo que
no cabe la posibilidad de que Senadores provenientes de una misma Comunidad

Autdénoma se agrupen a no ser que pertenezcan al mismo partido.

En el articulo 69.5 CE se regula lo concerniente a los Senadores autonémicos,
cuya eleccién se otorga a las Asambleas Legislativas de cada CCAA. Sin embargo se
establecen dos limites para la asignacion de los Senadores autonémicos. En primer lugar
el nimero méaximo de Senadores por CCAA, correspondiendo un Senador por
Comunidad mas otro por cada millén de habitantes. En segundo lugar se establece que
ha de regir un principio de representacion proporcional en la eleccion de los Senadores
autonémicos, con la finalidad de que exista una mayor pluralidad politica entre ellos, lo
que conlleva que la representacion territorial en el Senado no se realice de una manera
unitaria, de forma que en la practica el Senado se articula mediante alineamientos

ideoldgicos partidarios y no territoriales.™

En relacion a la composicion del Senado, apreciamos que a pesar de su
caracterizacion como Camara de representacion territorial, solo un quinto de sus

miembros son elegidos por las Comunidades Auténomas. Esto hace que nos

Y PUNSET BLANCO R. El Senado y las Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1987, p. 128-160.
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cuestionemos si el reducido numero de Senadores autonomicos responde a las

expectativas de representacion territorial que se desprenden de esta Camara.

Cuestionamiento que se acentla si observamos la extraccion de los Senadores
que suponen la mayoria de la Camara y que son elegidos de manera similar que los
miembros de la Camara Baja, por lo que nos encontramos ante un Senado que reitera en

su mayoria lo ya representado en el Congreso de los Diputados.

3. LAS FUNCIONES DEL SENADO

El Senado esparfiol ocupa una posicion totalmente subordinada al Congreso de
los Diputados, atribuyéndosele asimismo escasas competencias especificas en relacion
con las CCAA. No obstante encontramos excepciones a esta regla general en las que la

segunda Camara ocupa un puesto de mayor relevancia.

Asi corresponde al Senado tomar medidas contra las Comunidades Auténomas
por razén del incumplimiento de las obligaciones que la Constitucion Espafiola y las
leyes les imponen o por actuar en contra del interés general. El Senado ocupa en esta

situacion una posicion garantista.

De una manera igualitaria, el Congreso de los Diputados y el Senado han de
apreciar la necesidad de dictar leyes de armonizacion, pues como expresa el art. 150.3
CE, le corresponde esta funcion a las Cortes Generales, siendo necesaria una mayoria
absoluta en ambas camaras. Como se recoge en el articulo 141 del Reglamento del
Senado, podran proponer al Senado apreciar la necesidad de ley de armonizacion el
Gobierno, la Comision General de las CCAA y una quinta parte de los diputados y 25
Senadores. Una vez comenzado el procedimiento legislativo no se admite que pueda
vetarse el procedimiento armonizador puesto que esto seria una contradiccion tras haber

aceptado por mayoria absoluta la necesidad de la ley.

De igual forma la autorizaciéon de los acuerdos de cooperacion entre
Comunidades Autonomas y la distribucion de los fondos del Fondo de Compensacion
Interterritorial corresponden a ambas Camaras. A pesar de compartir esta competencia
de manera desigual a favor del Congreso de los Diputados, el Senado sigue teniendo
una relevancia superior a la que acostumbra, de forma que la Ley de Fondos de

Compensacion Interterritorial es la Gnica materia cuya iniciativa legislativa se inicia en
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el Senado, junto la autorizacion de los acuerdos de cooperacion entre Comunidades

auténomas, ex art. 145.2 CE.

En relacién con el ejercicio del grueso de las funciones parlamentarias su
posicion esta claramente subordinada al Congreso de los Diputados. Esta subordinacion
se manifiesta especialmente en el ejercicio de la funcion legislativa, sin contar con
especificidad alguna en relacion con aquellas iniciativas legislativas que puedan tener

una especial incidencia en las CCAA, a excepcion de las mencionadas.

