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RESUMEN

En los Estados federales los poderes de las segundas Cadmaras estan siendo merma-
dos y en algunos se debate sobre su supresiéon. En los Estados sin estructura federal
el Senado también est cuestionado: varios lo han eliminado y su funcionalidad es
discutida. En Espafa, en cambio, seguimos empefiados en otorgar mas poder politico
al Senado, convirtiéndolo en una “verdadera” Camara de representacion territorial.
Pero es un empefio abocado al fracaso. Y no sélo porque la indeterminacién del mo-
delo territorial, las tendencias separatistas y las dudas sobre su evolucion o supera-
cion lastran cualquier acuerdo o por las dificultades técnicas a las que dicha reforma
deberé enfrentarse —como la asignaciéon de nuevas funciones y la distribucion de los
senadores por CCAA y su forma de eleccién—, sino porque la representacion territorial
constituye una quimera en una democracia de partidos. En los Estados federales de
referencia el Senado no funciona como cadmara territorial y reproduce la misma dina-
mica partidista de la primera CAmara. En la practica, el Senado reformado duplicaria
—y podria entorpecer— la representacién politica del Congreso. Y las funciones de
integracion territorial que pudieran asignarsele, como la participacién de las CCAA
en la decision legislativa estatal y la cooperacion entre el Estado y las CCAA, pueden
realizarse mediante las relaciones intergubernamentales con mayor flexibilidad y
eficacia y canalizarse a través del sistema de partidos. Impulsar una reforma consti-
tucional del Senado no vale la pena. Es tiempo de plantearse la supresion del Senado.

ABSTRACT

In Federal States the powers of second chambers are being depleted. Even in some
Federal States abolishing of the Senate is on the table. In unitary States the Senate is
also questioned: several second chambers have been removed and its functionality is
discussed. In Spain, however, we keep studying how to give more political power to
the Senate, making it a “true” House of territorial representation. But it is an effort
doomed to failure. And not just because the indeterminacy of the territorial model,
separatist tendencies and doubts about their future that prevent any agreement or
technical difficulties like new functions of the Senate and the way of selection of
senators, but because the territorial representation is an illusion in a party demo-
cracy. In Federal States the Senate doesn’t work as a territorial chamber and replays
the same partisan dynamics of the first chamber. In practice, the reformed Senate
would duplicate —even hinder— political representation of the first chamber. And te-
rritorial integration functions, such as participation in state legislative decision and
cooperation between the state and the autonomies, are feasible by intergovernmental
relations with greater flexibility and efficiency and can be canalized through the party
system. Promoting a constitutional Senate reform is not worth. It is time to consider
the abolition of the Senate.
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I. EL SENADO ES UN HIBRIDO CARENTE DE FUNCIONALIDAD
PERFECTAMENTE PRESCINDIBLE

La Constitucion de 1978 mantuvo la estructura bicameral de las Cortes Generales que,
desde 1834, con la excepcion del periodo de la IT Republica, habia caracterizado al
Poder Legislativo en Espana. Su funcionalidad, sin embargo, debia ser distinta a la que
tuvo durante nuestro constitucionalismo histérico. En los Estados centralizados, como
el espafiol decimononico, el Senado se habia caracterizado fundamentalmente por ser
una Camara de composicion oligarquica dirigida a defender el poder de determinadas
clases dominantes frente a los eventuales excesos de la otra Cadmara, elegida por sufra-
gio. Descartada esta funcion por motivos obvios, el constituyente opt6é por un modelo
hibrido que albergaba dos objetivos distintos fruto del compromiso negativo al que
se lleg6 entre las distintas fuerzas politicas y de la inercia institucional: por un lado,
que el Senado operara como una camara de reflexion o enfriamiento en la que poder
mejorar técnicamente las iniciativas legislativas y amortiguar las tensiones politicas
acumuladas en el Congreso; por otro, que el Senado fuera “la Camara de represen-
tacion territorial”, como lo califica el articulo 69.1 CE, a fin de reflejar la diversidad
de las futuras Comunidades Autonomas en términos representativos, pero sin que
tal territorialidad fuera demasiado lejos (Chueca 1984: 77-79; Punset 1987: 26-87).

La configuracion constitucional del Senado, presidida por el monismo mayoritario
que privilegia la CAmara baja (Ruiz 2007: 68-75), lo inhabilita, sin embargo, para
cumplir ambos objetivos.

El Senado no es una cdmara de reflexiéon y enfriamiento. Pese a la funcion revisora de
la actividad legislativa del Congreso que tiene asignada y su capacidad para introducir
enmiendas y oponer vetos, el Senado no tiene posibilidad de forzar un acuerdo con
aquél porque las enmiendas y los vetos pueden ser obviados con comodidad segin
las reglas del articulo 90.2 CE. Lo peor, sin embargo, es que la supuesta reflexion a
realizar tiene plazo de dos meses; y si el proyecto de ley es declarado urgente, un plazo
maximo de veinte dias. Ello, unido al creciente recurso por parte del Gobierno a los
Decretos-leyes —que a menudo son convalidados en el Congreso sin que se tramiten
posteriormente como proyectos de ley—, hace inviable cualquier reflexion o esfuerzo
de mejora técnica dignos de tal nombre.

Por lo demés, tanto el Congreso como el Senado estan controlados por los partidos,
cuyas instrucciones, transmitidas por la direccion de los grupos parlamentarios, son
disciplinadamente respetadas. Si la tramitacién parlamentaria de una ley es tensa y
bronca en el Congreso, el Senado reproduce idéntica tensiéon y no ha lugar para mati-
ces. Si el proyecto de ley empieza abrasando, termina abrasando.

