>
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

REFORMA DE LA REGULACION CONSTITUCIONAL
DEL SENADO

Por Pedro Julio Tenorio Sanchez
Letrado del Tribunal Constitucional

Profesor de Derecho Constitucional

Consideraciones generales acerca de la reforma constitucional y en

concreto sobre la reforma constitucional planteada por el Gobierno
I. A. Consulta del Gobierno al Consejo de Estado reformado

En su discurso de investidura al comienzo de la presente legislatura, el
actual Presidente del Gobierno anuncié que emprenderia una reforma de la
Constitucion, para lo cual encomendaria un estudio al Consejo de Estado

previamente reformado.

En efecto, el articulo 2.3 parrafo primero de la Ley Organica del Consejo
de Estado, en la redaccion que le daria la Ley Orgéanica 3/2004, estableceria
que “el Consejo de Estado realizara por si o bajo su direccion los estudios,
informes o memorias que el Gobierno le solicite y elaborara las propuestas
legislativas o de reforma constitucional que el Gobierno le encomiende. Podra
llevar a cabo igualmente los estudios, informes o memorias que juzgue

oportuno para el mejor desempefio de sus funciones”.

Por Acuerdo del Consejo de Ministros de 4 de marzo de 2005, el
Gobierno solicitd del Consejo de Estado que informara sobre las
modificaciones de la Constitucion Espafiola relativas a cuatro cuestiones: la

supresion de la preferencia del varén en la sucesion al trono, la recepcion en la
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Constitucion del proceso de construccidbn europea, la inclusion de la
denominacion de las Comunidades Auténomas, y la reforma del Senado. Se
ofrecia al Consejo la posibilidad de abordar “el estudio de otros aspectos de las
mencionadas modificaciones o estrechamente relacionados con ellas, que
considere conveniente tener en cuenta para completarlas o mejorar su calidad

técnica”.

En su acuerdo, el Gobierno hace una serie de consideraciones entre las
que hay a que destacar la que sostiene que el acierto en los procesos de
revision constitucional depende de la conjuncién de varios factores, entre los
que destaca “que se genere en torno a las modificaciones un consenso

asimilable al que concito el texto que se quiere reformar”.

También conviene subrayar aqui una condicion esencial que el Gobierno
impone, la de que ninguna de las cuatro modificaciones que se quiere abordar
“conjuntamente y con igual grado de consenso... pretende rectificar o invertir el
ndcleo de las decisiones adoptadas en su dia por el constituyente. Antes bien,
tienen en comun su voluntad de completar y culminar en cada caso,

adaptandolo al presente, el disefio normativo de 1978".

. B. Respuesta de los partidos y desarrollo posterior de los

acontecimientos

La reaccién ante la iniciativa del Gobierno en los partidos y en particular
en el Partido Popular no fue precisamente favorable. El Partido Popular, en
efecto, empezé considerando toda la reforma constitucional inoportuna, si bien
luego, aun manteniendo distancia respecto de la reforma en su conjunto, se ha
mostrado favorable a reformar la desigualdad entre el hombre y la mujer en la
sucesion a la Corona asi como la posibilidad de afiadir una clausula en nuestra
constitucion relativa a la recepcion del Derecho europeo.
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Por su parte Convergencia i Unio y Partido Nacionalista Vasco, aunque
no han realizado declaraciones formales en torno a la reforma de la
Constitucion, su postura se sabe de alguna manera 0 se intuye.
Concretamente, puede considerarse que es indiferente hacia la probleméatica
relativa a la sucesion de la Corona. Puede considerarse favorable a una
clausula que abra nuestro ordenamiento al Derecho europeo, acaso buscando
‘menos Espafa” mas que “mas Europa”; en todo caso, en este ambito,
seguramente exigirian alguna referencia a la participacion de las Comunidades
Auténomas en la formacién de la voluntad del Estado que se trasladaria a las
instituciones europeas. Por lo que se refiere a la reforma del Senado, no han
manifestado gran interés hasta donde hemos alcanzado a ver; en esta
cuestion, lo que si plantearian seria la necesidad de arbitrar un mecanismo de
influencia en el nombramiento del Tribunal Constitucional y de los vocales del
Consejo General del poder judicial. Por lo que se refiere a la enumeracion,
plantearian por un lado la cuestién de la denominacion como naciones y por
otro lado se plantearia la cuestibon de la consideracion de Navarra

separadamente al Pais Vasco.

Frente a la respuesta del Partido Popular, no puede decirse que el
Gobierno y el partido que lo sostiene reaccionaran buscando el apoyo del
mismo. Mas bien se intenté convertir la idea y los contenidos de la reforma
constitucional en lo “politicamente correcto”, o que mas bien ahondd las
diferencias y no se comprende muy bien si se buscaba el consenso. Pero
conviene, llegados a este punto, hacer algunas precisiones sobre el consenso
constitucional. En efecto, aunque en la actualidad parece considerarse que el
consenso constitucional consistié en recabar el apoyo, para la elaboracion de la
Constitucion, de todos los grupos politicos con representacion parlamentaria,
esto no fue exactamente asi. En realidad, el llamado consenso constitucional
era el consenso entre Union de Centro Democratico y los partidos que
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representaban a las fuerzas politicas que se habian opuesto al régimen
anterior. Dicho con otras palabras, el consenso constitucional se oponia a lo
que se llamaba “mayoria mecanica” que hubiera estado compuesta por Union
de Centro Democrético mas Alianza Popular, que no se consideraba, a pesar
de su eventual fuerza numérica, legitimada para elaborar la Constitucion. Es
decir, Alianza Popular, no se consideré necesaria, estrictamente, en el
consenso constitucional. Cosa distinta es que ella decidiera apoyar los pactos
en los que principalmente intervinieron Uniébn de Centro Democrético y el
Partido Socialista Obrero Espafiol. Esta idea pesa implicitamente en el
comportamiento posterior de las fuerzas politicas. Concretamente,
periodicamente se asiste al intento de formar un “bloque constitucional”,
compuesto por el Partido Socialista, los nacionalistas e Izquierda Unida del que
se consideraria marginado al Partido Popular. Considero que se trata de una
equivocacion toda vez que el actual Partido Popular no es solamente el
heredero de Alianza Popular, sino también el de Unién de Centro Democratico.
Tanto por su apoyo electoral, que alcanza unos diez millones de votos, como
porque en la década de los 90 del siglo pasado el Partido Popular refundado
supo absorber a las principales personalidades politicas que habian compuesto
Union de Centro Democratico. En resumen, desde este momento hay que
sefalar que, ni politicamente, ni en términos de legitimidad democratica, ni en
términos numéricos, cabe prescindir del actual Partido Popular para una
reforma constitucional. Bastara sefalar, para constatar lo Ultimo que los
partidos que pretendan una reforma constitucional tendrian que contar con 210
diputados, mientras que en la actualidad, la suma de los partidos excluido el
Partido Popular solo llega a 202 diputados. En consecuencia, se contemple
desde la perspectiva que se contemple, no cabe pensar en una reforma

constitucional al margen del Partido Popular.
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I. C. Informe del Consejo de Estado.

En este contexto, rindié el Consejo de Estado su informe. En el mismo,

muy sintéticamente, cabe sefalar lo siguiente:
a) Supresion de la preferencia del vardn en la sucesion al trono

El Consejo concreta, sin demasiadas dificultades, las posibilidades para
arbitrar una reforma de la sucesién a la Corona dando respuesta a los

interrogantes formulados.

La consulta del Gobierno era la siguiente:

“Se solicita del Consejo de Estado que se pronuncie acerca del modo de
eliminar la preferencia del varon en el acceso al trono, establecida en el articulo
57.1 de la Constitucién, salvaguardando expresamente los derechos del actual

Principe de Asturias en relacion con la sucesion a la Corona de Espafia”.

