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I. INTRODUCCION

La Constitucion Espafiola de 1978, en lo que al modelo territorial se refiere, no definio la
concreta configuracion del mismo, si bien si que previd una serie de mecanismos a través
de los cuales las distintas regiones de Espana con determinadas caracteristicas propias

podian llegar a adquirir un cierto grado de autonomia.

Por otro lado, en nuestra historia constitucional, el sistema bicameral habia sido el
escogido en gran cantidad de ocasiones, si bien en los debates constitucionales previos a
la aprobacion en 1978 del texto hubo debate sobre cudl tenia que ser, en el contexto de

una transicién democratica como la que se estaba produciendo, la labor del Senado.

Se decidiod optar por un Senado que fuese el 6rgano “de representacion territorial”, si bien
a la hora de afrontar la cuestion de la composicion y funciones de la Camara surgio la

duda de si dicho sistema iba a permitir hacer efectiva la representacion territorial.

Durante el periodo constitucional actual, la doctrina ha ido proponiendo diferentes
posibilidades de reforma del Senado, siendo algunas de gran profundidad, mientras que

en otros casos el alcance de la modificacion propuesta era menor.

Si bien las funciones del Senado han de ser modificadas de tal forma que, en lo que a
asuntos autonomicos se refiere, las Comunidades puedan tener una influencia mayor en
la legislacion estatal, dicha modificacion sirve de poco si no va acompafiada de una
reforma de la composicion en la que los intereses territoriales se vean verdaderamente

representados.

Este estudio va a centrarse en un analisis de la composicion actual del Senado, asi como
en la elaboracion de una propuesta de modificacion de dicha composicion a través de la
reforma constitucional. El objetivo es hacer cierto lo dispuesto en el articulo 69.1 de la
Constitucion, segun el cual “El Senado es la Camara de representacion territorial”'. A

modo de conclusion, se describiran aquellas cuestiones de las que deberia ir acompafiada

! Articulo 69.1 C.E.



esta reforma si se quiere mejorar el modelo territorial, principalmente lo relativo a las

funciones del Senado.



II.  REVISION DE LITERATURA

1. POSIBILIDAD DE REFORMAR LA CONSTITUCION Y LIMITES DE
LA REFORMA

Tal y como se ha expuesto en la introduccion que precede, el cauce adecuado para
desarrollar una propuesta de modificacion de la composicion del Senado es la reforma
constitucional. Nuestra norma suprema se encuadraria dentro de lo que Tajadura Tejada
denomina como “Constituciones rigidas™, ya que la misma no puede ser reformada de la
misma manera que una ley ordinaria. La posibilidad de reforma dice Tajadura, permite
adaptar la Constitucion a los distintos cambios historicos que se van produciendo con el
paso del tiempo. Sin embargo, este mismo autor afirma que es la unidad de la Nacion uno
de los principios esenciales de nuestra Carta Magna, lo cual implica la imposibilidad de
“incluir en el texto constitucional ninguna clausula de secesion™. Si bien parece esto una
cuestion evidente, existen autores, tales como Aldez Corral, que ya se han encargado de

proponer la posibilidad de incluir un derecho de secesion en nuestra Constitucion.

Pues bien, en este punto merece la pena analizar un concepto estudiado por numerosos
autores, entre ellos Tajadura, como es el de mutacién constitucional. Debido a la
dificultad evidente que presenta el proceso de reforma, los cambios en nuestra
Constitucién se han ido produciendo a través de leyes y Sentencias del Tribunal
Constitucional®. Tajadura es ciertamente critico con esta posibilidad, alegando que en
cierto modo se intenta evitar seguir los cauces que se consensuaron para poder reformar
la Carta Magna. A efectos del presente trabajo, resulta de especial interés el andlisis que
hace el autor de la “desconstitucionalizacion parcial del modelo de descentralizacion

politica™

. Advierte Tajadura de la erosion que ha producido en la Constitucion dicho
proceso, en el que se han llegado a modificar a través de la mutacién constitucional
articulos tan relevantes como el 149, que establece aquellas materias que de manera
exclusiva se atribuyen al Estado, defraudando de manera absoluta los procedimientos de
reforma que, si bien son estrictos, parece ello razonable por la necesidad de permanencia

en el tiempo de determinados preceptos. La mutacidon constitucional, si bien ha sido util

* Tajadura Tejada, J., La reforma constitucional: procedimientos y limites, Marcial Pons, Madrid, 2018, p.
22.

’ Cf. idem, p.143.

* Cf. Idem, p.48.

> Cf. fdem, p.50.



en algunos casos, ya que el Tribunal Constitucional ha llegado a aclarar algunas
cuestiones relativas a la delimitacion de competencias, no ha permitido resolver
completamente el problema que genera esta falta de claridad, y son muchas las voces que
reclaman la reforma del Senado para, una vez convertido en camara territorial, permitir
que esta delimitacion de competencias sea correctamente debatida en una Cémara de

ambito estatal.

En lo que se refiere a los limites que se han de tener en cuenta a la hora de proponer una
reforma de la estructura territorial prevista en la Constitucion, resulta de gran interés el
andlisis efectuado por Aldez Corral, quien propone una diferenciacion entre aquellas
modificaciones que entrarian dentro de la reforma ordinaria del articulo 167 y aquellas
modificaciones sustanciales que, por afectar al nucleo esencial del estado autonémico,
tendrian que efectuarse a través del articulo 168°. Para el autor, no solo la reforma directa
del articulo 2 ha de ser considerada como reforma sustancial, sino aquellas reformas que
dejen sin efecto el principio de Estado autondémico; por ejemplo, si se eliminase por
completo la posibilidad de creacion normativa por parte de las CC.AA. El problema
estaria, segiin Aldez, en diferenciar qué aspectos entran dentro de dicho nucleo esencial
y cudles no. Por ello, y a efectos del analisis que se va a realizar en el presente trabajo, se
ha de tener en cuenta que una reforma del Titulo VIII que incluyese, por ejemplo, nuevas
funciones del Senado en el ambito territorial, permite modificar y completar el reparto
competencial actual a través de una reforma ordinaria siempre y cuando no se vean
vulnerados los principios esenciales de nuestro ordenamiento, en nuestro caso el principio
de Estado autondmico. Por ello, la mayoria necesaria seria la de tres quintos tanto del

Congreso como del Senado, ya que asi lo establece el articulo 167.

2. DE LA POSIBILIDAD DE REFORMAR EL SENADO

En las diversas obras que tratan la problematica territorial es ciertamente recurrente la
alusion a la reforma del Senado que lo convierta en verdadera camara de representacion
territorial. Guillén Lopez refleja este espiritu de reforma de la institucion en su propuesta

de modificacion del articulo 74 de la que seria la nueva norma suprema (dicho articulo

® Cf. Aldez Corral, B, Los Limites Materiales a la Reforma de la Constitucion de 1978, Estudios
Constitucionales, Madrid, 2000, pp. 356 y ss.



equivaldria al actual articulo 69). El autor propone una definiciéon del Senado como
“Oorgano de representacidon, coordinacion y articulacion de los intereses de las
Comunidades y Ciudades Auténomas™’. Propone a su vez una modificacion sustancial de
la composicion del Senado, otorgando una importancia mayor al elemento de
territorialidad, de tal manera que aquellas Comunidades Auténomas cuya poblacion sea

menos puedan acceder a una representacion relevante.

De forma paralela a esta nueva composicion, distintos autores proponen dotar al Senado
de una serie de funciones de calado en el ejercicio de la representacion territorial. Como
modelo més directamente comparable encontramos la reforma que se produjo en el afio
2006. Arroyo Gil efectiia un analisis detallado de dicha reforma, la cual se produjo por la
necesidad de establecer una clara diferenciacion entre las funciones de la Dieta Federal y
el Consejo Federal (siendo este tltimo el 6rgano de representacion de los Lander). Arroyo
Gil analiza las ventajas que esta clarificacion de competencias puede suponer tanto para
el gobierno federal como para los Lander®. En palabras del autor, “La Dieta Federal ve
fortalecida su posicion, en tanto en cuanto en el futuro le corresponde de nuevo la
competencia unica para dictar leyes sobre diversos ambitos materiales antes sujetos a la
aprobacion del Consejo Federal” y el Consejo Federal “encuentra su compensacion en un

paralelo incremento o fortalecimiento de las competencias propias de éstos”.