El Senado tampoco actiia como camara de representacion especial o territorial. Inde-
pendientemente del significado potencial que quiera conferirse al impreciso enunciado
del articulo 69.1 CE, que no tiene precedentes y es inusual en el Derecho comparado,
las Cortes Generales representan al pueblo espaiol y expresan una tnica voluntad,
puesto que el articulo 66.1 CE concibe a ambas Camaras, al margen de su diferen-
ciacion organica, “en todo caso e indubitadamente, como unificadas” (Chueca 2005:
201). Posiblemente por ello, las especialidades territoriales conferidas al Senado son
minimas, limitdndose a la aprobacion de las medidas que fueran necesarias para obli-
gar a una CA al cumplimiento de sus obligaciones constitucionales (art. 155 CE) y al
inicio de los debates para la autorizaciéon de convenios entre CCAA y la distribucién del
Fondo de Compensacion Interterritorial (art. 74.2 en relacion con los articulos 145.2
y 158.2 CE, respectivamente). Y también es minima la representatividad territorial
de sus integrantes.
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El primer Anteproyecto de Constitucion elaborado por la Ponencia preveia un Senado
integrado enteramente por representantes de las Asambleas autondmicas, pero el
constituyente, debido a las incertidumbres acerca del modelo de Estado resultante y
al temor a que la CAmara alta se convirtiera en una fuente de conflictos, optd por una
composicion dual netamente politica. Como Alzaga (2006: 35) ha sefialado, la denomi-
nada representacion territorial alude a las demarcaciones electorales (provincias, islas,
agrupaciones de islas y ciudades de Ceuta y Melilla) en las que los ciudadanos elegiran
su representacion en el Senado y a la designaciéon de una minoria de senadores por
las CCAA arazén de uno por CCAA y otro mas por millon de habitantes. Todos ellos,
sin embargo, actiian en el 6rgano representativo bajo légica y disciplina partidistas.
Los primeros, porque han concurrido a las elecciones bajo las siglas de su partido; los
segundos, porque si bien los designan las Asambleas autonémicas respectivas segtin
sus Estatutos son propuestos por los grupos parlamentarios de aquéllas y en la CAmara
alta se adscriben politicamente; son senadores autonémicos por su origen, pero no
operan una representacion de carécter territorial.

El Senado duplica la representacion politica del Congreso de los Diputados; reprodu-
ce en sus mismos términos la dindmica partidista que preside aquél; es una Camara
que carece de facultades territoriales significativas y esta totalmente subordinada al
Congreso en el desempeiio de la potestad legislativa. Cuando la voluntad del Senado
coincide con la del Congreso, el Senado resulta intil; cuando su voluntad es distinta,
el Senado puede ser disfuncional (Alberti 2004: 326-328) y, si la posterior intervenciéon
del Congreso la obvia, se convierte en una Camara irrelevante.

Nuestro bicameralismo no es, como se repite, desigual y asimétrico; ni tampoco es,
por utilizar la expresiéon de Ackerman (2000: 675), un bicameralismo de “cAmara y
media”: sino un sistema de facto monocameral, en el que la funcién asignada al Senado
ni siquiera es propiamente revisora, por lo que resulta totalmente prescindible. Si el
Senado tuviera siempre una composicion distinta a la del Congreso y vetara todos y
cada uno de los textos legislativos aprobados por el Congreso nada cambiaria, puesto
que la ley seria aprobada por las Cortes Generales aun en contra de la voluntad expre-
sa de una de sus camaras. El Gobierno, las CCAA y los partidos politicos actiian en
consecuencia, generando una dindmica que, a través de sus diversas manifestaciones
(ausencia de lideres en la Camara, politicos amortizados y buré6cratas de partido en
sus escanos, escasas comparecencias de miembros del Gobierno, etc.), condena irre-
misiblemente al Senado a la inanidad institucional.

II. LA REPRESENTACION TERRITORIAL ES UNA PREMISA
CUESTIONABLE EN LA DEMOCRACIA DE PARTIDOS

Debido a su falta de funcionalidad, pero, sobre todo, a la contradiccion existente entre
la definicion dada al Senado en el articulo 69.1 CE y la composicion y funciones cons-
titucionalmente asignadas, la mayoria de la doctrina y de la clase politica convino en
la existencia de una carencia institucional en nuestro sistema de descentralizacion
politica y se dispuso al objetivo de realizar el enunciado del articulo 69.1 CE.

Los primeros intentos dirigidos a superar esa carencia pasaron por la reforma del
Reglamento del Senado, llevada a cabo el 11 de enero de 1994. Dicha reforma pretendia
concentrar en una comisiéon permanente de nueva creacién —la Comision General de
las CCAA- los trabajos preparatorios del Pleno de la CaAmara relativos a cuestiones
autonomicas, pero su desenvolvimiento practico se ha saldado con un rotundo fracaso,
porque, por més voluntad que se ponga —e inicialmente se puso aunque luego decayo—,
el Reglamento no puede aumentar el peso institucional del Senado, ni territorializarlo
funcionalmente (Punset 2004: 33-35).
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Amortizada esta via se abri6 paso la tesis de la reforma constitucional. Tras sucesivas
e infructuosas ponencias constituidas en el seno de la CAmara para estudiar su via-
bilidad, el 15 de abril de 2004, el candidato a la Presidencia del Gobierno, Rodriguez
Zapatero, se comprometio en el debate de investidura a impulsar dicha reforma junto
con la de otros aspectos de la CE. Aunque tiempo después la reforma quedo aplazada
sine die, la iniciativa dio lugar a un riguroso informe del Consejo de Estado y a varios
trabajos que trasfieren al analisis un elemento de concrecion del que hasta el momento
el debate académico habia carecido (Garrorena 2009: 18-21).