El Texto que se propone es este:

“La Corona de Espafa es hereditaria en los sucesores de S.M. Don Juan
Carlos | de Borbon, legitimo heredero de la dinastia historica. La sucesion en
el trono corresponde a su hijo, el Principe heredero Don Felipe de Borbon, y
después a los sucesores de éste segun el orden regular de primogenitura y
representacion, siendo preferida siempre la linea anterior a las posteriores; en
la misma linea, el grado mas préximo al mas remoto; y en el mismo grado, la

persona de mas edad a la de menos.

6. Las menciones que hace la Constitucion al Rey y al Principe se
entenderan hechas en su caso a la Reina que ocupe el trono y a la Princesa

heredera, respectivamente”.
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O, alternativamente:

“6. Las menciones que hace la Constitucion al Rey y al Principe se
entenderan hechas indistintamente al Rey o a la Reina y al Principe o la

Princesa, segun sea el caso”.

El Consejo de Estado estima que la reforma del articulo 57.1 de la
Constitucion esta sujeta a las reglas del articulo 168, por estar incluido aquél en

su Titulo Il (“De la Corona”) sin que pueda articularse por otras vias.

Por lo demés, ha de destacarse sobre este punto la sistematizacién de
los problemas que se plantean y la sintesis de las posiciones doctrinales que
hace el profesor Torres del Moral en el volumen publicado por el Consejo de

Estado con su Informe y los diversos estudios de orden académico suscitados.
b) Recepcion en la Constitucion del proceso de construccion europea

A este propdsito, el Consejo se muestra favorable a la inclusion de una
clausula de apertura al Derecho europeo y la formula.

El texto de la consulta planteaba, exactamente, lo siguiente:

“‘El Gobierno recaba del Consejo de Estado que se pronuncie
concretamente sobre las siguientes cuestiones:

1.- El modo de plasmar la manifiesta voluntad del pueblo espafiol de
participar, junto con las democracias europeas, en el proceso de
construccion de la Unién.

2.- La formulacion de una clausula expresa de integracion del Derecho
europeo en el sistema de fuentes.

3.- La eventual conveniencia de disefiar un procedimiento especifico

para la ratificacion de los Tratados de la Unién Europea, pronunciandose
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en tal caso, sobre los requisitos, cauce procedimental y posibles limites

de la misma”.
La respuesta indica las siguientes posibilidades de reforma, entre otras:

“PREAMBULO. La Nacién espariola, deseando establecer la justicia, la
libertad y la seguridad y promover el bien de cuantos la integran, en uso de su
soberania, proclama su voluntad de:...

Colaborar en el fortalecimiento de unas relaciones pacificas y de eficaz
cooperacion entre todos los pueblos de la Tierra y...

... participar activamente en el proceso de integracion europea”.

Nuevo Titulo [VII bis] u [VIII bis]

“De la Unién Europea

Articulo X bis:

1. Espafia participa en el proceso de integracion europea y con este fin el
Estado espafiol, sin mengua de los principios consagrados en el Titulo
Preliminar, coopera con los demas Estados miembros a través de instituciones
comunes en la formacion de una unidbn comprometida con el Estado de

Derecho, la democracia y los derechos fundamentales.

2. La prestacion del consentimiento para la ratificacion de los tratados a
través de los que se lleva a cabo la participacion de Espafia en la integracion
europea requerira la previa autorizacion de las Cortes Generales por mayoria
absoluta de ambas Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, el Congreso,
por mayoria de tres quintos, podré autorizar la celebracion de dichos tratados.

3. Dentro del marco establecido en el apartado 1, los tratados de la
Unioén Europea y las normas emanadas de sus instituciones en el ejercicio de
sus competencias seran aplicables en Espafia en los términos definidos por el

propio Derecho de la Union”.
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c¢) Inclusion de la denominacion de las Comunidades Auténomas

En cuanto a la enumeracién de las comunidades auténomas, el Consejo
la considera conveniente, formula una propuesta al respecto y va mas alla
haciendo una evaluacion del estado autonOmico y proponiendo precisar las
caracteristicas de las competencias estatales no transferibles ni delegables.

El texto de la consulta era el siguiente:

“El Gobierno solicita del Consejo de Estado que informe sobre esta

cuestion, precisando, en todo caso, los siguientes extremos:

1.- Qué articulo o articulos de la Constitucion son los mas idoneos para llevar a
cabo esa mencién expresa e individualizada de las Comunidades Auténomas y
las dos Ciudades Autonomas.

2.- Qué criterio o criterios se consideran mas adecuados para ordenar su
enumeracion.

3.- Qué consecuencias juridicas produce la constitucionalizacion de la
existencia de las Comunidades Autbnomas en la Constitucion y qué preceptos

del texto constitucional convendria modificar para reflejarlas”.
El texto que propone el Consejo es este:

“Articulo x:

1. Las Comunidades Autonomas que integran el territorio nacional son las
siguientes: Pais Vasco, Cataluiia, Galicia, Andalucia, Asturias, Cantabria, La
Rioja, Murcia, Comunidad Valenciana, Aragon, Castilla-La Mancha, Canarias,
Comunidad Foral de Navarra, Extremadura, Islas Baleares, Madrid y Castilla y

Ledn. Son Ciudades Auténomas Ceuta y Melilla.”
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Tras los nombres castellanos indicados como usuales se afadiria en las
Comunidades bilingles los equivalentes en su lengua propia. Para mantener el
derecho de las Comunidades a fijar su propia denominacion oficial, se afiadiria

al precepto que la incluya un apartado que expresamente lo preserve.

“Articulo 2:

La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacion espafiola,
patria comuan e indivisible de todos los espafioles y reconoce y garantiza la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran, constituidas en

Comunidades Auténomas, asi como la solidaridad entre todas ellas.”

Por lo que se refiere al Senado, el Consejo de Estado hace una
propuesta muy comedida que en definitiva no cambia sustancialmente al

Senado ahora existente, a la que nos referiremos mas adelante.
I.D. Situacion actual

Por lo que se refiere a la situacion actual, esto es, octubre de 2006, cabe
sefalar lo siguiente. El Gobierno y el partido que lo sostiene no se desdice del
proyecto, pero lo declara en via muerta. Se insiste en que se trata de un
proyecto pendiente y de un proyecto conjunto que implicaria las cuatro
reformas que se plantearon en el informe, pero no se oculta que en algunos
puntos la situacién ha llegado al bloqueo. Asi, si por lo que se refiere a la
igualacion del varén y la mujer en la sucesién a la Corona, habria acuerdo con
las restantes fuerzas politicas en cuanto al fondo y contenido de la reforma, la
cuestion es mucho menos pacifica en cuanto a la oportunidad, ya que se teme
gue la consulta se convirtiera en una consulta sobre la forma de la Jefatura del
Estado; el punto menos conflictivo, el que presenta un consenso mas
generalizado y mas amplio es el relativo a la inclusion de una clausula que se
refiera al Derecho europeo, pero tampoco se trata de un aspecto en que la
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reforma sea urgente o claramente necesaria, pues no se puede perder de vista
que hasta la fecha, ni siquiera el Tribunal Constitucional, en su dictamen
relativo a la ratificacion del proyecto de tratado para una Constitucion europea
lo consider6 necesario. Por lo que se refiere a la enumeracion de las
Comunidades Auténomas en el momento actual, la cuestion resultaria dificil
para el Gobierno toda vez que en las llamadas negociaciones para el proceso
de paz es sabido que la postura de los nacionalistas seria la inclusion de
Navarra junto al Pais Vasco. En lo que se refiere a la reforma del Senado, no
ha despertado el entusiasmo de los partidos nacionalistas, que son los

relevantes a efectos de dicha reforma.

De otro lado, ha de sefialarse que en el momento actual resulta que el
informe del Consejo de Estado casi ha satisfecho mas al Partido Popular que al
propio Gobierno socialista. En el momento presente, con el Estatuto de
Catalufia en Vigo desde el pasado agosto (de 2006) y recurrido ante el Tribunal
Constitucional por el Partido Popular, parece que es mas bien el Partido
Popular el que se plantea proponer una reforma de la Constitucion para
enumerar en la misma las competencias del Estado. Mientras tanto, los
partidos nacionalistas, permanecen expectantes ante lo que puedan proponer

los partidos de implantacion nacional para configurar su postura propia.
I. E. Criterios para enjuiciar un proyecto de reforma de la Constitucion.