Asi si bien es titular de la iniciativa legislativa, una vez es tomada en
consideracion la proposicion de ley debe ser remitida al Congreso para su tramitacion.
La tramitacion de los proyectos de ley remitidos por el Gobierno no puede ser iniciada
en la Camara sino en el Congreso de los Diputados, como podemos apreciar en los
articulos 87.1y 89.2 de la Constitucion Espafiola, art. 125 del Reglamento del Congreso
y art 108 del Reglamento del Senado. Es en el Congreso donde se inicia el proceso y
donde se tramita EI Senado ocupa una posicién de cdmara de segunda lectura, puesto
que sus vetos o enmiendas a las propuestas de la Camara Baja tan solo van a lograr
retrasar un tiempo su aprobacion. ElI Congreso de los Diputados puede aceptar o
rechazar las enmiendas que haya realizado el Senado con una mayoria simple. En el
caso de que el Senado vete la iniciativa legislativa del Congreso de los Diputados, éste
puede rechazarlo en primera instancia por una mayoria absoluta, o tras el paso de dos

meses por mayoria simple.

Respecto a la funcion legislativa y las enmiendas y vetos que realiza el Senado,
es interesante mencionar que no existe ningln instrumento para que el Senado pueda

dialogar con el Congreso de los Diputados y hacer defender sus propuestas.

En materia presupuestaria la situacion es similar a la legislativa, sin embargo en
esta materia el Senado no ostenta la iniciativa presupuestaria, puesto que esta funcion la

ejerce en exclusiva el Gobierno.

En lo que se refiere a la funciéon de control politico el Senado se encuentra
subordinado al Congreso, puesto que a pesar de tener aquél competencias en materia de
control, no puede utilizar instrumentos de control que supongan responsabilidad
politica, al contrario del Congreso que si podra pedir responsabilidades politicas al

Gobierno. De esta manera el Senado podra plantear instrumentos especificos de
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informacidn y de control ordinario del Gobierno, como preguntas e interpelaciones o las
Comisiones de Investigacion, pero no conocer de la mocion de censura ni de la cuestion

de confianza.

Analizado el reparto de las funciones legislativa, presupuestaria y de control,
encontramos otros aspectos en los cuales también vemos que existe un monopolio por
parte del congreso, como la convalidacion de decretos leyes, la autorizacion de la
convocatoria del referéndum o la intervencion en los estados de alarma, excepcion o
sitio. Sin embargo en materias como los tratados internacionales no es competencia

exclusiva del Congreso, sino que interviene también el Senado.

Existen ciertas materias de igual relevancia en las cuales el Senado ocupa una
posicién igualitaria junto al Congreso de los Diputados. Para la eleccion de los
magistrados del Tribunal Constitucional participan ambas camaras de manera parigual
escogiendo cada cdmara a cuatro de los miembros. También para la eleccion de los
vocales del Consejo General del Poder Judicial, proponiendo a 10 miembros cada
camara. A la hora de presentar un recurso de inconstitucionalidad es necesario para
interponerlo 50 diputados o 50 senadores, teniendo pues una posicién igualitaria en esta
materia. Para el ejercicio de funciones no legislativas de las Cortes ambas cdmaras han
de actuar de manera conjunta en la misma sesién. En el caso de reforma constitucional
el Senado ocupa una posicion con casi total igualdad junto al Congreso de los
Diputados, siendo absolutamente igualitaria en el caso de que se proceda a través del

procedimiento agravado.

Para concluir, es evidente que el Senado ocupa una posicion de subordinacion
respecto al Congreso de los Diputados, circunstancia ésta que se produce en relacion
con el conjunto de las funciones de las que es titular. Subordinacion que, salvo en
supuestos estrictamente tasados, se reproduce en relacion con todos aquellos asuntos
que pudieran tener una especial incidencia en las Comunidades Auténomas,
cuestionando directamente con ello la veracidad de su caracterizacion como Cémara de

representacion territorial.
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VI. LA REFORMA DEL SENADO. DE LA REFORMA DEL
REGLAMENTO AL INFORME DEL CONSEJO DE
ESTADO.