El planteamiento que comparten el referido Informe y la mayoria de la doctrina es
que todo Estado politicamente descentralizado posee una estructura organica insti-
tucionalizada dirigida te6ricamente a permitir la participaciéon de las entidades po-
liticas descentralizadas en el proceso formalizado de toma de decisiones del Estado.
La consolidacién del Estado autonémico y la capacidad de autogobierno alcanzada
por las CCAA exigirian la creacion de dicha estructura al maximo nivel, en el seno de
las Cortes Generales. Y, a tal efecto, deberia reformarse el tipo de representacion y
las funciones del Senado, que “vendria a reducir, en clave institucional, el espacio de
vacio organico y funcional originado por el grado de descentralizacién conseguido”
(Chueca 2005: 204). La conversion del Senado en Camara de representacion territorial
seria “la prueba de la pluralidad del Estado” (Solozabal 2014: 58). Y reduciria el déficit
de participacion de las CCAA en las decisiones adoptadas por los 6rganos estatales.

El problema reside, sin embargo, en determinar qué es la representacion territorial,
en qué se distingue de la representacion politica realizada por los partidos y si a tra-
vés de esa representacion supuestamente diferenciada de la representacion popular
unitaria van a estar presentes en el proceso de formacion de la voluntad estatal sujetos
o entidades distintos (Alberti 2004: 283-285).

Como es obvio, la representacion territorial no puede consistir en hacer participes a los
territorios, sino a las comunidades politicas organizadas en ellos o a las instituciones
que las representan. En palabras del Consejo de Estado, la representacion territorial
que cabria encomendar al Senado seria aquella que “se articula de manera tal que a
través de ella adquieren voz propia las diversas partes territorialmente diferencia-
das de la comunidad politica tinica” (2006: 184). A tal efecto, el Consejo de Estado
opta por una Camara en la que las CCAA estarian representadas por un ntimero de
senadores fijo y otro variable en funcion de las provincias y la poblacion, que serian
elegidos por los ciudadanos de la CCAA (aunque tampoco descarto la prevision de una
composicion dual en la que los ciudadanos de cada provincia eligieran un senador y el
resto fueran designados por la Asamblea autonémica respectiva proporcionalmente a
su composicion). Parte de la doctrina propone, en cambio, adoptar el modelo de dieta
0 Bundesrat en el que los senadores son designados por los gobiernos territoriales y
el sentido de su voto, que es tnico, viene determinado imperativamente por dichos
gobiernos (por todos, Aja 2014: 319-323).

Cualquiera de las dos formulas implementaria las relaciones de inordinacién desde
un punto de vista formal, pero, en nuestra opinion, la reforma tan sblo proporcionaria
una apariencia de territorialidad. Y es que ambas propuestas comparten una premisa
cuestionable: que el Senado puede ser una camara de representacion especializada
que permitiria hacer presente, e incorporar a la decision estatal, la voluntad de las
entidades territoriales descentralizadas. Ambas asumen que la representacion terri-
torial de las partes que conforman el todo existe y que la designacion de los senadores
en los ambitos territoriales institucionalizados va a permitir objetivar en el Senado la
voluntad de las entidades territoriales como tales y no como trasunto de los partidos
a los que los senadores estén vinculados. Pero ello no deja de ser una presuncién —o
mas bien una conjetura—, porque ¢podemos en una democracia hablar de voluntad
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politica de unidades territoriales? éCabe hacer presente institucionalmente otras vo-
luntades politicas en un territorio que no sean las de sus ciudadanos expresadas por
los partidos? ¢No estamos confundiendo eleccion o designacion con representaciéon?
De las experiencias existentes en Derecho comparado cabe extraer algunas ensefianzas
y no abonan precisamente la hipotesis de la representacion territorial.

II1. LOS SENADOS FEDERALES, SEA CUAL SEA LA FORMA DE
DESIGNACION DE SUS MIEMBROS, NO OPERAN COMO CAMARAS
DE REPRESENTACION TERRITORIAL

En todos los Estado federales democraticos, independientemente de la forma de selec-
cion de los senadores o de las funciones asignadas a la segunda Camara, ésta no funciona
como Camara territorial puesto que la representacion no se articula sustantivamente
de manera que adquieran voz propia las diversas partes territorialmente diferenciadas
de la comunidad politica Ginica, sino que reproduce la misma dindmica partidista de la
primera Camara. En la practica, la supuesta representacion especial carece de especia-
lidad territorial y deviene representacion politica mediada por partidos.