Para enjuiciar un proyecto de reforma, se han sefialado que la misma
debe contemplarse desde cuatro perspectivas. O dicho de otra manera, la
misma debe cumplir cuatro requisitos para que produzca como fruto la mejora
del funcionamiento de la propia Constitucion. Se trata de cuatro requisitos que
estdn unos con otros muchas veces muy relacionados de tal forma que con
frecuencia cuando se descarta o se promueve una reforma de la Constitucion
es en varios de ellos conjuntamente en los que se estad pensando de manera
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implicita. Corresponde al Profesor Fernandez-Miranda el mérito de haberlos
enunciado especificamente en su trabajo relativo a la reforma del Senado
publicado junto al Informe del Consejo de Estado sobre la reforma
constitucional por el Consejo de Estado y el Centro de Estudios Politicos

Constitucionales en 2006.

La reforma, en primer lugar, ha de ser necesaria 0 conveniente. Se
entiende por mejora necesaria la que remueve un obstaculo para una mejora
obvia en el funcionamiento de la vida constitucional. Un ejemplo claro lo
constituyo la reforma que se realizo del articulo 13.2 CE en 1992: conceder el
sufragio pasivo en las elecciones locales a los ciudadanos comunitarios no
espafioles era una mejora de nuestra democracia en si y ademas removia un
obstaculo para la ratificacion del Tratado de Maastricht, que constituia una
obvia mejora para la situaciéon de nuestro pais por cuanto suponia un progreso

en la integracion europea.

Una reforma constitucional puede no llegar a ser estrictamente
necesaria, pero presentarse como conveniente, por suponer una mejor en el
funcionamiento de la Constitucion. Resulta por ejemplo una mejora conveniente
introducir la igualacién del varén y la mujer en la sucesién a la Corona, toda vez
que en la actualidad la generalidad de las fuerzas politicas y la opinion publica
consideran que la preferencia del vardn constituye un privilegio absolutamente
contrario al signo de los tiempos. Si tenemos en cuenta que, el principal
problema de tipo constitucional que hoy se plantea en nuestro pais esta
constituido por las tensiones de signo confederal que plantean los partidos
nacionalistas y en particular el Partido Nacionalista Vasco y Convergencia i
Unié y hasta cierto punto Ezquerra Republicana de Catalufia, una reforma del
Senado que resultara satisfactoria para estas fuerzas politicas en el sentido de
que se dieran por satisfechas y la aceptaran como formula de integracion en
Espafa, evidentemente, seria altamente conveniente.
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En segundo lugar, una reforma constitucional ha de ser oportuna. La
oportunidad hace referencia a que la reforma constitucional se plantee en un
contexto politico que facilite la llegada a buen puerto de la misma. Es decir,
cuanta menos crispacion exista en el contexto politico, cuanto menos
profundas sean las diferencias entre las fuerzas politicas, mas oportuna sera
una reforma constitucional si partimos de la base de que una buena reforma
constitucional no debe consistir en la imposicion de una version de la

Constitucion de media Espafia contra la otra mitad.

En tercer lugar, una reforma constitucional ha de ser viable, esto es, ha
de ser previsible que la misma pueda permitir alcanzar el consenso respecto de
la misma por parte de la inmensa mayoria de las fuerzas politicas del pais. Se
trata de un requisito, como puede verse, intimamente relacionado con el
anterior y con la idea de que la Constitucidon debe ser compartida por la
inmensa mayoria de los ciudadanos y no debe ser nunca una imposicién de la

mitad del electorado a la otra mitad.

Una reforma constitucional, puede ser conveniente o necesaria, puede
ser oportuna, puede ser viable, pero puede naufragar si no se acierta, y éste es
el cuarto requisito, con la formula adecuada para llevarla a cabo. Asi, como
veremos mas adelante, este requisito incide de alguna manera sobre los
anteriores. En efecto, en lo que concierne a la reforma del Senado, la formula
adecuada seria aquélla que diera satisfaccion a los partidos nacionalistas,
como protagonistas del sentimiento nacionalista, que, no nos engafiemos, es el
principal problema constitucional que en la actualidad tiene afrontar nuestro

pais.

Antes de entrar en el analisis de la reforma del Senado, adelantaré mi

opinion respecto de las reformas propuestas por el Gobierno y en particular por
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la version que de las mismas nos ofrece el Consejo de Estado. Me baso para
ello en las opiniones que proporciona el Profesor Fernandez-Miranda en el
articulo anteriormente citado, si bien €l mismo se habia escrito con anterioridad

al propio informe del Consejo de Estado.

I.F. Breve juicio sobre las propuestas de reforma contempladas en el

Informe del Consejo de Estado.
1. Reforma de la Corona

La reforma de la Corona contemplada ya no en abstracto, como hace el
Profesor anteriormente citado, sino en la version que nos ofrece el dictamen del
Consejo de Estado, me parece conveniente, dudosamente oportuna, viable y
gue ha alcanzado una férmula adecuada en el Informe del Consejo de Estado.
En efecto, la conveniencia de la reforma es compartida por la generalidad de
las fuerzas politicas, lo que la hace no s6lo conveniente, sino también viable.
Sin embargo, las fuerzas politicas no han dejado de manifestar alguna duda en
cuanto a la oportunidad de la misma, toda vez que el referéndum que habria de
celebrarse, (a lo que habria de afadirse la campafia electoral para las Cortes
Constituyentes), daria lugar, en un contexto en el que existe alguna fuerza
politica con representacion parlamentaria partidaria de la forma republicana de
la Jefatura del Estado, al posible planteamiento del referéndum como una
pregunta relativa a la forma de la Jefatura del Estado. Esto hace ademas que
también haya dudas sobre la formula adecuada. En efecto, si en cuanto al
contenido del texto constitucional reformado, la opcién propuesta por el
Consejo de Estado resulta en principio técnicamente aceptable, no dejan de
plantearse algunas dudas al respecto, sobre todo en relacion con la
oportunidad. En este sentido, cabe sefialar por una parte, que la inclusién del
mantenimiento y la preferencia del principe Felipe en una disposicion
transitoria, no tiene al parecer antecedentes ni en nuestro Derecho ni en el
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Derecho comparado, y podria plantearse como algo cuestionable toda vez que,
se quiera o0 no, choca, o al menos plantea una excepcion si se parte de un
enfoque del problema desde la perspectiva de los derechos fundamentales y
no desde la perspectiva de la funcionalidad de la institucién. Quiero decir con
ello, que en definitiva, la reforma que se propone mezcla la l6gica de la
funcionalidad de la institucion con la logica de los derechos fundamentales y
por lo tanto, no deja de presentar algun flanco a la critica. Por otra parte, si se
llegara a celebrar un referéndum, habria que examinar cuidadosamente la
férmula de sometimiento al referéndum de la cuestién para que el mismo no se
convirtiera en un referéndum sobre la forma de la Jefatura del Estado, que no

es en absoluto obviamente lo que se pretende.
2. Reforma relativa a la clausula de apertura al ordenamiento comunitario

La reforma relativa a la clausula de apertura al ordenamiento comunitario
es seguramente la que menos problemas plantea. Parece suficientemente
conveniente, porque la apertura definitiva de nuestro ordenamiento al
comunitario tuvo lugar en virtud de un dictamen del Tribunal Constitucional,
aprobado con ocasién de la ratificacion del tratado que contenia un
Constitucion para Europa que, acaso no incluia cautela alguna y que, al
producirse en un contexto de ratificacion de un tratado que finalmente no entra
en vigor puede plantear algunas dudas de interpretacion y aplicacion. La
reforma parece oportuna y viable a la luz del parecer de las fuerzas politicas
implicadas, si bien los partidos nacionalistas plantearian acaso alguna
exigencia adicional en torno a la precision de su participacion en la formacion
de la voluntad de las instituciones europeas. Y en fin, la férmula elaborada por
el Consejo de Estado, parece, con alguna duda que pudiera plantearse como

consecuencia de reivindicaciones nacionalistas, adecuada.
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3. Enumeracion de las Comunidades Auténomas