Como se puede observar, el problema que tenia Alemania residia en la excesiva injerencia
de un 6rgano de marcado caracter territorial (aquello en lo que se pretende convertir al
Senado con la presente propuesta de reforma) en asuntos de ambito federal (nacional). La
solucion por la que se ha optado en Alemania puede ser ciertamente esclarecedora a
efectos de elaborar una propuesta de reforma ya que, si bien los problemas de Espana y
Alemania no son iguales, es cierto que la reforma que aqui se va a plantear guarda
estrechas relaciones con la efectuada en Alemania en el sentido de querer delimitar de
forma clara qué competencias recaerian en el Congreso y cuales en el Senado reformado,
ademas de intentar delimitar de forma clara las competencias que especificamente tendran

las distintas Comunidades Auténomas.

7 Guillén Loépez, E., Titulo I1I, De las Cortes Generales, Gomez Sanchez, Y, Estudios sobre la Reforma de
la Constitucion Espariola de 1978 en su cuarenta aniversario, Aranzadi, Pamplona, 2018, pp. 182 y ss.

8 Arroyo Gil, A., La reforma constitucional del federalismo aleman, Instituto de Estudios Autonémicos,
Barcelona, 2009, p. 37.



De gran relevancia a la hora de tratar la reforma del Senado es el Informe del Consejo de
Estado del afio 2006. Atiende a dos cuestiones como son su composicion y sus funciones.
Propone el informe atender a dos criterios en cuanto a su composicion: la poblacion y el
territorio’, considerando la importancia que tiene este segundo criterio en un 6rgano en
el que estarian representados, tras la reforma, las Comunidades Auténomas como entes
autonomos. En lo que respecta a las funciones que desempeiiaria este nuevo Senado
reformado, el Informe del Consejo de Estado incide en la necesidad de una mayor
implicacion de la Camara Alta en aquellas cuestiones de mayor incidencia autondmica,
proponiéndose, por ejemplo, que la primera lectura se realice en el Senado para dichas

. 10
cuestiones .

° Cf, Consejo de Estado, Informe sobre modificaciones de la Constitucién Espaiiola, Madrid, 2006 p. 241.
10Cf, idem, pp. 244 y ss.



IIIl. PRECEDENTES Y ACTUAL COMPOSICION DEL
SENADO

Uno de los puntos esenciales de este estudio radica en la necesidad de reformar la
institucion del Senado para convertirlo en un verdadero organo de representacion
territorial. El objetivo ultimo seria que, a través de la necesaria modificacion de la
composicion de la Camara, se convirtiese al Senado en una institucion en la que las
Comunidades Auténomas participen de algiin modo en la legislacion bésica del Estado,

introduciendo en la legislacién estatal una cierta “sensibilidad autonémica™'".

Una reforma completa habria de girar sobre dos ejes fundamentales: la composicion y las
funciones del Senado. Destacan autores como Castelld Andreu para quien, en el caso del
Senado, “cualquiera de las opciones por las que se opte en la reforma ha de tener en cuenta

. . . . e, eel2
que no cabe modificar las funciones del Senado sin cambiar su composicion”

En efecto, si lo que se quiere es otorgar al Senado competencia en determinadas
cuestiones de caracter autonomico, la forma de eleccion del Senado ha de verse
modificada. Dicha modificacion ha de ser, en todo caso, sustancial. Analicemos, en
primer lugar, los precedentes a la composicion actual y los debates constitucionales que

llevaron a ella.

1. PRECEDENTES DEL SENADO Y DEBATE CONSTITUCIONAL

Cuando estudiamos el Senado desde una perspectiva histdrica, observamos que,
dependiendo del momento en el que nos encontremos, la configuracion de la Camara Alta

ha ido variando.

La primera cuestion que destacar es la clara preferencia que ha existido en nuestra historia
constitucional por un sistema bicameral. Las tnicas dos constituciones que han previsto
un sistema unicameral han sido la de 1812 y la de 1931, asi como durante el régimen de

Franco también mantuvo esta clase de sistema, si bien sin existir Constitucion alguna.

' Cf, Punset Blanco, R, “De un Senado a otro. Reflexiones y propuestas para la reforma de la Constituciéon”,
Teoria y realidad constitucional, n. 17, Madrid, 2006.

12 Castella Andreu, J, Estado Autondémico: pluralismo e integracion constitucional, Marcial Pons, Madrid,
2018, p. 122.



Para el caso de nuestra primera Constitucion, se queria evitar que se convirtiera en
“refugio de aristocracia, clero y nobleza, refractarias a las reformas pendientes en el albor
de toda nueva etapa””. Al fin y al cabo, tradicionalmente el Senado habia sido una
Cémara aristocratica, que servia de freno al Congreso como expresion de la voluntad
democratica, por lo que es entendible que también en momentos como la Segunda
Republica hubiese reticencias al mantenimiento de esta Cadmara, salvo que se produjese

un cambio relevante en su composicion y funciones.

Concretamente, Astarloa analiza la solucién corporativa que se le dio al Senado en el
anteproyecto de la Constitucion republicana, donde estuviesen representados los distintos
grupos e intereses sociales, como organizaciones empresariales u organizaciones obreras,
siendo ello entendible por el auge del Estado Social en esta época'®. Lo que se planteaba,
y con razon, era que, si no se configuraba el Senado de una forma que cambiase
completamente el sentido que habia tenido en la época del Estado Liberal, el Senado se
cerraria. De hecho, el anteproyecto que preveia dicha configuracioén corporativa no vio la
luz, optandose, como ya se ha dicho, por un sistema unicameral. Decia la Comision
redactora de la constitucion de 1931, que recoge Astarloa, “el bicameralismo era nocivo,
obstaculizador de las leyes progresivas, e incompatible con el sistema democratico”"” Si
bien esta afirmacion resulta algo exagerada, lo que si comparto es que el Senado,
configurado como lo habia estado hasta ese momento, presentaba un caracter

marcadamente antidemocratico.

En el resto de las Constituciones el sistema elegido fue el bicameral. Partiendo de un
caracter aristocratico en Constituciones como la de 1845, texto a todas luces conservador,
en otras ocasiones se habia optado por una solucion electiva, como los textos de 1837 y

1876

A efectos de nuestro estudio, es necesario destacar el caso del proyecto de Constitucion
de 1873, el cual preveia un Estado Federal. En este proyecto se establecia un Senado de

carécter territorial, en el que el nimero de senadores por Estado seria exactamente el

13 Astarloa Villena, F., El Senado en la historia constitucional de Espaiia, Corts: Anuario de Derecho
Parlamentario, n.5, 1998, p. 170.

1 Cf, idem, p. 170.

" fdem, p.171.

16 Cf, idem, p. 174.
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mismo (cuatro). Tal y como describe Astarloa, una de las caracteristicas mas
sorprendentes de este texto es que preveia una edad minima para ser Senador de 40 afios'’,

en un pais donde la esperanza de vida no era mucho mayor.

Lo que si parece claro es que, durante todas las épocas en las que ha existido Senado, este
ha tenido algin elemento que le ha restado de alguna manera caracter democratico.
Incluso en 1869, a pesar del cardcter democratico del texto, se establecian determinadas
restricciones al sufragio pasivo, siendo necesario pertenecer a determinados grupos, como

por ejemplo la aristocracia, para poder adquirir tal condiciéon'®,

La Constitucion actual de 1978 pretende dar un giro a lo que habia sido la tonica del
constitucionalismo espafol. Si bien mantiene un sistema bicameral, pasa a definir al
Senado como la cdmara de representacion territorial. Sin embargo, a la hora de determinar
la configuracion de la Cémara, cuestiones como la circunscripcion provincial ponen en
tela de juicio que efectivamente pueda llegar a ser un 6rgano donde las cuestiones
territoriales, en el nivel de Comunidad Auténoma, puedan ser tratadas con efectividad. A
modo de ejemplo destacamos el discurso del dirigente de Unién Democratica de Cataluia
en el Congreso durante los debates constitucionales, donde dijo: “Estamos por la
representacion proporcional, pero si bien aceptamos la bicameralidad, en cambio,
consideramos que se debe reforzar el concepto de que el Senado es la auténtica Camara
de las nacionalidades y regiones, partiendo no de las provincias, sino de las comunidades

autéonomas”'’.