En el Senado de EEUU cada Estado esté representado por igual y hasta 1913 cada
senador era elegido por los parlamentos estatales. Tras la reforma acometida en el
citado afio, los senadores son elegidos por la via popular directa. Ningan efecto ha
tenido el cambio en el sistema de designacion sobre la dindmica de la CAmara, puesto
que el Senado de EEUU nunca ha funcionado con arreglo a criterios de representa-
cion territorial. Cuando eran las asambleas estatales las que elegian a los senadores,
la ausencia de un sistema de revocacién de mandato hizo que la vinculacién entre los
senadores y quienes los elegian en segundo grado en los parlamentos estatales tendiera
siempre a ser bastante tenue. Tras cambiar el método de eleccion, los poderes senato-
riales tampoco pertenecen a los Estados, en tanto que territorios, sino a los partidos
que se asientan en la CAmara alta del Congreso norteamericano (Blanco 2014: 86-89).

Es cierto que los gobernadores estatales que quieren influir sobre las decisiones fe-
derales encuentran mas facil trabajar con los senadores que con los miembros de la
Camara de representantes. Esta diferencia se atribuye a la forma de eleccion de los
senadores, la duracion del mandato y la organizacioén institucional del Senado. No
obstante, los senadores tampoco se consideran emisarios de los intereses estatales.
Pueden verse mas dispuestos a defender los intereses de los gobernadores estatales, ya
que representan a los mismos ciudadanos (los del Estado) que son los que les votan por
sufragio directo, pero los senadores no son representantes de los gobiernos estatales,
no defienden el autogobierno por principio y pueden tener una visiéon nacional opuesta
a la estatal. Todo ello unido a su mayor dependencia de financiacién nacional para su
reeleccion y unas posibles ambiciones mas alla del propio Estado hacen que tampoco
los senadores representen los intereses de los gobiernos estatales (Sdenz 2014: 54-59).

En teoria el Bundesrat aleman constituye el érgano tipo dieta o consejo a través del
cual los gobiernos de los Lénder participan de la decisién estatal. En él cada uno de
los Linder esta presente a través de miembros designados por sus respectivos gobier-
nos y el sentido del voto de cada Land es siempre tGnico. El nimero de votos de cada
Land varia segtn la poblacién. En este 6rgano, que no es una cdmara parlamentaria,
la representacion politica es sustituida por una representacion de derecho piblico
con mandato imperativo de los gobiernos territoriales y, en teoria, los representantes
actualizan la voluntad de los territorios en cuestion.

Sin embargo, la practica politica alemana ha demostrado que la dindmica interna del
Bundesrat responde mas bien a circunstanciales intereses partidistas que a intereses
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territoriales, de manera que el partido o coaliciéon de partidos que ocupa el gobierno
de cada uno de los Ldnder utiliza esta segunda CaAmara como plataforma para apoyar
o combatir al partido o partidos que gobiernan el Estado, como graficamente ha
descrito Darsnstadt (2005: 85-90). Se trata, en definitiva, de una instrumentacion
del Bundesrat de cara a la satisfaccion de los intereses partidistas de los partidos
minoritarios en la Federacion convirtiéndolo en el “ancla institucional de la opo-
sicion parlamentaria a nivel federal” (Huber 2003: 3). Ello ha hecho del Bundes-
rat, cuando las mayorias partidistas en una y otra cAmara no han coincidido, un
“contraparlamento” que impide que importantes leyes salgan adelante debido a los
enfrentamientos entre los partidos mayoritarios que gobiernan la Federacion y los
Ldnder. Precisamente reducir el papel del Bundesrat es lo que en buena medida
pretendia la reforma constitucional de 2006.

Los senadores canadienses son designados por el gobernador general a propuesta del
primer ministro teniendo en cuenta una distribucién en cuatro bloques regionales
en igualdad de nimero de senadores. Las autoridades provinciales no intervienen en
absoluto en el proceso de nombramiento. Y el nombramiento discrecional por parte del
primer ministro ha tenido como resultado que en el Senado solo se hallen represen-
tados los dos grandes partidos tradicionales canadienses, el liberal y el conservador,
por ser los tinicos que han alcanzado el Gobierno federal (Castella 2014: 270-277). Se
eligen, por tanto, en clave partidista y su funcionamiento interno también responde a
dicha clave, como ha subrayado el primer ministro de la provincia de Saskatchewan,
Brad Vall (2013: 7).

Debido a la insatisfaccion que genera dicha Camara, en los tltimos treinta afios se
han planteado varias iniciativas de reforma del Senado en clave federal, pero ya son
cinco provincias las que han propuesto directamente su supresion, sobre la que acaba
de pronunciarse la Corte Suprema canadiense en su Reference re Senate Reform de
25 de abril de 2014 admitiendo su posibilidad constitucional y precisando el complejo
procedimiento y los acuerdos necesarios para llevarla a cabo*.

El Senado australiano es otra de esas camaras que el formalismo juridico presenta con
todos los rasgos para incluirla en la némina de cAmaras de representacion territorial
(igual nimero de senadores por estado, mandato méas duradero que el de los miembros
de la Camara baja y funciones territoriales), pero, como subraya Ruiz (2007: 373),
son otros los elementos, vinculados con el sistema electoral y el sistema de partidos,
los que tienen un peso especifico en el tipo de camara resultante en cuanto a com-
posiciéon y modo de ejercer sus funciones. Y, bajo este prisma, el Senado australiano
viene funcionando materialmente como camara de oposicion cuando cuenta con una
mayoria distinta; como si poseyera un “contramandato” respecto de la CAmara baja
que pretende desarrollar el programa del gobierno que ha investido. Aunque “mas
que hablar de una pugna de mandatos entre cAmaras se debe hablar de pugna entre
partidos” (Ruiz 2007: 436-437), pues la disciplina de partidos es la que traslada a
las votaciones de las camaras el enfrentamiento en las urnas, llevando al Senado la
prolongacién de la contienda electoral. De ahi la crisis del Senado en Australia y las
propuestas de reforma para reducir sus poderes.