Como se ha podido observar tras el analisis de la composicion y funciones del
Senado, esta Camara no cumple con su funcion de representacion territorial, puesto que
se encuentra totalmente subordinada al Congreso de los Diputados, y todo ello agravado
por el escaso peso que tienen los Senadores autondmicos dentro de la Camara. Esta
situacion derivd en una serie de sucesivas reformas con la pretension de dotar al Senado

de una mayor eficacia.

Se intent6 potenciar la funcion territorial del Senado sin tener que recurrir a la
reforma constitucional, a través de la reforma del Reglamento del Senado. Antes de
comenzar con esta labor, ya se tuvieron en cuenta las limitaciones que tendria esta
reforma, puesto que solo podria afectar a materias de organizacion interna de la Camara.

Cualquier intromision de la reforma en materia constitucional supondria su invalidez.

El 11 de enero de 1994 se llevd a cabo una reforma del Reglamento del Senado a
través de la cual se cred la Comision General de las Comunidades Auténomas. Se trata
de un 6rgano que es informado e informa en materia de asuntos autonémicos. Resulta
de gran importancia la capacidad que tiene esta Comision para poder llevar a cabo
iniciativas legislativas, asi como informar en el Senado de las leyes con incidencia
autonémica. La creacion de este dérgano pretende dar una mayor relevancia a las

Comunidades Auténomas dentro del Senado.

Aparte de la creacion de la Comision General de las Comunidades Auténomas,
se han llevado a cabo dos reformas méas del Reglamento del Senado, una con la
finalidad de potenciar el uso de las diferentes lenguas existentes en las CCAA vy la otra
reforma en relacion a la intervencion de las Comunidades Auténomas en la eleccion de
los cuatro magistrados del Tribunal Constitucional que son elegidos por el Senado,
pudiendo los Parlamentos Autondmicos presentar cada uno dos candidatos, siempre y
cuando cumplan los requisitos exigidos para poder formar parte del Tribunal

Constitucional.

Como ya se habia vaticinado, la Reforma del Reglamento del Senado resultd
escasa para el objetivo que se perseguia, dotar de una mayor representacion territorial al
Senado. A pesar de resultar infructuosa, esta reforma supuso un primer avance hacia la
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mayor representacion territorial en la Camara. Tras estas timidas reformas se sucedieron
una serie de intentos de reforma del Senado, y en su caso de la Constitucion, de escaso
contenido y nulo éxito. Fue la consulta que, como consecuencia de su discurso de
investidura, plante6 el presidente José Luis Rodriguez Zapatero ante el Consejo de
Estado sobre una posible reforma de la Constitucion para abordar, entre otras, la
transformacion del Senado en una auténtica Camara de representacion territorial, la que

dio un verdadero impulso politico a esta cuestién.™

Se present6 un informe por parte del Consejo de Estado donde se encauzaba una
posible direccion para la reforma del Senado. En este informe ademas de abordarse la
posible reforma del Senado, se trataban otros tres temas: nombrar las Comunidades
Auténomas en la Constitucién Espafiola, eliminar la preferencia del vardn sobre la

mujer en la sucesion de la Corona y hacer mencion de la Constitucion Europea.

La diferencia de este intento de reforma constitucional con los anteriores radica
en que en esta ocasion se realiza a través de una consulta al Consejo de Estado, y seria
este informe del Consejo de Estado el que configuraria la propuesta futura. Se pretende
que el Consejo de Estado responda a una serie de cuestiones en relacion al

funcionamiento del Senado como Camara de representacion territorial.

El Consejo de Estado emite un informe en el que expresa su opinion actuando de
manera prudente, concluyendo que el Senado debe de ser, como hasta ahora, una
Camara legislativa, desechando con ello el modelo de consejo aleman, manteniendo su
doble funcion representativa (del pueblo espafiol y de representacion territorial) si bien
reforzando su posicion en el procedimiento legislativo de las leyes con incidencia
autonémica y subordinado al Congreso de los Diputados.