En esa misma sesion, otros diputados tales como Gaston Sanz, del P.S.O.E, criticaban la
forma en la que el Senado quedaba configurado segiin el texto final: “En realidad, han
comenzado ya algunas diferencias en cuanto al tratamiento real en estos momentos. Han
surgido algunos obstaculos en algunos articulos que estaban muy bien redactados en
cierto momento, como era, por ejemplo, el relativo al Senado, que era un articulo
verdaderamente representativo de los intereses de las Regiones, y el Senado era una

Cémara auténtica de las Regiones, y ahora, tal como ha quedado, entendemos que no lo

'7.Cf, idem, p. 182.

'8 Cf, idem, p. 182.

1 Canellas Balcells, A., Sesién plenaria numero 32, Diario de sesiones del Congreso de los Diputados,
Madrid, 1978, p. 3765.
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es™® Parece claro que no se equivocod. El Senado se ha mostrado, en lo que a las
cuestiones territoriales se refiere, altamente ineficaz, tanto por su composiciéon como por
sus funciones. Otros autores posteriores confirman lo que Gastén Sanz afirmé en su dia
destacando que, si bien el principio territorial en el Senado se reconocia expresamente,
“no se ha acompanado, sin embargo, de una configuracion inequivoca de la Camara, de
tal modo que se reconociera pacificamente que tal caracter territorial debia traducirse en

una determinada composicion y unas determinadas funciones™'.

Para entender de forma clara a qué se referian diputados como el del P.S.O.E, hemos de
acceder al Anteproyecto de Constitucion, el cual posteriormente fue modificado de forma

clara. Dicho articulo establecia, en su articulo 60, lo siguiente™:

1. El Senado se compone de los representantes de los distintos Territorios Autonomos
que integran Esparia.

2. Los Senadores seran elegidos por las Asambleas legislativas de los Territorios
Autonomos, entre sus miembros, por un periodo igual al de su propia legislatura, con
arreglo a un sistema de representacion proporcional y de manera que se asegure la
representacion de las diversas areas del Territorio.

3. Cada Territorio Autonomo designara diez Senadores y otro mas por cada quinientos
mil habitantes o fraccion superior a doscientos cincuenta mil habitantes. Ningun
Territorio Auténomo podrd designar un niimero de Senadores igual o mayor al doble del
numero de Senadores que corresponda a otro Territorio Autonomo.

4. Al comienzo de cada legislatura, el Congreso de los Diputados, por mayoria de tres
quintos de votantes que represente, al menos, la mayoria absoluta de la Camara, podra
elegir hasta veinte Senadores de entre personas que hubieran prestado servicios

eminentes en la vida cultural, politica, economica o administrativa de Esparia.

Si leemos la disposicion, podemos apreciar que la configuracion que preveia se asemejaba
mas a la de un Estado Federal que la que finalmente quedé plasmada en el texto. No se

incluia ningin método de eleccion directa, sino que la mayoria de los senadores pasarian

" Gaston Sanz, E., Sesion plenaria numero 32, Diario de sesiones del Congreso de los Diputados, Madrid,
1978, p. 3766.

2l Alberti Rovira, E., “La Reforma Constitucional del Senado”, Ante el Futuro del Senado, Institut
d’Estudis Autonomics Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1996, p. 28 (21-303).

** Anteproyecto de Constitucion, Congreso de los Diputados, BOE n. 44, Madrid, 5 de enero de 1978.
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a ser elegidos por las Asambleas Legislativas, con la excepcion de los veinte senadores
elegidos por el Congreso. Mantenian, del mismo modo que paises como Alemania, un
equilibrio entre el principio de proporcionalidad y federal, previendo un minimo de dos
senadores por territorio autdbnomo y prohibiendo que un territorio pudiese doblar a otro
en nimero de representantes, lo cual suponia una verdadera atenuacion del principio de
proporcionalidad, mas aun si tenemos en cuenta que el minimo de senadores por territorio
era muy elevado. Tratdndose de un sistema indirecto, se decidia optar por un sistema de
eleccion parlamentario, en contraposicion a otras opciones de derecho comparado, como

es el caso de Alemania, que mas adelante iremos analizando.

El resultado habria sido un Senado ciertamente numeroso (al igual que el que finalmente
se configurd), pero un Senado donde el carécter territorial habria estado muy presente, al

menos en lo que a la composicion se refiere.

Tras la publicacion del anteproyecto, el anexo al Informe de la Ponencia de 17 de abril
de 1978 preveia que el Senado pasara a componerse de “los representantes de las
diferentes entidades territoriales que integran Espafia en los términos que determine la
ley organica™. En este caso, se dejaba al legislador la potestad para determinar la
especifica composicion, si bien ponia como limite que fuesen los representantes de las
entidades autonomas que se iban a formar quienes conformasen la Camara Alta,
dotandola por tanto de un cierto caracter territorial en cuanto a su composicion, si bien

provocando cierta incertidumbre sobre cudl seria la composicion final.

Tras este informe, el proceso constitucional dio un viraje claro, y tanto el dictamen del
Congreso como del Senado mantuvieron una composicion similar a la que finalmente
quedod plasmada en el texto definitivo, previendo un sistema de eleccion directa para la

mayoria de los senadores.

2 Anexo al Informe de la Ponencia, Congreso de los Diputados, Madrid, 1978, p. 1627.
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2. ANALISIS DE LA ACTUAL COMPOSICION DEL SENADO

Tras analizar los precedentes a nuestro Senado, asi como los debates constitucionales,
pasamos a estudiar la configuracion final que se dio al Senado en nuestro texto

constitucional.

El articulo 69 de nuestra Constitucion establece cudl ha de ser la composicion del Senado.
En primer lugar, se decanta por una circunscripcion electoral provincial, eligiéndose en
cada provincia hasta cuatro senadores y modificandose la circunscripcion en el caso de
las islas, en las que cada una conforma una Unica circunscripcion. Ademas, cada
Comunidad Auténoma elige un Senador mas y otro adicional por cada millon de
habitantes. De esta forma, pese a que se introduce el elemento de territorialidad a través
de la eleccion por las Comunidades Auténomas, este es apenas significativo en
comparacion a la eleccion directa en el caso de la mayor parte de los senadores. La
representatividad del Congreso y el Senado es esencialmente la misma, residiendo la
diferencia en la distribucion de escafios, como consecuencia de la distinta formula
electoral utilizada®*. Como iremos repitiendo a lo largo del presente estudio, uno de los
objetivos de la reforma es dotar al Senado de una representatividad distinta a la del

Congreso, una representatividad territorial.

La razon por la cual, en el caso de los senadores de eleccion directa, estos no permiten
una representacion verdaderamente territorial es simple, y se resume de forma clara por
Punset Blanco: “los Senadores elegidos en las provincias no representan a ente territorial
alguno, puesto que su eleccion compete al cuerpo electoral nacional, que es un 6rgano

del Estado™.

En un Senado de caracter territorial, las Comunidades Autonomas habrian de estar
politicamente representadas en las Cortes; sin embargo, no es este el caso ya que, como
afirma Punset Blanco, solo estdn juridicamente representadas®®. No existen una serie de
senadores que defienden en las Cortes los intereses de una Comunidad Auténoma, ya que

la mayoria de los Senadores son de eleccion directa. El propio Punset argumenta que ni

* Cf, “De un Senado a otro. Reflexiones y propuestas para la reforma de la Constituciéon”, cit, p. 109.
% {dem, p. 109.
% Cf, idem, p. 111.
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siquiera la eleccion que hoy en dia existe de determinados senadores por las Comunidades
Auténomas permite una verdadera representacion territorial, ya que esta exige, en opinion
generalizada de la doctrina, entre otros Alberti Rovira, Aja o el propio Punset, tener un
carécter unitario. Es cierto que, desde el momento que se permite la fragmentacion del
voto dentro de la Comunidad Auténoma -como puede suceder con el sistema actual- la

representacion territorial se ve sensiblemente atenuada.