Aunque suele citarse asimismo como referente, el Bundesrat austriaco tampoco fun-
ciona como Camara territorial. Los senadores son elegidos por los parlamentos de
los Linder y el nimero de senadores por Land oscila en proporcion a su poblacion,
pero su organizacion interna en grupos parlamentarios sometidos a disciplina politica

1. Véase http://scc-csc.lexum.com/scc-csc/sce-cse/en/item/13614/index.do.
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responde al criterio partidista y viene a reproducir la composicion y el funcionamiento
de la primera CaAmara, como Arroyo ha descrito recientemente (2014: 247-249).

En definitiva, las segundas Camaras en los Estados federales no cumplen en las de-
mocracias de partidos una funcién especifica de representacion de las voluntades e
intereses territoriales. Técnicamente pueden estar concebidas como instancias para
hacer presentes las voluntades de las unidades representadas, pero lo cierto es que
el proyecto normativo choca con sus condiciones de realizacion, puesto que, inde-
pendientemente de su modo de seleccion, los senadores no pueden sustraerse a la vis
atractiva de la dinamica de mayorias que destruye la representacion especial (Chueca
1984: 75; Presno 2005: 1227).

Estas caAmaras constituyen claros ejemplos de lo que La Pergola denomina “residuos
contractualisticos” en el Estado Federal. Son compromisos adoptados por el poder
constituyente federal, politicamente condicionado por la situacion existente en la an-
terior etapa confederal (Ruipérez 2012: 27). Son un anacronismo que reproduce la
dindmica partidista, que poco aporta a la estructura federal y dificilmente puede ser
considerado, por su falta de funcionalidad propia, esencia de los Estados politicamente
descentralizados.

IV. LA INCORPORACION DE INTERESES TERRITORIALES
A LA DECISION LEGISLATIVA ESTATAL NO DEPENDE DE LA
EXISTENCIA DE UNA SEGUNDA CAMARA

En los Estados compuestos no se produce propiamente una participacion de las en-
tidades territoriales en las instituciones comunes, sino un mayor o menor grado de
integracion de intereses politicos territoriales en la decisién comun. Pero esta parti-
cipacion e incorporacién de intereses no esta supeditada a la existencia o no de una
segunda Camara. La participacion efectiva, la integracion de intereses territoriales en
la normativa general y la gobernabilidad en los sistemas federales no depende tanto de
los instrumentos normativos o institucionales como de la dindmica politica; funda-
mentalmente, como senala Watts (2002: 11-15), del sistema electoral y de los partidos
que operan en los dos niveles territoriales. La representacion territorial a la que antes
nos hemos referido propugna hacer presente la voluntad de las unidades territoriales,
pero la voluntad politica de un territorio es “plural por su propia naturaleza en un
sistema democratico” (Blanco 2014: 89) y s6lo puede ser expresada por sus ciudadanos
a través de la mediacion de los diversos partidos. Por tanto, la integracion de intereses
politicos territoriales en la decisién comtn dependera del sistema de partidos y, mas
concretamente, de la fuerza que las estructuras partidistas territoriales tengan en las
estructuras partidistas comunes. En definitiva, depende fundamentalmente de quién
asegura la eleccion o reeleccion del representante nacional. A este respecto, EEUU y
Alemania se caracterizan por un sistema de partidos muy centralizado, lo que potencia
los poderes de la Federacion. Canada y Espafia, en cambio, donde florecen partidos
de ambito territorial limitado, son ejemplos de lo contrario.

La cada vez menor influencia de los poderes estatales en la decisién federal en EEUU
se explica, en efecto, por la progresiva pérdida de poder de las estructuras de los
partidos a nivel local y estatal. A partir de los afios 60 las organizaciones locales y
estatales fueron desplazadas por las organizaciones partidistas nacionales, quienes
asumieron el papel de reclutar candidatos, disenar campanas y recaudar fondos para
lograr escafios en ambas Camaras del Congreso. Consecuentemente, el peso de las
estructuras nacionales de los partidos también crecio y se debilité la influencia de las
estructuras estatales sobre los miembros del Congreso (Saenz 2014: 57).
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En Alemania, precisamente la existencia del Bundesrat como posible caAmara de veto
de la legislacion federal ha supuesto un claro incentivo para que las estructuras na-
cionales de los partidos controlaran las estructuras regionales y, de esta manera,
controlar el Bundesrat. Se ha desarrollado asi un fuerte incentivo para los politicos fe-
derales a intervenir en las elecciones de Land, incluso presentando lideres nacionales.
Ello significa que las elecciones de Land se disputan en una arena global y en directa
relacion con la arena central, haciendo también de test sobre el apoyo a los partidos
entre elecciones federales (Arnold 2013: 44-45). De ahi la disciplina partidaria que
en las decisiones fundamentales se hace presente también en el Bundesrat. Por otra
parte, la prevision de una barrera electoral del 5% de los votos validos emitidos evita
que en el Bundestag tengan representaciéon partidos regionalistas, salvo el caso de
la Union Social Cristiana de Baviera que hace las veces de la Uniéon Demécrata cris-
tiana (CDU) y forma grupo conjunto con ella. La fuerza de las estructuras nacionales
de los partidos unida a la ausencia de representacion de partidos regionalistas en el
Bundestag hace que los representantes en el parlamento federal sean mas sensibles
a los intereses nacionales que a los intereses territoriales. Y ello explica la dindmica
centripeta y la lealtad federal caracteristicas del federalismo aleman.