Desde un punto de vista funcional, el Consejo de Estado pretende tanto aumentar
las competencias que ya tiene como darle competencias nuevas en otras materias. Todo
ello sin olvidar que en el informe se expresa la intencion de seguir manteniendo la
Segunda Camara subordinada al Congreso de los Diputados. Se aboga por potenciar la
faceta como camara de reflexion, asi como de las cuestiones de indole territorial. El
Informe va a seguir defendiendo la doble dualidad funcional del Senado. Por otro lado,

respecto a la composicion del Senado, el Consejo de Estado manifiesta en el informe su

" CIDONCHA MARTIN A. El Senado y su reforma (un césico de nunca acabar). op. cit. p. 183-189.
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apoyo a una mayor relevancia de los Senadores de caracter autondémico, no con la
finalidad de convertirse en una camara exclusivamente autondémica, pero si poder
diferenciar su composicion de la del Congreso de Diputados, con la cual a dia de hoy no

existen apenas diferencias.*?

En concreto respecto de la composicion del Senado: considera que la
circunscripcion para su eleccion o designacion debiera ser la CA, si bien seria
aconsejable no marginar las diversidades territoriales existentes en las distintas CCAA.
No obstante considerar adecuada una camara paritaria, entiende que al objeto de evitar
posibles inconvenientes, como una excesiva sobrerepresentacion de las regiones menos
pobladas, podria modularse atribuyendo un nimero de senadores en funcion de la
poblacion y del nimero de provincias en cada CA. Propone, por Gltimo, dos férmulas
para determinar el sistema de eleccion/designacion de sus miembros, o bien elegidos
directamente por el cuerpo electoral de la CA, o bien en cada provincia los ciudadanos
elegirian directamente un Senador por el sistema mayoritario y el resto designados por
el parlamento autonémico, garantizando la representacion proporcional y sin mandato

imperativo.

En relacion con las funciones a desempefiar: EI Senado debiera intervenir en la
tramitacion de todas las leyes pero con especial posicién en relacion con las que tengan
incidencia autondmica. Entre estas se encontrarian las leyes del articulo 150.2 CE, las
que afecten a la financiacion de las CCAA, con matices la legislacion bésica, con una
clausula residual que permita al gobierno remitir a ese procedimiento especial aquéllas

cuya relevancia autondmica lo justifique.

Respecto de la posicion del Senado en el procedimiento legislativo propugna la
ampliacidén del plazo de discusién de todo tipo de leyes que pasaria a 4 meses y 20 dias
como minimo para los proyectos urgentes. El procedimiento legislativo se iniciaria en el
senado en las leyes de incidencia autonémica, salvo las leyes basicas, si bien el
presidente del Gobierno tendria la capacidad de reanudar la tramitacién en el Congreso
en caso de blogueo. En este tipo de leyes, en caso de discrepancia entre congreso y
senado se constituiria una comision mixta paritaria al objeto de presentar un texto de

consenso, decidiendo en Gltima instancia el Congreso por mayoria absoluta.

> CONSEJO DE ESTADO Informe sobre modificaciones de la Constitucién Espafiola, n° E 1/2005,
2006, p. 222-333.
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Por ultimo el informe pretende un Senado dotado de mayor independencia
respecto al Congreso de los Diputados, desvinculando la duracion de su mandato de la
de los miembros del Congreso de los Diputados, de forma que su disolucién fuera

independiente de la del Congreso.

El informe del Consejo de Estado apunta que la modificacion del Senado no solo
afecta a la institucion en si, sino que debido al peso que tiene este dérgano, una
modificacion sobre él afectaria a todo el sistema. Ademas el informe recuerda que no se
trata de dar mayor relevancia a una cadmara u otra, sino que se trata de mejorar el

sistema.