Por lo tanto, la actual composicion carece hoy de fundamentacion alguna, mas atin cuando
todas las reformas de la institucidn que se proponen pretenden convertirlo en una
verdadera cdmara de representacion territorial, entendiendo como territorios las diecisiete
Comunidades Auténomas ya constituidas. En este sentido, también Alberti Rovira habla
de la necesidad de “traer al Parlamento estatal la posicion de las Comunidades
Auténomas, para que puedan hacer oir su voz, hacer presentes sus intereses y participar

en la elaboracion y la decision de los asuntos que las afectan™’.

27 Alberti Rovira, E., “La Reforma Constitucional del Senado a la hora de la verdad”, La reforma
constitucional del Senado, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005, pp. 41-42.
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IV. PROPUESTA DE REFORMA

1. CIRCUNSCRIPCION Y NUMERO DE SENADORES POR
COMUNIDAD AUTONOMA

El primer problema que se encuentra en esta forma de eleccion reside en la
circunscripcion. Es entendible que el legislador constitucional previese la provincia como
circunscripcion tanto para el Congreso como para el Senado, ya que las Comunidades
Auténomas no estaban aun constituidas y se preveia como posibilidad que algunas
provincias no llegasen a formar parte de una Comunidad Autdénoma; sin embargo,
pasados cuarenta afios en ninguna de las Camaras tiene sentido mantener esta entidad
territorial como circunscripcion, debido a la falta de representatividad de la que adolece.
Siendo la circunscripcion del Congreso una cuestion que mencionaré en la conclusion,

analizamos ahora el caso del Senado.

Si analizamos el Derecho comparado vemos que, en el caso de los Estados Federales, la
entidad territorial que se utiliza como base es la equivalente a lo que en Espafia serian las
Comunidades Autonomas. Basta observar en este punto, a modo de ejemplo la forma en
la que opera el Bundesrat (Consejo Federal) en Alemania. En efecto, es el Lander la
entidad territorial representativa y, por lo tanto, la que va a servir de base a la hora de
elegir a los senadores. Segtn la Constitucion alemana el Bundesrat es “el instrumento
para que los Linder participen en la legislacion y en la administracion Federal y en los

asuntos de la Union Europea™®.

Como iremos repitiendo, el nuevo Senado en Espana que se quiere articular en el presente
estudio, mas que una Camara de segunda lectura, sera la manera en que las Comunidades
Autoénomas participen en determinados asuntos estatales con incidencia territorial, por lo
que tiene sentido que el ente territorial base de la composicion del nuevo Senado sean las
propias Comunidades Autdnomas, cuestion en la que estan de acuerdo todos los autores

que abogan por reformar el Senado para convertirlo en verdadera Camara territorial.

De hecho, al respecto, el Informe del Consejo de Estado de 2006 destaca que dicha opcion

qued¢ ya reflejada en uno de los anteproyectos de nuestra Constitucion, subrayando que

% Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania, articulo 50.
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“las razones que habitualmente se indican como causa de que no se adoptara finalmente
esa configuracion (relacionadas con la indefinicidon, en aquel momento, del modelo

autondmico) habrian desparecido hoy”*’

Tal y como sigue exponiendo dicho informe, siempre que las funciones que se vayan a
atribuir a las distintas Comunidades Auténomas sean de caracter territorial, esta

. . s ey ro- 30
justificada una composicidon con base autondmica

Es cierto que el propio Informe valora la posibilidad de otorgar cierta relevancia a las
provincias, afirmando que “puede ser aconsejable tener en cuenta a las provincias a fin
de decidir el nimero de Senadores. Esta toma en consideracion refleja la evolucion
juridico-politica del Estado de las Autonomias y valora la concepcion constitucional de

, . e 31
aquéllas como agrupaciones de municipios”

Sin embargo, la experiencia de la
circunscripcion provincial, tanto en el Congreso como en el Senado, parece demostrar
que no ha otorgado una mayor representatividad de las provincias, produciéndose
multitud de casos en los que el representante de una provincia apenas tenia relacién con
dicha provincia. Por ello, considero conveniente que la base territorial sea unicamente la

Comunidad Auténoma, en la forma en la que se expone mas adelante.

Concluido que sera la Comunidad Auténoma la base territorial del nuevo Senado,

pasamos ahora a analizar el nimero de Senadores que deberan componer la Camara Alta.

Si observamos el caso del Bundesrat aleman, cada Lander tiene un nimero de votos que
varia seglin su poblacion. Por lo tanto, se combina el principio de territorialidad con el de
proporcionalidad, si bien se relativiza de forma clara este ultimo. Tal y como establece la
Ley Fundamental alemana, cada Lénder tiene un minimo de tres sufragios, si bien el
nimero aumenta conforme lo hace la poblacion de cada Lénder. Concretamente,
atendiendo al articulo 51 de la Ley Fundamental, la composicion segun poblacion es la

siguiente.

* Informe sobre modificaciones de la Constitucion Espafiola, cit, p. 274.
% fdem.
3! fdem, 276.
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Tabla 1. Numero de senadores Bundesrat

Poblacion Numero de miembros
Menor a dos millones Tres

Entre dos y seis millones Cuatro

Entre seis y siete millones Cinco

Mas de siete millones Seis

De igual manera, en el caso de Espafia, el principio de proporcionalidad se tiene que ver
relativizado. El objetivo con la reforma del Senado en nuestro caso es que, en cuestiones
que puedan afectar al ambito autondémico, las Comunidades Autéonomas tengan una
mayor relevancia de la que tienen hoy. Por ello, no tendria sentido que Comunidades con
poblacion muy diferente como pueden ser Andalucia y La Rioja tuviesen un numero
desigual de votos, ya que ello implicaria condenar a la irrelevancia a las Comunidades de
menor poblacion, cuando el objetivo es la consecucion de consensos entre Comunidades

ante los conflictos territoriales que se presenten.

Las posturas doctrinales van desde otorgar un minimo a cada Comunidad Auténoma y
afiadir mas en proporcion a la poblacion, hasta poner topes que eviten que un territorio
pueda llegar a doblar a otro en niimero de senadores’>. Como vamos a exponer a
continuacion, consideramos que es necesario atenuar de manera clara el principio de
proporcionalidad del nuevo Senado. Ahora bien, tal y como expone el Informe del
Consejo de Estado, si bien atribuir el mismo niimero de Senadores a cada Comunidad
Autoénoma permite cumplir con el principio de igualdad entre territorios, fundamental si
la reforma va dirigia hacia la conversion en un organo federal, también reconoce la
dificultad de que proponer una estricta igualdad, por lo que reconoce la posibilidad de
flexibilizar dicho criterio, permitiendo diferencias entre Comunidades Auténomas con
poblaciones muy distintas®. Es por ello por lo que lo que aqui se va a proponer es un
principio de proporcionalidad muy atenuado que se acerque lo mas posible a la igualdad

entre territorios.

32 Ripollés Serrano, M. R., “Reflexiones sobre el futuro del Senado”, Corts Anuario de Derecho
Parlamentario, n.4, 1997, p. 305.
** Cf, Informe sobre modificaciones de la Constitucion Espafiola, cit, pp. 279-280.
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Una de las razones por las que coincidimos con el Consejo de Estado en la necesidad de
flexibilizar el criterio de igualdad radica en la dificultad préctica de llevar a cabo la
reforma constitucional, ya que los ciudadanos y parlamentarios de aquellos territorios con
grandes poblaciones dificilmente aceptarian una reforma de este calado, si no se
flexibiliza en cierta medida el principio de igualdad, teniendo en cuenta la poblacion de

cada territorio.