Por otra parte, las excepciones que se producen en la disciplina de voto partidista en
el Bundesrat por las coaliciones de gobierno a nivel territorial (Ruiz 2007: 357 ss.)
no hace sino corroborar la tesis de que la influencia de los intereses territoriales no
depende de la existencia de una segunda camara, sino del sistema de partidos y del
sistema electoral. Si se propician sistemas electorales que favorezcan la formacion de
gobiernos de coalicion en los territorios, los partidos bisagra tendran mucha mayor
influencia en la decisién comuan. Pero no porque exista un Senado o el voto del Land
deba ser unitario, sino por la penetracion de la logica del sistema de partidos en los
gobiernos territoriales (Presno 2005: 1222).

En Canada, la defensa de los intereses de las provincias no tiene lugar en el Senado,
sino en la CaAmara de los Comunes, mediante los partidos, gracias a un sistema electo-
ral mayoritario que estimula la regionalizacion de los partidos y su presencia en dicha
Camara. Por una parte, dicho sistema favorece a los partidos con fuerte implantaciéon
en un territorio méas que a los que tienen diseminados los votos por todo el territorio
nacional y, por otro lado, al adjudicar el escafo a la primera fuerza de cada distrito,
permite que alguna provincia esté representada por el mismo partido, lo que com-
porta la identificacion entre provincia y partido (Castella 2014: 278), con los efectos
centrifugos que ello puede generar.

En Espana, en sentido similar, la incorporacion de los intereses territoriales en la
decision legislativa estatal se consigue fundamentalmente gracias a la especificidad
de nuestro sistema de partidos, con la singularidad que le aporta la existencia de par-
tidos nacionalistas implantados electoralmente en sus territorios y con presencia, en
ocasiones decisiva, en el Congreso. Ello es un signo diferenciador de nuestro sistema
politico y ha posibilitado la integracién de demandas territoriales y descentralizado-
ras en el sistema. Estos partidos son publicos defensores de intereses territoriales y
su defensa incide en la conformacién de la decision estatal, sobre todo cuando en el
Congreso no existe mayoria absoluta que sustente al Gobierno, en cuyo caso su apoyo
resulta imprescindible para la gobernacién del Estado. Se produce, asi, “una curiosa
inversion de nuestro sistema representativo: el Senado, que deberia representar sa-
tisfactoriamente los intereses de los distintos territorio, no lo hace, y sin embargo el
Congreso de los Diputados, cuyo cometido primero es muy otro, sirve perfectamente
a la defensa de las aspiraciones de determinadas CCAA, tanto que seria hasta enten-
dible que las mismas no estuvieran siquiera excesivamente interesadas en concluir
una reforma eficaz de la segunda Cdmara” (Garrorena 2000: 63-64).
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El Congreso, sin embargo, no sblo encauza las reivindicaciones de las CCAA con fuerte
implantacién de partidos nacionalistas; funciona asimismo como sede de defensa de
los intereses territoriales del resto de CCAA a través de los diputados de los partidos
estatales elegidos en su ambito territorial y por efecto de la dindmica inversa presente
en EEUU, es decir, debido a la cada vez mayor influencia de las estructuras regionales
de los partidos sobre las estructuras estatales de los mismos. El desarrollo del Estado
autonomico ha alterado el funcionamiento interno de los partidos, al punto de que
son cada vez mayores las “cuotas de poder en manos de los lideres autonémicos de los
dos grandes partidos de ambito nacional. El progresivo proceso de descentralizaciéon
politica y la legitimidad democratica de los lideres autonémicos les dan a estos un peso
especifico dentro de los partidos [...] que tiene su repercusion bien directamente en
la toma de decisiones del Congreso de los Diputados o indirectamente a través de los
diputados elegidos en sus circunscripciones” (Saenz 2012: 178). De hecho, los diputa-
dos operan como emisarios de los intereses territoriales por su dependencia directa
para continuar en politica de la estructura regional del partido y, singularmente, del
lider territorial.

En suma, el déficit de relaciones formalizadas de inordinacion existente en Espafia
(Virgala 2011: 111-112) no implica que los intereses territoriales no conformen y deter-
minen la decision estatal. Al contrario, lo hacen muy significativamente en el Congreso
através de los partidos nacionalistas y regionalistas y a través de las direcciones de los
propios partidos nacionales, donde los denominados “barones territoriales” detentan
influencia y poder crecientes.

V. LA COOPERACION VERTICAL Y LA INTEGRACION SE PRODUCEN
A TRAVES DE LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Para alguna doctrina, la reforma del Senado no s6lo debe servir para convertirlo en
el instrumento fundamental de participacion de las entidades territoriales en la for-
macion de la voluntad legislativa estatal, sino para hacer de él, asimismo, una sede
multilateral de negociaciéon y de agregacion de intereses territoriales. El Senado, a
través de la representatividad territorial institucionalizada en su seno, podria ser un
foro para el dialogo, la cooperacion y el acuerdo entre el Estado y las CCAA. Y si los
representados son los ejecutivos autondmicos, siguiendo el modelo aleméan, el Senado
podria desempenar la funciéon de cAmara de encuentro y concertaciéon permanente
entre CCAA y entre éstas y el Estado capaz de promover las relaciones de cooperacion
e impulsar la integraciéon del Estado autonémico (Aja 2004: 719-721).