En definitiva, el Consejo de Estado, en su informe, aboga por un Senado
independiente del Congreso de los Diputados, con un peso mayor del que posee ahora
pero siguiendo en esa posicion de subordinacion, a la vez que se propone modificar la
composicion y la funcionalidad del Senado para orientar la Camara hacia una mayor
implementacion de la voluntad de las Comunidades Autonomas en la voluntad de la

nacion, logrando asi una mayor representacion territorial.

VII. POSICIONES DOCTRINALES

Respecto de la configuracién del Senado espafiol actual la doctrina se ha
posicionado de maneras distintas proponiendo soluciones muy diferentes. A pesar de las
diferencias entre la doctrina, y salvando a aquéllos que abogan por no modificar el
Senado o0 por su supresion, existe coincidencia en la determinacion de las cuestiones
controvertidas. Son tres puntos principales sobre los que gira el debate, la naturaleza, la
composicion del Senado y sus funciones. En primer lugar comentaremos las
posibilidades de reforma del Senado que se plantean, para después finalizar con un
andlisis de aquella parte de la doctrina que opina que la reforma es un esfuerzo

innecesario y que la solucion es la supresion de la cdmara.

Antes de comenzar a analizar los diferentes caminos que la doctrina plantea para
el bicameralismo espafiol se ha de avisar de la importante influencia que ha tenido el
Informe del Consejo de Estado sobre la reforma del Senado, al que ya hemos hecho

referencia, asi como el derecho comparado

El primer punto que analiza la doctrina es la naturaleza del Senado, si se trata de

una institucion parlamentaria, y por ello representativa del conjunto de la nacion, o de
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un o6rgano intergubernamental, representativo de los gobiernos descentralizados,
permitiendo participar a estos no solo en la legislacion sino también en la
administracion estatal y en los asuntos de la UE. La posicion mayoritaria se inclina por
configurar el Senado como un oOrgano parlamentario, si bien autores como E. AJA
apuestan decididamente por el modelo Bundesrat y defiende su consideracion como

consejo federal.

La segunda cuestion debatida afronta la composicién del Senado y sobre ésta se
plantea tres cuestiones: la circunscripcion utilizada para la eleccién de los
representantes; la distribucion de los escafios del Senado entre las Comunidades

Auténomas; y por ultimo, el modo de la eleccién de los Senadores.

Respecto a la circunscripcion utilizada la doctrina muestra una posicion unanime

en torno a las Comunidades Auténomas como bases territoriales de la representacion.

En relacion con la distribucion de los escafios entre las Comunidades
Autonomas. la doctrina ya no es coincidente. Como hemos visto en el apartado de
derecho comparado hay distintas formas de organizar dicha distribucion. La doctrina
opta por dos opciones, por un lado se aboga por una distribucion paritaria corregida
poblacionalmente (GARRORENA, AJA), y por otro lado por una distribucion
proporcional atendiendo a la poblacion y también teniendo en cuenta el nimero de
provincias que componen el territorio (PUNSET, SOLOZABAL).

En relacion con la composicién del Senado, se discute por parte de la doctrina el
método de eleccidn/designacion de los Senadores. Atendiendo al derecho comparado,
ya tratado en su respectivo apartado, encontramos tres modelos a seguir y respecto a los
cuales la doctrina articula su discurso. Recordemos que en EEUU y Suiza eligen a sus
Senadores a través de la eleccion directa de los ciudadanos, en Alemania son designados
por los ejecutivos de los Land y en el caso de Austria son elegidos por las asambleas

legislativas de los territorios.

Ante esta discusion en torno al modelo de eleccion de los miembros del Senado,
encontramos tres posibles opciones sobre las cuales se orientan la gran parte de la
doctrina: Optar por un sistema de eleccion directa por parte los ciudadanos, optar por la
designacion por parte de cada gobierno autondémico, o en ultimo termino por una

eleccion por los Parlamentos autondmicos a través de un sistema mayoritario, es decir,
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que quien tenga mayoria en el Parlamento autonomico elija la totalidad de los

Senadores de la Comunidad Auténoma.