Tal y como exponiamos en la revision de la literatura, Guillén Lopez propone, siguiendo
la composicién del Bundesrat, otorgar un minimo de dos votos a cada Comunidad
Auténoma y de uno a cada Ciudad Auténoma, otorgdndose uno mas a las Comunidades
de mas de tres millones de habitantes, otro mas para las de mas de seis y hasta cinco en
total para las que tuviesen una poblacion superior a siete millones. Es este un practico
calco del Consejo Federal aleman, salvo que, en este ultimo, se parte de tres

representantes minimo, llegando a alcanzar hasta seis.

Una clara diferencia entre los territorios que conforman el Estado Federal en Alemania y
el de las Comunidades Auténomas en Espafia es que el numero de habitantes entre los
territorios es mas desigual en el caso aleman. Concretamente, si accedemos al estudio de
Konrad Reuter acerca del Bundesrat, ofrece una serie de datos de poblacion en los que se
observa que, mientras el Estado mas poblado, Renania del Norte-Westfalia, supera los

dieciocho millones de habitantes, el menos poblado, Bramen, no llega al millon.

En Espafia, por el contrario, en julio de 2019 y segun datos del Instituto Nacional de
Estadistica®, la regién mas poblada es Andalucia, la cual apenas alcanza los ocho
millones cuatrocientos mil. Mientras tanto, regiones como La Rioja y Cantabria superan

los trescientos mil y quinientos mil, respectivamente.

Lo que se quiere hacer ver con este andlisis es que la diferencia entre la poblacion de uno
y otros territorios es mas acusada en Alemania que en Espaia, por lo que, si queremos
imitar la composicion del Consejo Federal aleman (tres, cuatro, cinco y seis

representantes segun la poblacion), no parece necesario en Espafia, teniendo en cuenta

**INE, julio 2019.
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que el minimo de senadores se va a establecer en dos, otorgar mas de cuatro senadores

para el caso de las Comunidades méas pobladas.

Concretamente, se propone lo siguiente:

Tabla 2. Numero de senadores propuestos reforma

Ciudades Autonomas 1

Minimo Comunidades Auténomas

Mas de dos millones

Al W DN

Mas de seis millones

Algunos autores proponen como base para delimitar la nueva composicion del Senado en
cuanto al nimero por Comunidad Auténoma el actual articulo 69.5CE. Es el caso de
Eliseo Aja, quien habla de otorgar hasta diez votos a las Comunidades de mas de siete
millones™; sin embargo, es él mismo quien hace notar que la composicion especifica de
este nuevo Senado no serd tan relevante como la capacidad de cada Comunidad

3% El mismo Aja afirma, que la composicion del

Auténoma de “iniciativa y negociacion
nuevo Senado ha de ser reducida, ya que las nuevas funciones que tendria la Camara “no
requieren una Camara numerosa”™ .Ademas, tal y como afirma Ripollés Serrano, si se
sigue un modelo como el del Bundesrat aleman, el nimero de senadores tendria que verse

.. 38
reducido™”.

Por otro lado, afirma el Consejo de Estado en relacion con la poblacion adicional
necesaria para obtener un Senador mas que, “cuanto mayor sea esa fraccion, la
composicion resultante responderd en mayor medida al principio territorial (ejemplo
ilustrativo seria el aleman), mientras que, cuanto menor sea aquella fraccion, la tendencia

sera hacia la igualdad del voto™

, refiriéndose en ultimo caso a una igualdad de voto entre
ciudadanos, una representacion mas proporcional. En nuestro caso, se han escogido

fracciones mayores para responder al principio territorial al que alude el informe.

3 Cf, Aja, E., “La Reforma Constitucional del Senado para convertirlo en una Camara Autondémica”, La
Reforma Constitucional del Senado, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005, p. 29.
*® fdem, p. 28.

" {dem, p. 29.

38 Reflexiones sobre el futuro del Senado, cit, p. 305.

** Informe sobre modificaciones de la Constitucién Espafiola, cit, p. 281.
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Es importante recordar en este punto que, pese a que en el presente estudio se esta
analizando Unicamente la composicion del Senado, ésta ha de depender de las funciones
que se le vayan a atribuir, las cuales necesariamente habrian de ser modificadas, ya que
es evidente que no tiene sentido modificar la composicion del Senado si no se modifican
sus funciones. Por ello, una composicion reducida tiene sentido desde el momento en que
“el menor tamafio de la Camara Alta, en relacion con la baja, se identifica con una mayor

impronta territorial”*.

2. ELECCION DE LOS SENADORES

A continuacion, es necesario analizar una cuestion de gran relevancia: ;quiénes van a
elegir a los senadores? Hasta ahora, a efectos de atribuir un niimero determinado de
senadores, hemos mirado hacia el modelo alemdn, que permite conseguir varios
objetivos, como son: aplicar el principio de representacion territorial, asi como el
principio de proporcionalidad atenuado y, en ultima instancia, reducir el nimero de

senadores, excesivo hoy en dia.

Ahora bien, no queda claro cudl ha de ser la forma concreta en que sean elegidos los
senadores. Las tres opciones que se podrian plantear y que existen en Derecho comparado
son: eleccion por sufragio de los ciudadanos, eleccion por el parlamento autonomico y
eleccion por el gobierno autondémico. En relacion con esta cuestion, explica Morales
Arroyo que existen dos posturas diferenciadas. Por un lado, la postura del Consejo de
Estado que habla, seglin el autor, de una reforma atenuada que mantenga cuestiones como
el sufragio universal en la eleccion. En el otro extremo, menciona la propuesta surgida
desde fundaciones socialistas, abogando por una reforma de corte federal inspirada en el
Consejo Federal aleman®!, en la que son los consejeros de gobierno quienes conforman
el Senado. En un punto intermedio es donde encontramos la posibilidad de que sean los

parlamentos autonémicos los que elijan a los senadores.

40
Idem, p. 277.

*I Morales Arroyo, J. M, Una Segunda Camara como elemento necesario en la arquitectura constitucional,

Freixes Sanjuan, T, Repensar la constitucion. ldeas para una reforma de la Constitucion de 1978: reforma

y comunicacion dialogica, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2016, pp. 135 y ss.

(131-150).
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Alberti Rovira es tremendamente critico con la posibilidad de un Senado gubernamental.
Argumenta que una reforma asi provocaria que las decisiones tomadas en el seno de la
Cémara no serian sino la decision de “la mancomunidad de los gobiernos de las
Comunidades Auténomas**.” El autor muestra un claro rechazo a que una Camara que
toma decisiones en el &mbito estatal inicamente se mueva por los intereses propios de las
Comunidades Auténomas. Por ello, Rovira propugna el mantenimiento de un sufragio

universal directo, si bien propone modificaciones.

En contraposicion a lo que expone Alberti, hemos de decir que la reforma que aqui se
propone es de caracter mas profundo. Lo que se pretende con ella es modificar la Cadmara
Alta de tal manera que lo que se debata sean precisamente los intereses de las
Comunidades Auténomas, asi como los problemas de administracion que puedan surgir
en el seno de estas y los conflictos en el marco de la distribucién de competencias entre
las mismas y el Estado. Al fin y al cabo, lo que se busca con la reforma es conseguir tener
un Senado eficaz, y esto, considero, solo puede conseguirse a través de una cierta
atenuacion del principio de representatividad. Como sefala Ripollés, “es cierto que esta
opcion, realista y fuerte, implica una preferencia del elemento de eficacia sobre el de
representatividad™®. Para lograr dicha eficacia, se puede atender a lo que expone el
profesor Aja, “los sistemas politicos actuales se mueven bajo el claro liderazgo de los
gobiernos y, aunque los debates parlamentarios son fundamentales para asegurar el
pluralismo y la democracia de las decisiones politicas, los programas legislativos actuales
dependen mas de los gobiernos que de los propios Parlamentos porque normalmente
derivan del compromiso politico establecido en la investidura que inicia cada
legislatura™*. Como repite en otros articulos escritos, “yo creo que seria mas fuerte el
Senado integrado por miembros de los Gobiernos autonémicos porque estos se han
convertido en los auténticos pilares de las respectivas CC AA™*. Por ello, parece claro
que la opcidn de un Senado de eleccion gubernamental es la que de mejor forma asegura
la eficacia en su funcionamiento. Seria, ademas, un Senado cuyos miembros,

normalmente, serian los consejeros de gobierno de las Comunidades Auténomas, si bien

42 La Reforma Constitucional del Senado a la hora de la verdad, cit, p. 44.

> Reflexiones sobre el futuro del Senado, cit, p. 304.