Por lo que hace referencia a la enumeracion de las comunidades
autbnomas, no parece ni necesaria ni conveniente. No parece oportuna ni
viable y no parece que exista formula adecuada para llevarla a cabo. El
principal problema que al respecto se plantea esta en torno a la inclusién de
Vitoria en el Pais Vasco, toda vez que en el caso de mantenerse
reivindicaciones independentistas no se alcanza a comprender por qué la
provincia de Vitoria habria de verse avocada a una separacion del resto de
Espafa, y ademas, se plantea, desde la perspectiva contraria, la problematica
de la inclusién o exclusién de Navarra en el Pais Vasco. Todo ello hace que en
el momento presente, ni siquiera el Gobierno sea partidario de la formula del
Consejo de Estado, habida cuenta de la interferencia que ello supondria en sus
negociaciones con los nacionalistas, ni tampoco exista un acuerdo con el

Partido Popular o con los nacionalistas.
4. Reforma del Senado

Por lo que se refiere a la reforma del Senado, cabe calificarla, en
abstracto, como conveniente, si es que se encontrara una férmula para integrar
a los nacionalismos en la dinamica de la multilateralidad. Pero, en la version
ofrecida por el Informe del Consejo de Estado, nos parece que la reforma ni es
necesaria ni conveniente, ni parece ahora mismo oportuna y viable, ni se ha
encontrado una férmula adecuada, tomando como parametro el contexto
politico espafiol y no la solicitud del Gobierno, a la que si considero que se
ajusta la respuesta del Consejo de Estado.

Il. Reforma de la regulacién constitucional del Senado.
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En todo caso, y sin perjuicio de recordar que para el Gobierno los cuatro
puntos sobre los que solicitd el informe habrian de ir unidos en una eventual
reforma constitucional, es a la reforma del Senado a la que aqui nos debemos
referir con mas detalle. Para ello, vamos a distinguir tres apartados. En primer
lugar, nos vamos a referir a lo que el Senado es en la actualidad y a las
observaciones criticas doctrinales y politicas respecto del mismo. En segundo
lugar, nos vamos a referir al modelo que ofrece el informe del Consejo de

Estado. En tercer lugar, vamos a indicar qué opinién nos merece este modelo.
IILA. ElI Senado en la actualidad

Es una opinion muy difundida la de que el Senado es en la actualidad
una camara inutil. Los profesores de Derecho constitucional nos hemos hecho
€Cco una y otra vez en nuestras clases de la opinion generalizada segun la cual
habria una contradiccion entre lo que la propia Constitucion dice que es y lo
gue en realidad es. Concretamente, se ha repetido hasta la saciedad que, si
bien el articulo 69.1 CE proclama que el Senado es la camara de
representacion territorial, ello es posteriormente desmentido tanto en la realidad
como incluso por el propio texto constitucional. Este ultimo, concretamente, al
configurar la composicion del Senado no lo configura como un 6rgano
representativo de las comunidades autbnomas, que son los entes territoriales
con significacion politica por excelencia, sino que lo configura mas bien como
una camara elegida sobre la base de las provincias: en cada provincia, dice el
art. 69.2 CE, se elegiran cuatro senadores por sufragio universal, libre, directo,
y secreto por los votantes de cada una de ellas en los términos que sefiale una
ley orgénica; a lo que afiade el art. 69.5 que las comunidades autonomas
designara ademas un senador y otro mas por cada millon de habitantes de su
respectivo territorio, correspondiendo la designacién de éstos a la asamblea

legislativa, o, en su defecto, al 6rgano colegiado superior de la comunidad
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autonoma, de acuerdo con lo que establezcan los estatutos, que aseguraran,

en todo caso, la adecuada representacion proporcional.

A ello se afade la escasa importancia de las funciones encomendadas
al Senado. Este, en efecto, en el procedimiento legislativo ordinario tiene tan
solo en definitiva, la posibilidad de retrasar como mucho dos meses la
aprobacion de una ley y el Gobierno no precisa de su confianza para continuar
gobernando. Efectivamente, el articulo 90 dice que aprobado un proyecto de
ley ordinaria u organica por el Congreso de los Diputados, su presidente dara
cuenta inmediata al Presidente del Senado, el cual lo sometera a la
deliberacion de éste. El Senado, en el plazo de dos meses, a partir del dia de la
recepcion del texto, puede, mediante mensaje motivado, oponer su veto o
introducir enmiendas al mismo. El veto deberd ser aprobado por mayoria
absoluta y el proyecto no podra ser sometido al Rey para sancion sin que el
Congreso ratifique con mayoria absoluta, en caso de veto, el texto inicial, o por
mayoria simple, una vez transcurridos dos meses desde la interposicion del
mismo, 0 se pronuncie sobre las enmiendas, aceptandolas o no con mayoria
simple. A ello afiade el art. 90.3 CE que el plazo de dos meses de que el
Senado dispone para vetar o enmendar el proyecto se reducira al de 20 dias
naturales en los proyectos declarados urgente por el Gobierno o por el
Congreso de los Diputados.

Por lo que se refiere al control del Gobierno, es verdad que las
comisiones del Senado pueden ejercer funciones de control sobre el Gobierno
(art. 109 y 110 CE), y que los senadores pueden plantear interpelaciones y
preguntas al Gobierno y a cada uno de sus miembros (art. 111 CE), pero, en
definitiva, el Gobierno no precisa de la confianza del Senado. El art. 108 CE
dice que el Gobierno responde solidariamente en su gestion politica ante el
Congreso de los Diputados; el art. 112 CE prevé la posibilidad del
planteamiento de una cuestion de confianza tan solo ante el Congreso de los
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Diputados; el art.113 CE prevé la posibilidad de una mocion de censura para
exigir responsabilidad politica del Gobierno tan so6lo por parte del Congreso de
los Diputados; y es que, en definitiva, es la confianza del Congreso de los
Diputados la que es necesaria y suficiente al Gobierno para ser tal (art. 99 CE,

que contiene la regulacion de la investidura).

Es cierto que existen algunos supuestos en los que el Senado esta
equiparado al Congreso de los Diputados. En este sentido, el articulo 74 CE,
en su apartado primero, dice que las cAmaras se reuniran en sesion conjunta
para ejercer las competencias no legislativas que el Titulo segundo atribuye
expresamente a las Cortes Generales. En este aspecto, la importancia del
Senado es superior a la que presenta en el procedimiento legislativo y en la
funcion de control del Gobierno, si bien como es menos numeroso que el
Congreso de los Diputados no puede decirse que sea literalmente equiparado
al mismo. Ademas, el apartado segundo del art. 74 CE dice que las decisiones
de las Cortes Generales previstas en los articulos 94.1, 145.2 y 158.2 se
adoptaran por mayoria de cada una de las camaras. El art. 94.1 se refiere a la
prestacion del consentimiento del Estado para obligarse por medio de tratados
0 convenios particularmente relevantes: tratados de caracter politico, tratados o
convenios de caracter militar, tratados o convenios que afecten a la integridad
territorial del Estado o a los derechos y deberes fundamentales establecidos en
el titulo primero, tratados o convenios que impliquen obligaciones financieras
para la Hacienda Publica y tratados o convenios que supongan modificacion o
derogacion de alguna ley o exijan medidas legislativas para su ejecucion; el art.
145.2 sefala que los acuerdos de cooperacion entre comunidades autbnomas
no previstos en los estatutos de autonomia necesitaran la autorizacion de las
Cortes Generales; el art. 158.2 CE hace referencia al fondo de compensacion
gue tendra como finalidad corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y

hacer efectivo el principio de solidaridad, “cuyos recursos seran distribuidos por

18
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



>
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

las Cortes Generales entre las comunidades autonomas y provincias, en su

caso’.