Abordado el tema de la composicién del Senado nos corresponde ahora seguir
con las funciones del Senado. Respecto a este asunto el debate de la doctrina gira en
torno a dos aspectos, en primer lugar si el Senado debe asumir funciones especificas de
caracter territorial, y en segundo lugar que peso se le debe de otorgar al Senado respecto

la Camara Baja, el Congreso de los Diputados.

Respecto al primer punto, la especificidad de las funciones del Senado, el grueso
de la doctrina tiende a la opcion de dotar al Senado de mayores competencias en
funciones de indole territorial. Sin embargo hay autores que rechazan esta opcién, como
PUNSET que como hemos visto si bien aboga por un cambio en la composicion del
Senado no lo hace respecto a la mayor especificidad de las funciones. Esta parte de la
doctrina, apoyados por el Consejo de Estado, en su mayoria apuntan que las
competencias que se le otorguen deben de afiadirse sobre las que ya tiene actualmente y
que el Senado a pesar de necesitar mayores competencias debe de conservar la posicion

de subordinacion respecto al Congreso de los Diputados.

Entre los que apoyan la mayor especificidad de las funciones del Senado la
mayoria coinciden en que se ha de atribuir un mayor peso en el procedimiento
legislativo, sobre todo en materias de incidencia autonémica o territorial y de especial
trascendencia autondmica. Respecto a este mayor peso en el procedimiento legislativo
algunos autores abogan por que el Senado se ocupe exclusivamente de esta materia
especifica (AJA, GARRORENA), por otra parte la gran mayoria de la doctrina junto al
Consejo de Estado defienden que el Senado debe intervenir en el procedimiento
legislativo en todas las materias pero con especial énfasis en las de indole autonémico.
Vemos en estas dos diferentes opiniones dos ideas muy claras, los primeros entienden la
Segunda Céamara como un érgano exclusivamente de corte territorial o autonémico,
mientras que los segundos lo contemplan de una manera dual, pretendiendo que

albergue una representacion doble, la voluntad de las CCAA y la de la nacién.

Siguiendo con la especificidad en el procedimiento legislativo se debe de aclarar
también cuales son las materias a las que la doctrina se refiere al hablar de incidencia
autondmica. Estas materias son los Estatutos de Autonomia, las leyes recogidas en el

art. 150 CE, las que afecten a la financiacion de las CCAA y las leyes basicas. Resulta
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interesante la demarcacion que hace la profesora BIGLINO que realiza una division
entre las materias que afectan a la financiacion de las CCAA y las que no, las primeras

seran las de incidencia autondmica.

Para finalizar con la especificidad del Senado en materias de incidencia
autonomica, se debe tratar a que se refiere concretamente la doctrina con una mayor
intervencion del Senado. El grueso de la doctrina propone tres medidas que mejorarian
la situacion del Senado, dandole mayor protagonismo, pero manteniendo la posicion de
subordinacion. En primer lugar aumentar el plazo de discusion de las leyes en el
Senado. En segundo lugar se aboga por que el procedimiento legislativo en materias de
incidencia autonomica se inicie en el Senado, dejando asi de ser una cdmara de segunda
lectura. La tercera y ultima propuesta de la doctrina consiste en extender la intervencion
de la Comision Mixta, ex art. 74.2 CE, a todas las materias de incidencia autonémica,
que actualmente solo se preve su aplicacidn en contadas ocasiones de discrepancia entre

el Senado y el Congreso de los Diputados.

Como se ha dicho con esta mayor intervencién en materias de incidencia
autonomica o territorial se pretende potenciar el papel del Senado pero manteniéndose
subordinado al Congreso. Sin embargo esta opinién no es compartida por toda la
doctrina. AJA propone que en ultima instancia en el Congreso sean necesarias tres
quintas partes de los votos en materias de leyes basicas y leyes de financiacion o
Estatutos de Autonomia. BLANCO VALDES sobrepasando a AJA, defiende que se le
otorgue al Senado capacidad para vetar en materias como leyes de armonizacion o
financiacion autonémica. GARRORENA, sobrepasando a los dos anteriores, aboga por
que la decision del Senado prevalezca respecto a la del Congreso en determinadas

materias.