A juicio del Consejo de Estado, sin embargo, “no parece indispensable —ni es quiza
aconsejable— situar en el Senado el nticleo central de la accion y coordinacion inter-
territoriales” (2006: 201). Para desempenar esa tarea cooperativa de caracter vertical
existen otros instrumentos més flexibles que permiten expresar las asimetrias, la
competicidn y la diversidad de intereses territoriales de las CCAA. “El espacio de
negociacion de intereses en conflicto es el de —en y entre— los propios ejecutivos a
través de una gran variedad de 6rganos perfectamente descritos en los manuales
respectivos. Pero ese espacio no es, usualmente, un 6rgano parlamentario, ni todavia
menos un 6rgano constitucional” (Chueca 2005: 210). El Senado no es el lugar ade-
cuado y pretender convertirlo en foro multilateral de negociacion y concertaciéon no se
compagina con la realidad en los Estados compuestos, en los que la fuerza, la agilidad
y la eficacia de las relaciones directas entre ejecutivos han convertido esta via en la
forma habitual de resolucién de conflictos territoriales y de articulacion de intereses
de las partes. Mediante las relaciones gubernamentales, en efecto, y a través de una
gran variedad de 6rganos mixtos de distinta naturaleza, las instancias territoriales
de gobierno estan presentes en la toma de decisiones a escala federal y, por tanto, se
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produce igualmente una representacion territorial en el proceso de actuacion federal
(Alberti 2004: 293-294).

En EEUU los cauces de participacion de los Estados en la decision federal no se es-
tructuran a través del Senado. Resulta revelador que el Senado no suscite ninguna
atencion en los articulos doctrinales donde se aborda el tema de la influencia de los
intereses estatales en la decision federal. Como la doctrina afirma, no existen en este
pais salvaguardas institucionales a los intereses estatales (Weissert 2013: 6). Ello no
quiere decir que dichos intereses no se hallen presentes en la formacion de la voluntad
federal, pero no lo estan a través del Senado sino por la acciéon de los lobbys indivi-
duales a través de las oficinas que los Estados sitian en Washington y de las organi-
zaciones intergubernamentales (Sdenz 2014: 54-59). La agregacion e integraciéon de
intereses territoriales con el interés general federal se articula, por su parte, a través
de las relaciones intergubernamentales impulsadas por el Gobierno federal. Basadas
en concesiones dinerarias desde la Federacion, las relaciones intergubernamentales
impulsadas desde el centro no pretenden cubrir una insuficiencia financiera de los
Estados, sino que los Estados realicen de modo voluntario en el ejercicio de sus com-
petencias las prioridades fijadas federalmente. Su objetivo es la integracion federal.

En Alemania, el Bundesrat constituye la sede general de las relaciones entre el go-
bierno federal y los ejecutivos territoriales, pero este tipo de relaciones se desarrollan
al margen del propio 6rgano y su intervencion, “como regla general que apenas ad-
mite excepciones”, se limita a ratificar las decisiones previamente negociadas por las
burocracias ministeriales de cada Land (Arroyo 2010: 233 y Brouér 2010: 294-297).
Paralelamente, predominan las relaciones intergubernamentales de caracter vertical.
Desde 1969 dichas relaciones estan reguladas en la Ley Fundamental y se han desarro-
llado con el aumento de las subvenciones federales y con la planificacién conjunta de
la politica econémica regional, de la agricultura y de la planificacion de la educacion,
entre otros Ambitos considerados tareas comunes. En la reforma constitucional de
2006 se pretendi6é matizar su alcance como instrumento del Bund para determinar la
accion de los Lander, pero lo cierto es que siguen siendo decisivas y la integracion se
logra eficazmente al incorporar el consentimiento territorial como clave del modelo.

En Espana, la CE no regula las relaciones intergubernamentales de caracter vertical
y la colaboracidon entre el Estado y las CCAA se desarrolld6 de manera espontanea y
estrechamente ligada al proceso de traspaso de competencias hasta la aprobacién de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, que institucionalizo las relaciones y supuso un
impulso claro a la colaboracién multilateral. Mas alla del sentido puramente informa-
tivo y del intercambio de puntos de vista o de solucion de conflictos particulares, la
finalidad de la cooperacion vertical en el Estado Autonémico ha evolucionado con una
clara orientacién federal. Primero sirvi6 como instrumento para cubrir la insuficiencia
financiera de las CCAA; en la actualidad, esta vinculada a las subvenciones condicio-
nadas y sirve para orientar el ejercicio de politicas autonémicas, pero también puede
ser un medio de participacion de los intereses territoriales en la decision estatal, en la
linea del federalismo cooperativo aleman. Un ejemplo de ello es la capacidad decisoria
en materia de desarrollo reglamentario y fijacion de condiciones minimas otorgada al
Consejo Territorial del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia por la
Ley 39/2006, de 14 de abril (Sdenz 2014: 68-76).

En suma, si lo que se pretende con la reforma del Senado es potenciar la cooperacion
y hacer participes a los entes subestatales en las decisiones ejecutivas, financieras y
europeas del Estado, las relaciones intergubernamentales son el medio idoneo. Para
esto no hace falta el Senado. Las indispensables relaciones de colaboracién y coope-
racion entre el Gobierno y las CCAA pueden encauzarse por vias mas simples y direc-
tas, a través de conferencias sectoriales o generales, especialmente si, como sugiere
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el Consejo de Estado, se da a éstas base adecuada mediante la oportuna reforma del
articulo 145 CE (2006: 185).