Debe afadirse que el art. 74.2 CE dice que en el caso de la autorizacion
de los tratados internacionales el procedimiento se iniciard por el Congreso,
pero que en los otros dos casos (autorizacion de acuerdos entre comunidades
autonomas, reparto del fondo de compensacion) el procedimiento se iniciara
por el Senado. A lo que afiade que en ambos casos, si no hubiera acuerdo
entre Senado y Congreso, se intentara obtener por una comisién mixta
compuesta por igual nimero de diputados y senadores. La comision presentara
un texto que sera votado por ambas camaras, y si no se aprueba en la forma
establecida decidird el Congreso por mayoria absoluta. En fin, también esta
casi equiparado el Senado al Congreso en el procedimiento de reforma
constitucional, si bien también aqui la balanza se acaba inclinando de alguna
manera en beneficio del Senado. Basta aqui con remitirse a lo dispuesto por
los articulos 167 y 168 CE, que no es necesario analizar en detalle por cuanto
se han referido a ellos otras ponencias a lo largo de estas Jornadas.

En suma, el Senado, en la practica, se ha convertido, como ha dicho el
Profesor Alzaga en una camara “entrafiablemente inutil’, en una camara
correctora del estilo del Congreso de los Diputados, o, como se ha ironizado,
en el supremo 6rgano consultivo del Congreso de los Diputados. Ahora bien,
resulta particularmente acertado el articulo mencionado anteriormente del
Profesor Ferndndez-Miranda que explica que el Senado es asi no porque haya
habido una desviacion de lo que quisieron los constituyentes o de lo que quiere
el texto constitucional. A pesar de la proclamacion del Senado como camara de
representacion territorial, o acaso por ello, lo cierto es que los constituyentes ya
configuraron la cAmara como una camara decididamente secundaria, como una
camara para la formacion de politicos jovenes que proporcionaba a los partidos
una cantidad considerable de cargos de segunda linea que repartir entre sus
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adeptos. Dicho de otra manera, la camara no es lo que es porque la practica se
haya desviado de la voluntad de los constituyentes o de la voluntad objetiva de
la Constitucion, sino que es una camara secundaria porque asi lo quisieron los
constituyentes y asi lo quiere la Constitucion. Sélo teniendo esto en cuenta se
puede afrontar la exposicion del modelo de Senado que nos ofrece el informe

del Consejo de Estado.
II.B. Modelo de Senado que ofrece el Consejo de Estado
1. Consulta

Destaca el Consejo de Estado que el escrito del Gobierno advierte que
las cuatro modificaciones a las que se extiende la reforma en estudio obedecen
a una misma razon de ser: no se trata de “rectificar o invertir el nacleo de las
decisiones adoptadas en su dia por el constituyente”, “antes bien, tienen en
comun su voluntad de completar y culminar, en cada caso, adaptandolo al
presente, el disefio normativo de 1978”. Por tanto, la reforma se dirige al
perfeccionamiento y mejora del texto constitucional de 1978 a la vista de la
experiencia de los ultimos veintisiete afios. Ello es particularmente evidente en
relacion con el Senado. Asi, la primera referencia al alcance de la reforma dice
que su objeto es hacer de esta Camara lo que la propia Constitucion define y

proyecta para la misma.

El Gobierno consulta acerca del “modelo que mejor se ajuste a las
peculiaridades del sistema espafiol de distribucion territorial del poder politico”
y plantea diversas cuestiones cuya expresion también contribuye a delimitar el

alcance de la reforma. Las cuestiones son las siguientes:

“1.- Las funciones que debe ejercer el Senado como Camara de representacion

territorial y, en particular, el &mbito material y el grado de participacion en el
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ejercicio de la potestad legislativa, las tareas que le corresponderia
desempefiar como espacio de concertacion y cooperacion de las Comunidades
Auténomas entre si y con el Estado y las atribuciones relacionadas con otros
organos constitucionales.

2.- La composicion mas adecuada para ejercer esas funciones y expresar la
representacion de los intereses territoriales, asi como su articulacion efectiva.
3.- La posicion institucional del Senado en el seno de las Cortes Generales en
el ejercicio de sus funciones como Camara de representacion territorial.

4.- Las consecuencias sistematicas que comportaria en el conjunto de la
estructura constitucional la adopcion del correspondiente modelo de
configuracion del Senado”.

2. Se descarta el modelo Bundesrat

Sentadas estas premisas, lo primero que hace el Informe del Consejo de
Estado es descartar el modelo del Bundesrat por considerar que no es un
modelo de representacion politica ni de representacion territorial en el sentido
de nuestra Constitucion. Conviene detenerse en las razones, acaso
dogmaticamente fundadas, pero no convincentes juridica ni politicamente, de

este rechazo.

De representacion territorial, dice el Consejo de Estado, cabe hablar sélo
cuando la representacién se articula de manera tal que a través de ella
adquieren voz propia las diversas partes territorialmente diferenciadas de la
comunidad politica unica, de la Nacion. Los “territorios” no son ya simples
circunscripciones electorales, sino la delimitacion espacial de conjuntos
politicos concretos que se incorporan en cuanto tales al proceso de formacion

de la voluntad del Estado.
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Esta presencia de los diversos territorios del Estado en un 6rgano que
contribuye a formar la voluntad de éste puede lograrse de muy diversos modos.
Uno de ellos, en apariencia el mas simple, es el de estructurar la
representacion de los diversos “territorios” a partir de su organizacion
gubernamental. Un ejemplo de esta solucion es el que ofrece la Constitucién de
la Republica Federal de Alemania con la configuracion del Consejo federal
(Bundesrat). Cada uno de los Lander esté presente en él a través de miembros
de sus respectivos Gobiernos y el voto de cada Land es siempre Unico, con
independencia del valor que al mismo se haya de atribuir para determinar el
sentido de la decisibn de aquel Consejo a través del que los Léander
“participaran, por medio del Bundesrat, en la legislacién y en la administracion
de la Federacion” (articulo 50). La simplicidad de la solucion se logra asi
transformando la representacion politica, en la que el representante crea
libremente la voluntad imputada a los ciudadanos, en una representacion de un
género muy distinto. La voluntad que el representante ha de hacer valer es la
voluntad preexistente de una persona juridica y la relacion entre el miembro del
Bundesrat y el respectivo Land se asemeja a la que, dentro de la Union
Europea, se da entre los ministros que en cada caso integran el Consejo y el
Estado que cada uno de ellos representa. Los territorios que integran la
Republica Federal, los Lander, estan representados —o mas bien "presentes"”-
en el Bundesrat, pero éste no es una “Camara de representacion territorial”,
sino un érgano constitucional sui generis, dotado, eso si, de funciones que en

gran parte coinciden con las que son caracteristicas de las segundas Camaras.

El objetivo declarado de la reforma proyectada, que es la transformacién
del Senado en auténtica Camara de representacion territorial, modificando su
estructura y sus funciones de acuerdo con su definicion constitucional, no
permite por ello sustituirlo, dice el Consejo de Estado, por un “Consejo” como el
gue se acaba de describir. Si el Senado ha de seguir siendo una de las dos
Camaras de las Cortes Generales, la representacion que sus miembros
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ostentan ha de ser politica, pues de otro modo no podria formar parte del
organo que, segun el articulo 66.1 de la Constitucion, asume la representacion

del pueblo espafiol.

Una “Camara de representacion territorial” sélo existe, en puridad, para
el Consejo de Estado, cuando sus miembros ostentan una representacion
“politica”, entendida como representacion del cuerpo de ciudadanos delimitado
por el territorio y no del aparato gubernamental de éste. Y como en nuestro
tiempo el anico fundamento de legitimidad posible de esa representacion o, si
se quiere, del poder de los representantes esta en la eleccion, directa o
indirecta, de los ciudadanos, la Camara de representacion territorial ha de ser

también Camara electiva.
3. Fortalecimiento de las funciones del Senado

Esto sentado, se comprende que el modelo de reforma que el Consejo
de Estado propugna es necesariamente muy modesto por mas que intente
reforzar al Senado. Veamos las medidas que al respecto establece el Informe,
recogiendo la variante de las mismas que nos parece mas destacable, en los

casos en que se ofrecen varias posibilidades.