* La Reforma Constitucional del Senado para convertirlo en una Camara Autonémica, cit, pp. 27-28.
45 Aja, E., “De los Gobiernos autonémicos”, EI Pais, 2 de mayo de 2004,
https://elpais.com/diario/2004/05/02/opinion/1083448808 850215.html
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esto ultimo, como expondremos mas adelante, no tiene por qué configurarse como una

obligacion.

Es cierto que, si se efectia una reforma que trate de asemejar nuestro Senado al Bundesrat
aleman, la Camara Alta tendria que dejar de ser entendida como una Cémara de
representacion de los ciudadanos espafioles. En efecto, tal y como afirma Martinez
Sospedra, “el Bundesrat es, en esencia, una conferencia intergubernamental, como las
reglas que ordenan la composicion y modo de votacion en su seno ponen de relieve” y
afiade “la Ley Fundamental de Bonn es bien clara cuando afirma que el Consejo Federal
estd formado por miembros de los Gobiernos de los Ldnder, quienes los nombran y los
cesan, para luego agregar que éstos podran “ser representados por otros miembros de sus

Gobiernos™*®.

Es este el objetivo que se persigue con la reforma aqui propuesta. El Senado en la historia
de Espafia se ha mostrado, tal y como hemos visto més arriba, como un 6rgano, o bien de
poca utilidad, o bien de refugio de clases privilegiadas. Por ello, la tinica alternativa al
cierre total de la Camara, en un contexto de conflictos territoriales, es convertirlo en un
organo eficaz de comunicacion interterritorial y de participacion en las decisiones

estatales.

El Consejo de Estado, en su informe de 2006, es cierto que se mostraba reticente a aceptar
la existencia de un Senado gubernamental, si bien proponia, a cambio, la posibilidad de
que el Senado pudiese pedir la asistencia de los miembros del ejecutivo autonémico para
ser oidos*’, aceptando el efecto positivo que la intervencion de miembros del ejecutivo

autondmico en el Senado podria tener.

Si comparamos el Senado de eleccion gubernamental con otros posibles sistemas, no
parece conveniente, por ejemplo, el mantenimiento del sufragio directo como modo de
eleccion del Senado. Los ciudadanos tienen la oportunidad de ejercer su derecho de voto

tanto en las elecciones generales como en las autondmicas para elegir a aquellos que, a

* Martinez Sospedra, M., “El Senado reformado: ;camara o consejo? (o porqué no es procedente el

Bundesrat como modelo)”, Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furio Ceriol n. 40,2002,
p. 81.
*" Informe sobre modificaciones de la Constitucién Espafiola, cit, p. 265.
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su juicio, mejor los va a representar para cuestiones de caracter estatal y regional,
respectivamente; sin embargo, para cuestiones relativas a las necesidades que presentan
las Comunidades Autdénomas, tiene razon el profesor Aja cuando afirma que los
miembros del gobierno, por su mayor conocimiento de la administraciéon autondémica, en
contraposicion a la formacion mas “generalista” de los parlamentarios elegidos por

sufragio, pueden afrontar de una manera mas eficaz los conflictos territoriales*®.

Es cierto que los gobiernos autondmicos, al ser elegidos por los parlamentarios, pueden
responder a intereses partidistas, siendo la partitocracia uno de los principales problemas
de la democracia representativa; sin embargo, ello ocurriria en mayor medida si los
senadores fuesen elegidos por sufragio directo o, incluso, por los propios parlamentarios
autonomicos. Al fin y al cabo, los parlamentarios son vistos por la sociedad como meros
representantes de determinados intereses partidistas, que en pocas ocasiones actiian

conforme a lo que el interés general requiere.

Tal y como expone la profesora Alvarez Vélez, “los representantes politicos no ceden
frente al otro, porque su mision se ha convertido en lograr el maximo interés partidista,
un trabajo que el ciudadano contempla defraudado y, en muchas ocasiones, dolido y

enfadado”™.

Los miembros del gobierno, aunque puedan mantener cierto interés partidista, son los
encargados de la administracion del territorio y, por lo tanto, son enjuiciados por la
sociedad en general en su actuacion, lo que les obliga en numerosas ocasiones a apartarse
de lo que mas le conviene al partido y a tomar decisiones que van incluso en contra de su
propia ideologia. Tal y como afirma Gude Fernandez, refiriéndose al Bundesrat alemén,
“los intereses de los Estados federados se sitlian por encima de los especificos de los
partidos y son estos intereses los que conducen a realizar alianzas entre aquellos que

. .. 50
poseen los mismos objetivos y fines””".

8 Cf, La Reforma Constitucional del Senado para convertirlo en una Camara Autondmica, cit, p. 27.

¥ Alvarez Vélez, M. I, Reforma de la Constitucion: ;Necesidad, oportunidad o riesgo?, Universidad
Pontificia Comillas, Madrid, 2015, p. 34.

> Gude Fernandez, A., “A propésito de la Reforma del Senado en Espafia: La composiciéon del Bundesrat
Aleman”, Corts: Anuario de Derecho Parlamentario, n.11, 2001, p. 131.
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Ademés, los miembros del gobierno autondémico presentan una preparacion técnica de
mayor calado como consecuencia de la labor que realizan al frente de las Comunidades

Autonomas.

En resumen, destacamos la cita del profesor Aja cuando afirma: “En cambio, una Camara
o Consejo integrado por miembros de los gobiernos autonémicos, también seguira las
grandes orientaciones de los partidos, pero matizadas por las necesidades y los intereses
de las CCAA que gobiernan y, ademads, seran expertos en las diferentes materias que
deban aprobar, porque son las propias de su departamento en la CA”'. Ademas, afirma
Punset Blanco, para el caso de la reforma del Senado hacia una Camara formada por
consejeros autondomicos o parlamentarios autondmicos que, “cuando los partidos
hegemonicos en las Comunidades Autonomas son de dmbito nacional la polifonia
disminuye, pero ésta es una consideracion politica del problema, no distinta de la que
puede merecer la relativizacion de la division horizontal y vertical de poderes a causa de
la accién uniformizadora de las organizaciones partidarias™?. Al fin y al cabo, es la
partitocracia un problema propio de la democracia representativa, que nunca va a

desaparecer del todo sea cual sea la direccion que tome la reforma del Senado.

Ademas de este mayor interés partidista de los parlamentarios en comparacion a los
miembros del gobierno, el profesor Aja resume el problema de la eleccion por sufragio o
por los parlamentarios argumentando que “el Senado responderia a los partidos politicos
que promueven a los senadores y éstos son sustancialmente los mismos que en el

9953

Congreso de los Diputados™” Como hemos expuesto ya anteriormente, lo que se quiere

evitar es que el Senado sea una réplica del Congreso en cuanto a su composicion.

Es cierto que se critica desde cierto sector de la doctrina la falta de transparencia que
podria derivar de un Senado conformado Unicamente por miembros del gobierno.
Asimismo, se muestra cierto rechazo ante lo que Alberti Rovira denomina como “choque

9954

de legitimidades™, es decir, la diferencia entre la legitimidad directa que tiene el

Congreso frente a la legitimidad indirecta que tendria el Senado.

51 Cf, La Reforma Constitucional del Senado para convertirlo en una Camara Autonomica, cit, p. 26.

>? Punset Blanco, R., “La Territorializacion del Senado y la Reforma de la Constitucion”, Revista espaiiola
de derecho constitucional, n. 13, 1993, p. 85.

>3 La Reforma Constitucional del Senado para convertirlo en una Camara Autonémica, cit, p. 15.