VI. LA REFORMA DEL SENADO ES UN EMPENO INVIABLE,
INNECESARIO E INUTIL

El bicameralismo lleva décadas puesto en cuestiéon. En los Estados federales los pode-
res de las segundas Camaras estan siendo mermados a fin de evitar su utilizacién como
instrumento de bloqueo de las politicas gubernamentales impulsadas por la primera
Camara. A esta tendencia responden la reforma constitucional alemana de 2006 y las
propuestas de reforma del Senado austriaco y del Senado belga. Paralelamente se ha
abierto el debate sobre su abolicion. Nueva Zelanda eliminé su segunda Camara en
1951. En Australia, el Labour Party ha planteado su supresion. En Canad4, la cues-
tion ha sido consultada a la Corte Suprema. En los Estados sin estructura federal, las
segundas Camaras también estan siendo eliminadas. Dinamarca suprimi6 el Senado
en 1953, Suecia en 1970, Croacia en 2001. Portugal opt6 por el unicameralismo en
1976. Noruega e Islandia optaron asimismo por una Cadmara Gnica, aunque con dos
secciones. El Gobierno irlandés acaba de someter a referéndum la aboliciéon del Sena-
do, que ha sido rechazada por un 51,7% de los votos. Italia, en fin, como ha anunciado
el nuevo primer ministro, Matteo Renzi, lo suprimira como camara legislativa en el
marco de una reforma constitucional més amplia con la que pretende convertirlo en
un 6rgano residual.

En Espaiia, por el contrario, seguimos empefiados en otorgar mas poder politico al
Senado, transformandolo en una “verdadera” Camara de representacion territorial.
Pero son esfuerzos manifiestamente estériles, porque una reforma del Senado en ese
sentido, ademas de resultar insolita en el contexto comparado actual, es inviable,
innecesaria e inutil.

Es inviable porque la indeterminacion del modelo territorial autonémico, su apertura
relativa, las tendencias separatistas que lo cuestionan y las dudas sobre su evolucién o
superacion lastran cualquier acuerdo sobre la reforma constitucional preconizada. La
falta de voluntad politica del Partido Popular y de los nacionalistas bloquea cualquier
iniciativa. Y en nada ayudan las dificultades técnicas que el empeiio conlleva, como
la asignaciéon de nuevas funciones al Senado (siempre en detrimento del Congreso),
la distribuciéon de los senadores por CCAA, su forma de eleccion y la compatibilidad
entre representacion “territorialmente diferenciada” y representacion indiferenciada
en el seno del 6rgano complejo Cortes Generales, cuestiones sobre las que el consenso
parece imposible.

La reforma preconizada es innecesaria. Por una parte, la efectiva integracion de los
intereses territoriales en la decision comiin no depende de la existencia de una segunda
Camara, sino del sistema de partidos y del sistema electoral. Por otra parte, la articu-
lacion de la integracion territorial que pudieran 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 eficacia.

La reforma es inatil porque la representacion territorial constituye una quimera en
una democracia de partidos. Es una desafortunada metafora configurada a partir de
una anacroénica concepcion confederal de la representacién caracteristica del primer
federalismo.

La presencia en la segunda Camara de los entes subestatales, de sus pueblos o de al-
guna de las instituciones que los representan mediante una representacion especifica
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no permite estar presentes a las entidades territoriales como tales. La territorialidad
en el origen no da lugar a una territorialidad en el resultado. En la practica, un Se-
nado reformado siguiendo cualquiera de los tres modelos posibles de designacion de
senadores duplicaria —y podria entorpecer— la representacion politica que tiene en el
Congreso su lugar natural. Lo haria el modelo de eleccion directa de los senadores y el
de eleccion por los parlamentos autonémicos, porque, al expresar mejor el pluralismo
existente en las CCAA, desembocarian “en una composicion partidista equivalente, en
lo sustancial, ala Camara baja. En ambos casos, el Senado no responderia alas CCAA
sino a los partidos politicos que promueven a los senadores” (Aja 2014: 312). El Senado
seguiria regido por una estructura grupocratica partidista. Y tampoco escaparia a esta
dindmica el modelo dieta o consejo, en el que los senadores son designados por los go-
biernos territoriales, puesto que el gobierno que los destaca es un gobierno de partido,
o formado por una coalicion de partidos, y el programa de gobierno es un programa de
partido, o pactado por una coalicion de partidos, por lo que seria imposible deslindar
cuando los representantes del territorio estarian actuando los intereses territoriales
o su interés partidista (Ruiz 2007: 441 y Biglino 2004: 749).

Impulsar una reforma constitucional del Senado en sentido territorial no vale la pena.
Las complicaciones de esta estructura bicameral serian multiples sin obtener ventaja
alguna. Conforme a la logica del Estado de partidos volveria a expresarse en su seno
una pluralidad de voluntades politicas indiferenciada de la ya presente en el Congreso.
Si el objetivo que se pretende es impracticable, coincidimos con Garrorena (2009: 23)
en que no existe razon justificada para no optar ya por la soluciéon monocameral. La
reforma del Senado no alumbrara una representacion especificamente territorial. Y
seguir manteniendo una Camara irrelevante y humillada carece de sentido. Plantee-
mos abiertamente la supresion del Senado.
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