En primer lugar, se respeta la competencia universal del Senado en el
procedimiento legislativo. Es decir, no se opta por un Senado especializado,
sino por un Senado que ha de intervenir en la generalidad de los proyectos y
proposiciones de ley que se tramiten en las Cortes Generales, lo cual, como es
sabido no constituye novedad alguna.

En segundo lugar, se alarga en cuatro meses el proceso de estudio de
los proyectos de ley por parte del Senado y se flexibiliza la reduccién del plazo
en los proyectos declarados urgentes. Esta modificacion afectaria al articulo

23
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA

Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



>
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

90, cuyo apartado 2 fijaria el plazo de cuatro meses y el apartado 3 quedaria

redactado en los siguientes o parecidos términos:

“3. El plazo de cuatro meses de que el Senado dispone para vetar o
enmendar el proyecto se reducira en los proyectos declarados urgentes por el
Gobierno o por el Congreso de los Diputados hasta el maximo fijado en la

declaracion, sin que en ningun caso pueda ser inferior a veinte dias.”

En tercer lugar, se intenta ampliar el elenco de supuestos en los que el
procedimiento legislativo habra de iniciarse en el Senado. Concretamente, se
considera que estos supuestos habran de ser los siguientes: en primer lugar,
los del articulo 150 CE: leyes marco, leyes de transferencia o delegacion y
leyes de principios armonizadores; en segundo lugar, leyes relacionadas con el
articulo 156.2 CE (que dice que las comunidades autonomas podran actuar
como delegados o colaboradores del Estado para la recaudacion, la gestion y
la liquidacion de los recursos tributarios de aquél, de acuerdo con las leyes y
los estatutos); en tercer lugar, los supuestos del articulo 157.3 CE, que dispone
gue mediante ley organica podra regularse el ejercicio de las competencias
financieras enumeradas en el precedente apartado 1 [apartado que se refiere a
los recursos de las comunidades auténomas], las normas para resolver los
conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracion financiera
entre las comunidades autbnomas y el Estado; y en cuarto lugar, los supuestos

del art. 158.2 CE (distribucién del fondo de compensacion).

Aunque el informe recoge varias opciones, cabe destacar aqui la que
proponen refundir los articulos 88, relativo a los proyectos de ley, y 89,
concerniente a las proposiciones de ley, en un Unico articulo, el 88, a fin de
regular después en el articulo 89 los supuestos de primera lectura del Senado.

El nuevo articulo 89 podria decir:
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“El procedimiento legislativo se iniciara en el Senado cuando se refiera a las
leyes previstas en los articulos 150, 156.2, 157.3 y 158.2 de la Constitucién o a

materias cuya relevancia autonomica, a juicio del Gobierno, lo justifique.”

Esta modificacion requeriria ademas adecuar el apartado 1 del articulo

90, que quedaria redactado en los siguientes o parecidos términos:

“Aprobado un proyecto de ley ordinaria u organica por la Camara en la
que se hubiera iniciado el procedimiento legislativo, su Presidente dara
inmediata cuenta al Presidente de la otra Camara, quien lo sometera a la
deliberacion de ésta. Si la decision del Senado en primera lectura fuera
adversa a la tramitacion del proyecto, el Gobierno podra dirigirse al del
Congreso con un mensaje motivado haciendo constar que el proyecto
rechazado es necesario para el cumplimiento del programa politico del
Gobierno. En tal caso y si el Pleno del Congreso asi lo acuerda, el
procedimiento legislativo ordinario se iniciara en el Congreso y se seguira por

todos sus tramites.”

También habria de precisarse en el articulo 74.2 su aplicacién a los

supuestos contemplados en el articulo 89 (en la redaccion propuesta).

En cuarto lugar, se aumentan los supuestos en los que la resolucion de
las discrepancias entre las dos camaras corresponderia a una comision mixta,
si bien en todo caso la ultima palabra la seguiria teniendo el Congreso de los
Diputados. En este sentido, el informe del Consejo de Estado dice que las tres

ultimas frases del apartado 2 del articulo 74 podrian decir:

“En tales casos, asi como en el de los procedimientos legislativos a que

se refiere el articulo 89 y cuya tramitacion parlamentaria se haya iniciado

25
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



>
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

conforme a él, si no hubiera acuerdo entre Senado y Congreso, se intentara
obtener por una Comision Mixta compuesta de igual nimero de Diputados y
Senadores. La Comisidn presentara un texto que sera objeto de votacion en
una y otra Camara. Si la Comision no puede llegar a una formulacion comun o
si la alcanzada no mereciera la aprobacion de ambas Camaras, decidira el

Congreso de los Diputados por mayoria absoluta de sus miembros.”

En quinto lugar, se afadiria un retoque en cuanto a las iniciativas
legislativas de las comunidades autbnomas y a la iniciativa legislativa popular.
Concretamente, por lo que atafie a la modificacion del articulo 87 relativa a la
iniciativa legislativa de las Asambleas de las Comunidades Auténomas,
alcanzaria s6lo a su apartado 2, que podria quedar redactado en los siguientes

0 parecidos términos:

“2. Las Asambleas de las Comunidades Auténomas podran solicitar del
Gobierno la adopcién de un proyecto de ley o remitir a la Mesa del Congreso o
a la del Senado una proposicién de ley, delegando ante la Camara que
corresponda un maximo de tres miembros de la Asamblea encargados de su

defensa.”

Y el apartado 2 del vigente articulo 89 (apartado 3 del articulo 88, si se

refunden) podria quedar asi:

“2. Las proposiciones de ley que, de acuerdo con el articulo 87, tome en
consideracion el Senado seran objeto de la tramitacion parlamentaria.”

En sexto lugar, ya fuera hasta cierto punto del procedimiento legislativo,
al ocuparse del Senado como espacio de concertacion y cooperacion de las
Comunidades Autonomas entre si y con el Estado, también se introducen

algunas novedades, aunque igualmente modestas. En este sentido, se propone
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incluir en el articulo 110 un nuevo apartado que faculte al Senado para recabar
la presencia de los miembros de los Consejos de Gobierno de las
Comunidades Autbnomas y a éstos para solicitar ser oidos. Corresponderia al
Reglamento del Senado, naturalmente, regular la iniciativa y la evacuacion del

tramite, sea en el Pleno o en una Comision.

El nuevo apartado del articulo 110 diria:

“3. El Senado y sus Comisiones pueden recabar la presencia de los
miembros de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas,
quienes pueden, a su vez, solicitar ser oidos en las sesiones del Senado y de

sus Comisiones.”

En séptimo lugar, se preocupa el Consejo de Estado de constitucionalizar la
participacion de las comunidades auténomas en la formacién de la voluntad del
Estado en cuanto la misma ha de participar en la formacion de la voluntad de
las instituciones europeas. En este sentido, se dice que las funciones del
Senado en este &mbito deben ser las siguientes: el Senado debe ser la sede
de los debates principales tanto en la fase “ascendente” -en lo que pudiera
afectar a la determinacion de la posicibn de Espafia en la elaboracién del
Derecho comunitario originario y derivado- como en la “descendente” acerca
del desarrollo, aplicacién y ejecucién de tal Derecho. En este sentido, se

propone un precepto que disponga lo siguiente:

“1. Las Comunidades Auténomas participan en la fase de formacion de
la voluntad del Estado ante las instituciones de la Unién Europea y en la de
ejecucion de su Derecho en materias de relevancia autonémica, con arreglo a
las leyes.