5% La Reforma Constitucional del Senado a la hora de la verdad, cit, p. 46.
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La cuestion es, tal y como se ha expuesto mas arriba que, si se quiere convertir al Senado
en una Camara territorial de debate y consenso entre las Comunidades Auténomas, es
conveniente elegir una composicion que no reproduzca la del Congreso, otorgandole un
tipo de representatividad diferente de la de la Camara Baja. Asi lo expone de forma clara
el profesor Aja: “Debe quedar claro que, a diferencia del Senado actual, la nueva Camara
autonomica tendria unos caracteres muy distintos a los del Congreso (careceria del control
sobre el gobierno, seria de composicion més reducida, tendria caracter permanente y sus
miembros variarian segun las sesiones, etc.), porque justamente su funcion no es duplicar
a la Camara baja representativa del conjunto de los ciudadanos de Espaia sino resolver
los problemas politicos en un Estado que junto al Parlamento y al Gobierno centrales
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tiene otros poderes autondmicos™".

Por supuesto, ello va a generar cierta discrepancia entre ambas Camaras. En efecto, Aja
alerta del “peligro de que una composicion politica diferente de la mayoria de esta Camara
en relacion con el Congreso de los Diputados pueda significar un colapso del programa

legislativo™*

, i bien es un riesgo que es necesario asumir si le queremos otorgar al
Senado una verdadera representatividad territorial. La solucion a dicho problema pasaria
por articular las funciones del nuevo Senado de tal forma que se evite, en la medida de lo
posible, un bloqueo parlamentario. En lo que a la transparencia se refiere, siempre es
posible articular mecanismos de transparencia dentro de los parlamentos autonémicos,

que controlen la labor de los gobiernos, también en cuanto a su actuacion en la Camara

Alta.

3. COMPATIBILIDAD DE ACTAS DE SENADOR Y MIEMBRO DEL
GOBIERNO

Una cuestion que ha sido debatida dentro de la posibilidad de un Senado gubernamental,
si bien a lo largo del presente estudio dicha cuestion se ha dado por sentada, es la
conveniencia o no de que se pueda ostentar al mismo tiempo la condicion de Senador y

miembro del ejecutivo autonémico. ;Puede el gobierno elegir como senadores a

>> La Reforma Constitucional del Senado para convertirlo en una Camara Autonémica, cit, p. 28.
56
Idem, p. 31.
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miembros de su propio gobierno o, por el contrario, han de elegir a personas externas al

mismo?

Autores como Punset Blanco son partidarios de esta segunda opcidn, para el caso de
optarse por un Senado de este tipo, si bien en este punto considero conveniente imitar al
Bundesrat aleman, por lo que parece conveniente que nuestra Carta Magna no prevea

ninguna clase de incompatibilidad de cargos en este punto.

Si, verdaderamente, el objetivo con la reforma del Senado es dotarlo de una mayor
eficacia, el hecho de que un miembro del ejecutivo autondmico sea, a su vez, senador,
permite que este aplique su mayor conocimiento de la gestion autondmica al servicio de

la consecucidn de acuerdos que van a afectar a dicha autonomia.

Es cierto que la Constitucion no prevé incompatibilidad alguna entre ser miembro del
Senado y de los parlamentos autondémicos, ni con los miembros del ejecutivo en su
articulo 67. De hecho, segun la legislacién autondmica, los senadores de designacion
autondmica pueden tener que ser necesariamente miembros de la Asamblea Legislativa
que los designa, ya que el propio articulo 69.5 prevé su designacion conforme lo que

establezcan los Estatutos de Autonomia del territorio correspondiente.

Podria argumentarse que, con el cambio de una eleccidon mayoritariamente directa como
es la actual a un sistema indirecto, tendria sentido incorporar una incompatibilidad de este
tipo; sin embargo, tal y como advierte el Consejo de Estado, la incompatibilidad de actas
“podria afectar negativamente a la sintonia entre los Parlamentos autondémicos y el
Senado, y perjudicar la fluidez de las relaciones entre unos y otro aconsejada por los

objetivos de la reforma™’.

Esto lo dice el Consejo de Estado en la defensa de la posibilidad de eleccion de
parlamentarios autonomicos, si bien afiade en el siguiente parrafo del informe que, para
el caso de los miembros del ejecutivo autonémico, “no tendrian por qué derivarse de esta
acumulacion los mismos efectos negativos que en el caso anterior (entre ellos, el

detrimento de la dedicacion). Es razonable pensar, en cambio, que pudiera beneficiar la

°7 Informe sobre modificaciones de la Constitucion Espafiola, cit, p. 305.
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mejor armonia entre la legislacion estatal y la ejecucion autondmica y reforzar al Senado
como Céamara de representacion territorial, al concurrir en aquel miembro cualificado de

D i 9958
los ejecutivos autondmicos™".

Coincido plenamente en esto con el Informe del Consejo de Estado. La mejor armonia de
la que se habla en el Informe implica una mayor eficacia, derivada del conocimiento y
experiencia que aportaria un consejero autondémico que participase en la elaboracion
legislativa de un 6rgano estatal. Se ha de tener en cuenta, ademas, que el Consejo de
Estado valora como positivo dicha compatibilidad aun cuando rechaza la existencia de
un Senado elegido por los ejecutivos autondmicos. Por tanto, en nuestro caso, siendo los
gobiernos regionales los encargados de elegir a dichos senadores, parecer tener aun mas

sentido la existencia de dicha compatibilidad.

Otra cuestion distinta es si, ademas de existir dicha compatibilidad, existe también la
obligacion de que todos los miembros del Senado sean miembros también del gobierno
autonomico. En el caso aleméan, “posibles mandatarios en el Bundesrat son en
consecuencia todos aquellos que segtin las Constituciones de los Linder son miembros
del Gobierno™” No considero, sin embargo, que en el caso de nuestro Senado sea
necesario prever una obligacion asi. Desde el momento en que, como se expondra mas
abajo, los gobiernos autondmicos podrian ejercer mandato imperativo sobre los miembros
del Senado, parece conveniente que sean éstos quienes, segin el criterio que decidan, y
pudiendo buscar fuera del gobierno regional, escojan a quienes mejor vayan a representar

los intereses territoriales.

Repetimos en este momento que no se busca tanto una plasmacion en la Camara de una
determinada ideologia y de un interés partidista, como una representacion de los intereses
autonomicos, que se vean de alguna manera plasmados en la legislacion basica estatal

que en muchos casos han de desarrollar.

58 ¢
Idem, p. 305.
> A proposito de la Reforma del Senado en Espafia: La composicion del Bundesrat Alemén, cit, p. 146.
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4. INDISOLUBILIDAD DE LA CAMARA, VOTO EN BLOQUE Y
MANDATO IMPERATIVO

Un Senado como el que aqui proponemos ha de ser una Cadmara permanente, cuya
composicidn variaria segin se vea modificado el ejecutivo autonémico ya que, como se
ha expuesto, este tipo de Senado estaria compuesto por miembros del gobierno
autondmico. Tal y como afirma Punset Blanco, si se quiere reformar el Senado siguiendo
el modelo alemén, “un Senado compuesto de semejante manera no podria ser objeto de
disolucidn, que es un mecanismo Unicamente inteligible en el marco de las relaciones

entre el Gobierno y una Camara de representacion politica™®.

A pesar de esto, en lo que si coinciden quienes se decantan por un Senado de estas
caracteristicas, es en la necesidad de que se suspenda el periodo de sesiones: “seria pues,
el Senado una Camara permanente y no disoluble en ninguna circunstancia, sin perjuicio
de que concluyera automaticamente su periodo de sesiones al finalizar la legislatura
congresual, en aplicacion de una regla del bicameralismo clasico: el principio de

simultaneidad de sesiones”®!

Aquellos autores partidarios de una reforma del Senado en la que los miembros del
ejecutivo autondmico pasen a conformar la Cdmara tienen en un primer momento claro
que es necesario que todos los votos de los Senadores de una misma C.A han de ir en la
misma direccion, si bien aluden a la necesidad de tener en cuenta aquellos supuestos en

los que pueda surgir un conflicto.