Existe cierto conflicto también en torno a la falta de coordinacién y cooperacién
existente en Espafia y tan necesaria en un pais tan descentralizado como el nuestro. La
CE no regula practicamente nada acerca de esto, ha sido mas tarde a través del Tribunal
Constitucional que ha sentado doctrina al respecto y también a través de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del
Procedimiento Comdun, donde se regulan ciertos instrumentos de cooperacion. En
relacion a la posibilidad de que el Senado pudiera cumplir funciones de coordinacion y

cooperacion a nivel autonomico, su configuracion como camara parlamentaria no lo
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aconseja, de esta manera y a modo de ejemplo, una configuracion como la del
Bundesrat, en el cual se encuentran los ejecutivos de cada uno de los Land, resultaria

mas iddnea para lograr estos objetivos de cooperacion y ordenacion.

Como vemos gran parte del debate sobre el Senado se desarrolla respecto a la
posibilidad de reforma, aunque también hay autores que abogan por mantener el Senado
tal y como se encuentra. Se trata de una reaccién ante los intentos de reforma que
contempla de manera temerosa los posibles cambios que se produzcan y de como éstos
pueden afectar al sistema. Estos autores critican los efectos negativos que pudiera tener
0 bien una reforma o bien una supresion, y ante esto abogan por mantener el Senado
actual, evitando asi posibles riesgos. No debemos olvidar los efectos que tiene una
Segunda Camara con unas competencias excesivas, que puede derivar en dificultades a
la hora de gobernar el pais, o los efectos de la supresion del Senado, que pueden
dificultar las relaciones entre los diferentes territorios con el Estado central. Ante este
panorama de incertidumbres sobre las reacciones que pudiere ocasionar la modificacion
del actual sistema bicameral, este sector doctrinal reacciona de esta manera,

mostrandose escépticos a la posibilidad de una modificacion del actual Senado.

Sin embargo encontramos una tercera via que aboga por su supresion, que
aunque Sea menos numerosa, resulta de gran interés.’® Estos autores critican la
posibilidad de reformar el Senado partiendo de la base del rechazo a la idea de
representacion territorial. Ponen en tela de juicio la posibilidad de que se logre una
representacion territorial mas alla del sistema de partidos en el que nos encontramos, es
decir, que cualquier intento de representacion territorial va a acabar siendo dominado
por la légica partidaria y no territorial. De esta manera, otorgando una mayor fuerza al
Senado respecto al Congreso de los Diputados no se va a lograr una camara de
representacion territorial si no que serd una camara duplicada que se regird por los
misma dinamica que la Camara Baja y que ademas tendra suficientes competencias
como para dificultar la actividad que se lleva a cabo en el Congreso de los Diputados.
La supresion del Senado no supondria una merma en la influencia de las Comunidades
Auténomas en la conformacion de la voluntad Unica del Estado puesto que se

establecerian mecanismos alternativos para lograrlo, a través de las relaciones

" GARRIDO LOPEZ C. y SAENZ ROYO E. “Razones para plantear la supresion del Senado” op. cit. p.
57-69.
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intergubernamentales, de la dinamica creada por la presencia de los partidos
nacionalistas y regionalistas en el Congreso de los Diputados y la presencia de los
denominados “barones territoriales” de los partidos en las direcciones nacionales de sus

partidos.

VII. CONCLUSIONES

En la actualidad, perdida en gran parte la justificacion del denominado bicameralismo
social, la razén principal de la existencia de las segundas Camaras es su papel como
mecanismo de participacion de los territorios, en cuanto que entes dotados de poder
politico que componen un Estado compuesto, en la formacion de la voluntad Unica de
éste. El bicameralismo encuentra actualmente su fundamento en ser cauce por

antonomasia de la denominada representacion territorial.