2. El Gobierno debera informar al Senado sobre los procesos de
adaptacion normativa o actos de los oOrganos de la Union Europea con

trascendencia para las Comunidades Autonomas.”
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4. Composicion y posicion institucional

Entrando a considerar la composicion del Senado y la posicidon
institucional del mismo, en la linea de fortalecimiento de la cAmara, se recoge

la conveniencia de que la misma sea permanente.

El Senado quedaria configurado como Camara permanente, con
renovaciones parciales y sucesivas, que se producirian con ocasién o0 a
consecuencia de las elecciones autonémicas a las Asambleas legislativas de
las Comunidades Auténomas y con la Unica excepciéon del supuesto
constitucional de disolucion del Senado previsto en el articulo 168 de la

Constitucion.

En cuanto a su composicion concreta, se recogen varias posibilidades,
entre las que destacaremos aqui la que se articula, conforme a la cual cada
comunidad autonoma elegirla, como tal, a seis senadores, mas uno por
provincia que la componga, mas uno por cada millon de habitante de su

respectivo territorio.

El principal articulo afectado en este ambito por la reforma propuesta
seria el 69, cuyos términos podrian ser del siguiente tenor:

“Articulo 69.

1. El Senado es la Camara de representacion territorial.

2. Cada Comunidad Auténoma elegira 6 Senadores, otro mas por cada
millén de habitantes y otro por cada provincia de su respectivo territorio.”
Los apartados 3, 4 y 5 podrian decir, en una de las versiones que se propone:

“3. Los Senadores seran elegidos por sufragio universal, libre, igual,
directo y secreto por los votantes de cada Comunidad Auténoma, en los
términos que sefiale la ley organica electoral general. La eleccion coincidira con
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la que se celebre a la Asamblea legislativa de la Comunidad Autébnoma, salvo
en el supuesto de disolucién del Senado previsto en el articulo 168, en el que
coincidira con las elecciones al Congreso.

4. Cada una de las Ciudades Autbnomas de Ceuta y Melilla elegira dos
Senadores en los mismos términos previstos en el apartado 3. La eleccion
coincidira con la que se celebre para la constitucion de la Asamblea de la
Ciudad Autonoma, con la misma salvedad establecida en el apartado 3.

5. El mandato de los Senadores termina con la toma de posesion de los
nuevos Senadores proclamados electos y, en su caso, en la fecha de

disolucién del Senado.”

Todo ello incidiria en el régimen de disolucion del Senado, lo que
implicaria retoques en el art. 99.5 y 115, ambos CE: el art. 99.5CE podria

guedar redactado en los siguientes términos:

“Si transcurrido el plazo de dos meses, a partir de la primera votacién de
investidura, ningun candidato hubiere obtenido la confianza del Congreso, el
Rey disolvera esta Camara y convocara nuevas elecciones con el refrendo de

su Presidente.”

En el articulo 115, la modificacién propuesta limitaria su previsién al

Congreso de los Diputados, con lo que su apartado 1 pasaria a decir:

“1. El Presidente del Gobierno, previa deliberacion del Consejo de
Ministros y bajo su exclusiva responsabilidad, podréa proponer la disolucién del
Congreso de los Diputados, que sera decretada por el Rey. El decreto de

disolucion fijara la fecha de las elecciones.”
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Conforme a lo que es practica usual, deberia preverse que, hallandose
disuelto el Congreso, se suspenden las sesiones ordinarias del Senado. Por

ello, en el articulo 73.1 se afadiria un parrafo, tras punto y seguido, que dijera:

“Expirado el mandato del Congreso o en caso de su disolucion, el
periodo de sesiones del Senado quedara en suspenso hasta la constitucion del

nuevo Congreso.”
Habria que modificar consecuentemente el articulo 72.2:

“2. Las Camaras eligen sus respectivos Presidentes y los demas
miembros de sus Mesas. La elecciébn en el Senado tendra lugar una vez
constituido el Congreso de los Diputados después de un proceso electoral. Las
sesiones conjuntas seran presididas por el Presidente del Congreso y se
regirdn por un Reglamento de las Cortes Generales aprobado por mayoria

absoluta de cada Camara.”

También se sugiere que podria rebajarse el numero de senadores

necesario para interponer recurso de inconstitucionalidad.
5. Procedimiento de la reforma

En fin, es de sefalar que el informe del Consejo de Estado dice que,
aunque algunas de las reformas propuestas pudieran tramitarse por el
procedimiento de reforma del articulo 167, y sOlo algunas serian
necesariamente tramitadas, independientemente consideradas, por el articulo
168, en caso de tramitarse una reforma que comprenda los cuatro puntos
objeto de la consulta, dicha reforma habria de tramitarse por el procedimiento
del articulo 168, toda ella, lo que no conllevaria que las partes de la misma que
no precisaran del procedimiento superagravado pasaran a revestir esta forma
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de rigidez extraordinaria.
[I.C. Valoracion de la propuesta del Consejo de Estado

Procede ahora analizar si la propuesta de reforma del Senado que
ofrece el Consejo de Estado es necesaria 0 conveniente, es oportuna y viable,
y si el modelo que nos proporciona es adecuado para satisfacer las
necesidades o conveniencias. A tales efectos, nos resulta particularmente (til
las consideraciones que hace el repetidamente citado Profesor Fernandez-
Miranda en el trabajo a que ya hemos hecho referencia, por mas que sus
consideraciones se refieran a la reforma del Senado en abstracto y no al
modelo que nos ofrece en concreto el Informe del Consejo de Estado.
Convengo con el mencionado profesor en que una cosa es constatar que
nuestro Senado es una camara de escasa utilidad y otra cosa distinta
considerar necesaria una reforma que fortalezca sin mas la segunda camara.
Coincido con su opinién de que la reforma del Senado no esta madura y asi
mismo, con la opinién que me parece advertir en su trabajo segun la cual,
puestos a reformar el Senado, la Unica reforma que parece conveniente seria
una reforma que transformara nuestro Senado en algo parecido al Bundesrat,
pero sélo siempre y cuando ello diera satisfaccion a las aspiraciones de los
nacionalismos y los integrara en la l6gica de la multilateralidad.

1. Necesidad

Asi pues, una reforma como la propuesta por Consejo de Estado no
parece ni necesaria ni conveniente. Fortalecer el Senado por fortalecerlo,
estableciendo dificultades en el funcionamiento conjunto de las dos camaras
por establecerlas, cuando con ello no se consigue integrar en absoluto a los
nacionalismos que son el problema constitucional que tiene planteado nuestro
pais, no tiene sentido. En efecto, la reforma que propone el Consejo de Estado,
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ciertamente es coherente con lo que le propuso el Gobierno y también
coherente con lo que quisieron los constituyentes, pero ni es una reforma
necesaria por imperativo juridico ni parece remotamente que pueda satisfacer a
los nacionalismos que plantean tensiones confederales en nuestra
Constitucion. La reforma se moveria en la linea de la reforma que se hizo en el
Reglamento del Senado de 11 de enero de 1994, que intent6 potenciar la
funcién territorial del Senado, creando una Comisibn General para las
comunidades autonomas. Ahora bien, es unanime la opinion de que tal reforma
fracasd, y fracasd principalmente porque los nacionalistas no han visto

satisfechas sus aspiraciones con la misma.
2. Oportunidad y viabilidad

En segundo lugar, la reforma no parece ni oportuna ni viable. Si a la
altura de 1994 el Profesor y expresidente del Tribunal Constitucional Tomas y
Valiente podia considerar inoportuna la reforma eventual del Estado, por el
ambiente de crispacion reinante en la vida politica espafiola, parece claro que
el ambiente o contexto politico actual, a la altura de octubre 2006, es peor que
entonces. Para empezar la mayoria con la que cuenta el Gobierno como apoyo
en el Congreso de los Diputados es mas escasa que la que tenia entonces.
Para seguir, el nacionalismo vasco no habia apostado por la independencia
todavia como lo ha hecho ya en la actualidad en la que el llamado Plan
Ibarretxe, si bien ha dejado de ocupar las primeras paginas de los diarios, no
ha sido en absoluto abandonado como proyecto por el Gobierno del Pais
Vasco. Como tampoco habia entonces una fuerza en Catalufia que apostara
por el independentismo y que hubiera alcanzado representacion parlamentaria
como lo es en la actualidad Ezquerra Republicana de Catalufia, que ha
condicionado poderosamente el Gobierno tanto de la Generalidad de Catalufia
como el propio del Estado espafiol en las ultimas legislaturas correspondientes.
La distancia entre el Partido Popular y el Partido Socialista Obrero Espafiol
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parece mucho mayor que entonces. Ha de destacarse en este sentido que
estan claramente separados en cuanto a la estrategia a seguir frente a ETA y
que, sea ello estrategia del Gobierno o sea resultado de las posturas politicas
del Partido Popular, este ultimo esta mucho mas distanciado, no soélo del
Partido Socialista, sino del resto de las fuerzas parlamentarias de lo que lo
estaba entonces. Todo ello hace, dificilmente viable la reforma constitucional.
Esta no es juridicamente posible sin el Partido Popular, porque seria necesario
la aprobacion de la misma por 210 diputados, y los partidos distintos del Partido
Popular sélo cuentan con 202 votos, ello sin contar con la inconveniencia
politica de aprobar una reforma de la Constitucion en contra del parecer de un
partido que tiene detras diez millones de votos y que es el heredero no solo de

Alianza Popular sino también de Union de Centro Democrético.

A ello debe afiadirse que la reforma que postula el Consejo de Estado
dificilmente serviria para que los nacionalismos pasaran de la logica de la
bilateralidad a la l6gica de la multilateralidad, y para que dejaran de plantear
tensiones confederales. Una reforma del Senado de interés solamente puede
plantearse cuando signifique un progreso en este sentido. Introducir dificultades
de funcionamiento en el Parlamento o en el Estado que no resuelvan
minimamente los problemas constitucionales que se tienen planteados, no
tienen sentido. Lo cual, en definitiva, hace que solamente se considere viable

una reforma capaz de atraer a los nacionalistas.
3. Adecuacion

De lo dicho anteriormente ya se desprende la consideracién que merece
la propuesta del Consejo de Estado desde la perspectiva de la adecuacién del
modelo. EI modelo que se propone, sera efectivamente coherente con la
propuesta del Gobierno y también con la voluntad subjetiva de los
constituyentes de 1978, pero no parece suficiente para resolver el problema
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constitucional que tiene planteado nuestro pais. En efecto, el modelo que
puede parecer adecuado y conveniente para intentar resolver este problema es
el que mas ofrezca a los nacionalismos y este modelo, no parece ser otro que

el modelo del Bundesrat.

En efecto, por lo que se refiere a la composicion, éste es el modelo que
mas puede ofrecer a los nacionalistas ya que si los mismos consiguen
gobernar en la correspondiente comunidad auténoma, lo cual ha ocurrido en la
mayoria de los afios que lleva vigente la Constitucion, dominarian el sentido del
voto de sus representantes en el Senado completamente. Ninguna otra
composicidon de la camara puede ofrecer tanto, ni cuando la misma sea elegida
por eleccion popular ni cuando la misma sea elegida por la asamblea
legislativa, ya que es evidente que en estos casos, alguna representacion
tendran las minorias. En el trabajo que venimos mencionando del Profesor
Fernandez-Miranda se hace una proyeccion de los resultados que se
obtendrian con determinados modelos de Senado. En concreto, se ensaya un
Senado que estuviera compuesto por cinco senadores por cada comunidad
autdnoma mas otro senador por cada medio millon de habitantes del respectivo
territorio, mas los diecisiete presidentes de las comunidades autbnomas; en
este Senado, que tendria 180 escafios, con un sistema mayoritario el Partido
Popular mas el Partido Socialista obtendrian entre 144 y 169 escafios, mientras
gue el PNV obtendria solamente 9 y Convergencia i Unié solamente 17; si el
sistema fuera mayoritario de voto limitado los mencionados partidos de
implantacion nacional obtendrian entre 152 y 167 escafos, mientras que el
PNV obtendria 8 y Convergencia i Unié 13; con un sistema proporcional como
el de D’Hondt los nacionalistas obtendrian entre 12 y 18 escafios. Y si el
Senado fuera elegido por las asambleas legislativas de las comunidades
autbnomas se comprende facilmente que también estaria dominado por el

Partido Popular y el Partido Socialista.

34
Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es



>
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonémico

Asi pues, el modelo Bundesrat es el que mas puede ofrecer, pero no
tiene sentido pasar a él si no es aceptado por los nacionalistas como vehiculo
para transitar desde el bilateralismo en el que parecen instalados hacia el
multilateralismo. El problema que existe en Espafia, y que no existe en Estados
federales, como Estados Unidos, Suiza, o la Republica Federal Alemana, es
gue existen tensiones de tipo confederal mas que federal, que existen partidos
gue rechazan la inclusion en Espafia como Estado. Por tanto, la respuesta a la
cuestion de cudl seria el Senado mas adecuado al problema constitucional que
tiene Espafa es que el modelo mas adecuado seria el Bundesrat, siempre y
cuando tal modelo sea aceptado por los nacionalistas para pasar a integrarse

en la l6gica del multilateralismo.

Tampoco desde el punto de vista de la funcibn que debe cumplir el
Senado se puede compartir el informe del Consejo de Estado. En efecto, el
Senado debe tratar de resolver los problemas que plantea el Estado
autonémico, tengan naturaleza legislativa o no. Esto significa que debe ser un
Senado especializado, que no bloquee la generalidad de la legislacion del
Estado. Es sabido que recientemente la Republica Federal Alemana ha llevado
a cabo una reforma constitucional por considerar que el Bundesrat participaba
en la elaboracion de un excesivo numero de leyes federales y bloqueaba el
funcionamiento del Estado. El Senado que habria de introducirse habria de
tener, como sefiala el Profesor Fernandez-Miranda, funciones legislativas
especializadas y funciones no legislativas. Como legislativas, habria de
participar en los estatutos de autonomia en la ley de financiacion de las
comunidades autébnomas, en la distribucion del fondo de compensacion y en
las leyes del art. 150 CE: leyes marco, leyes de transferencia o delegacion y

leyes de armonizacion.

Entre las funciones no legislativas cabe destacar que debia realizar la

funcién de canalizar la participacion de las comunidades autdnomas en la
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politica comunitaria europea, coordinar a las comunidades autbnomas, control
de la politica autonémica del Gobierno y participacion en nombramientos de

otros 6rganos constitucionales.
[ll. Consideracién final

No voy a hacer una relacién de conclusiones sobre el tema. En el libro
que he venido mencionando a lo largo de mi intervencién, que contiene el
informe del Consejo de Estado, pueden encontrarse claramente sintetizados,
en el trabajo del profesor Garrorena, tanto las cuestiones a tener en cuenta en
trabajos posteriores sobre la composicion del Senado como las cuestiones a
tener en cuenta en los trabajos futuros acerca de las funciones del Senado. A

él me remito.

Concluyo. Para terminar, cabe sefialar que la lectura del volumen que el
Consejo de Estado y el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales han
publicado con el informe del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional
y una serie de brillantes debates académicos, hace plantearse el siguiente
interrogante. No se alcanza a comprender por qué el Consejo de Estado, en el
ejercicio de esta nueva funcién de estudio e investigacion ha sido llamado a
informar sobre estas cuatro reformas puntuales y no ha sido en cambio llamado
a estudiar la constitucionalidad de otros temas acaso mas trascendentales e
inmediatos como son la bilateralidad en las relaciones entre Estado y
comunidades autébnomas, en empleo del término nacibn o expresiones
similares para calificar a las comunidades autonomas o el modelo de
financiacion de las comunidades autonomas. Pues en efecto, da la impresion
de que el mencionado informe y los estudios que lo acompafian han sido

rapidamente desbordados por la realidad.

Barbastro, 28 de octubre de 2006.
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