No obstante, a pesar del caracter mayoritario de la afirmacion anterior, ciertos autores
comienzan a plantearse si realmente es posible lograr una representacion territorial
especifica, diferente a la ya existente en la primera Camara, en el seno de la democracia
de partidos. Se cuestiona con ello que pueda haber una representacion de los territorios
obviando la composicion plural de su poblacion, y que en las democracias partidarias
sea posible crear en el seno de la segunda camara una légica exclusivamente territorial,
dado que los ciudadanos manifiestan sus preferencias politicas a través del alineamiento
partidario. La constatacion de que las segundas Camaras tienden a funcionar mediante
una légica partidista en vez de territorial, ratificaria su posicién. La finalidad a alcanzar
en los estados compuestos seria, no tanto la participacion de las entidades territoriales
en las instituciones comunes, como la integracién de los intereses de éstos en la

voluntad federal, y esa tarea podria articularse mediante otros medios.

Del anélisis de la integracion y de las funciones del Senado se desprende que la
caracterizacion constitucional como Camara de representacion territorial estd muy lejos
de alcanzarse. Ante el papel indefinido y claramente subordinado a la voluntad del
Congreso de los Diputados, carente de sustantividad propia y nula significacion en
relacion con las materias de interés autonomico, tanto desde ambitos politicos como

académicos se cuestiona su actual regulacion y se aboga por una reforma del mismo.

Se plantean tres posibles alternativas: en primer lugar el mantenimiento del Senado tal y

como se encuentra actualmente, justificandose como un mal menor; en segundo lugar su
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modificacion, con la finalidad de dotar a la Camara de capacidad para cumplir con su
finalidad de cdmara de representacion territorial; en tercer y altimo lugar se plantea la
posibilidad de suprimir el Senado, justificindose a través del cuestionamiento del

concepto de representacion territorial.

En este sentido, la mayor parte de la doctrina, y con ella el Consejo de Estado, aboga
por su reforma, y por su configuracion como una camara de representacion territorial.
Girando en torno a tres cuestiones: la naturaleza de la camara, su composicion y sus
funciones. Estas variables se tratan de orientar de tal manera que el Senado cumpla
realmente con la funcion que se pretende. La controversia sobre su concreta articulacion
radica en determinar a quién corresponde designar/elegir a sus integrantes, a los
ciudadanos de las distintas entidades territoriales, a sus asambleas o a los ejecutivos, en
fijar los criterios de representacion de cada Comunidad Autonoma y en dotarle de un
particular protagonismo en aquellas materias que puedan tener una especial relevancia
autonomica, sin desdoro de garantizar la viabilidad de la accion parlamentaria y de la

gobernabilidad del Estado.

Para finalizar y tras haber analizado la situacion del Senado espafiol y como se
posiciona la doctrina, podemos observar que hay razones de peso por parte de todos los
sectores y todos ellos plantean argumentos muy validos. Sin embargo, en mi opinién en
el momento en el que nos encontramos actualmente lo méas sensato seria llevar a cabo
una reforma del Senado tratando de dotarlo de las competencias necesarias para la
consecucion de sus objetivos constitucionalmente establecidos, mediante la reforma de
los preceptos constitucionales afectados. En todo caso el modelo del Bundesrat, que ya
hemos descrito, pudiera ser el mas adecuado para la consecucion de dicha finalidad, si
bien su implantacion exigiria renovar un pacto de lealtad constitucional, puesto en
entredicho en los Ultimos afios. Una reforma de esta naturaleza, que potenciaria el papel
del Senado y la presencia de las Comunidades Auténomas en la gobernabilidad del
Estado, solo es viable desde la lealtad y desde la voluntad de configurar un estado eficaz

y viable.

Si ello no fuera posible, no debiera desecharse su supresion, sin por ello renunciar a la
integracion de los intereses autonémicos en la voluntad estatal por otros medios, tal y

como minoritarios pero solidos sectores doctrinales preconizan.
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