Asi, afirma el profesor Aja: “Logicamente todos los votos de cada C.A tendrian en las
votaciones de la Camara el mismo sentido, porque reflejarian la posicion del mismo
gobierno, pero convendria regular (para evitar problemas) la posibilidad de que se
expresara una posicion diferente cuando existan gobiernos de coalicion®.” En efecto,
afirma el profesor Aja que, como consecuencia de la existencia de gobiernos de coalicion,
si se permitiese que las minorias dentro de dicho gobierno votasen diferente, hasta en diez

, . . 63 . .
casos se podria producir un cambio de voto”. De hecho, si nos fijamos en la Ley

60 a Territorializacion del Senado y la Reforma de la Constitucion, cit, p. 85.
' De un Senado a otro. Reflexiones y propuestas para la reforma de la Constitucion, cit, p. 127.
62 1 a Reforma Constitucional del Senado para convertirlo en una Camara Autonémica, cit, p. 30.
63

Idem, p. 30.
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Fundamental de la Republica de Alemania, podemos comprobar que su articulo 51.3
afirma de forma rotunda que los votos de un Land pueden ser emitidos Uinicamente en
bloque, sin admitir por lo tanto votos en diferentes direcciones aun estando ante un
gobierno de coalicion. Tal y como afirma Gude Ferndndez: “todos los votos del Land
tienen que manifestarse en el mismo sentido: afirmativos, negativos o abstenciones. En

: : : , 64
caso de producirse divergencias, todos se declararian nulos™".

Uno de los posibles mecanismos que se podrian utilizar para el caso de los gobiernos en
coalicion es prever, para el caso de falta de acuerdo entre los senadores de una misma
CA, que ello equivalga a una abstencion. De esta manera se conseguiria, por un lado,
fomentar el que exista acuerdo que refleje, ya sea a través del voto negativo o positivo, el
mejor interés de dicha Comunidad. En segundo lugar, se evitarian discrepancias de voto
dentro de una misma CA para el caso de no alcanzarse acuerdo, cuestion que, como
resalta el profesor Aja, es esencial si se quiere proceder a una reforma como la que se esta
exponiendo en este trabajo. Es cierto que, teniendo en cuenta que las mayorias necesarias
del Senado suelen ser absolutas, la abstencion tendria el mismo efecto que el voto
negativo, por lo que otra opcion seria dar prioridad, en el caso de discrepancia, al sentido
de voto decidido por el partido mayoritario de la coalicion, pues no parece conveniente

contemplarse una discrepancia de voto.

A pesar de todo esto, si nos fijamos en el caso del Bundesrat aleman, “debido al amplio
numero de Gobiernos de coalicion existentes en los Lander es muy habitual la realizacion
de pactos con motivo de las votaciones en el Bundesrat. Se trata segiin Posser de no dejar
en minoria a los integrantes de las coaliciones que declaren su oposicion al acuerdo de la
mayoria”®. La consecuencia de un posible desacuerdo en estos casos es, segin el autor,
disolver el gobierno de coalicién. Tiene ello sentido desde el momento en que lo

primordial es que esa unidad de voto en ninglin caso se rompa.

La cuestion del voto en bloque guarda muy estrecha relacion con otra de gran relevancia
como es la de la prohibicion del mandato imperativo del articulo 67.2. Si accedemos a la
sinopsis de dicho articulo realizada por la Letrada de Cortes Alba Navarro, observamos

que dice: “Como consecuencia de lo anterior, la relacion representativa que cada diputado

6 A proposito de la Reforma del Senado en Espafia: La composicion del Bundesrat Aleman, cit, p. 135.
65
Idem, p. 134.
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o senador como miembros de las Cortes Generales tiene, proviene de sus electores, pero
en el ejercicio de su funcidn representativa no cabe la imposicion de ninguna mediacion
ni de carécter territorial ni de caracter partidario. De ahi la prohibicion del mandato

. . 66
imperativo.”

De hecho, en determinadas reformas, como es el caso de las posibles reformas planteadas
por el Consejo de Estado, se propone el mantenimiento del mandato imperativo,
afirmando que “la supresion de dicha prohibicion no resulta coherente con el modelo que
se viene esbozando™’; sin embargo, ya se ha visto como la propuesta aqui planteada es

sustancialmente distinta a la del Consejo de Estado.

Pues bien, en una Reforma del Senado como la que se plantea, puede ser necesario una
modificaciéon del mandato imperativo. El principio de representatividad del Senado,
ademads de atenuarse, como se expone mas arriba, en favor del principio de eficacia, no
tiene su origen directo en los electores. Se opta en este estudio por proponer un modelo
de eleccion indirecto, en el que son los ejecutivos autondmicos quienes eligen,
generalmente dentro del propio gobierno, a los miembros que pasaran a formar parte de
la Camara Alta. Por ello, tiene sentido que los ejecutivos autondémicos puedan ejercer
cierto control sobre los senadores, maxime cuando se pretende mantener la unidad de

voto dentro de cada CA.

Tal y como afirma Punset Blanco tal prohibicion, establecida en el articulo 67.2 CE,
“careceria de sentido cuando se tratase de asegurar la presencia unitaria de cada
Comunidad Auténoma en la Alta Cdmara, presencia que demanda una relacion fiduciaria
permanente entre los oOrganos designantes y los parlamentarios designados y, por
consiguiente, la eventual imparticion de instrucciones a éstos, su igualmente permanente
revocabilidad y la vinculacion de la duracidon de su mandato a la de las funciones de

aquellos organos™®.

Si bien se refiere el autor en esta cita a un Senado elegido por los Parlamentos

autonomicos, aclaramos en este punto que realiza la afirmacion con relacion a cualquiera

% Alba Navarro, M., Sinopsis articulo 67, Congreso de los Diputados, Madrid, 2003.
%7 Informe sobre modificaciones de la Constitucién Espafiola, cit, p. 307.
% De un Senado a otro. Reflexiones y propuestas para la reforma de la Constitucion, cit, p. 126.
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de los dos métodos indirectos que analiza, siendo el segundo el Senado elegido por el
ejecutivo autondomico. De hecho, Morales Arroyo, cuando estudia la posibilidad de un
Senado de caracter gubernamental, trata como uno de los problemas del mismo que el
mandato de los senadores pasaria a encontrarse “vinculado a la voluntad de los gobiernos

. . . 69
que los nombran y sometidos a sus instrucciones’™ .

Si bien seria necesaria la modificacion de la Constitucion en este sentido, no se puede
visualizar una Cémara de representacion territorial en la cual los senadores son miembros
del ejecutivo autondmico si no es admitiendo la posibilidad del mandato imperativo. No
tendria sentido prohibir el mismo cuando la legitimidad de los mismos no proviene, como

hemos mencionado ya, de la eleccion por parte de los ciudadanos.

Cuestion distinta es si esta posibilidad de mandato imperativo tiene que evolucionar hacia
una obligacion del mismo. En el caso de Alemania, la votacion que se realiza en el
Bundesrat, si se efectia en contra de las instrucciones de los Lander, sigue teniendo plena
eficacia y solo tiene efectos en la relacion entre los miembros del Bundesrat y los
gobiernos de los Linder. Ademas, en ciertas ocasiones se puede llegar a conceder cierta

realidad a los miembros de la Camara si las circunstancias asi lo aconsejan’”.

También en el caso del Senado en Espafia el mandato imperativo, considero, tendria que
mantenerse como una posibilidad y no como una obligacion. El objetivo de permitir que
los gobiernos de las Comunidades Autdnomas controlen la actividad de los senadores es
conseguir una verdadera representacion en la Camara Alta de las mismas, pero, ello no
quita que, tanto si los gobiernos autonémicos deciden otorgar mayor libertad en el voto a
los senadores, como si estos desobedecen las instrucciones de aquella, estas son
cuestiones que tendran que resolverse en el seno del gobierno regional, no afectando por

tanto a la validez del voto.

En el caso del Bundesrat aleman, la doctrina propone que se impongan determinadas
sanciones por parte de los Lander para el caso de desobedecer el mandato imperativo,

tales como la separacion del gobierno del Lind’'. En el caso de Espaiia, hemos de tener

% Morales Arroyo, J. M., Informe sobre la reforma del Senado, Sevilla, 2005, p. 63.
70 Cf, A proposito de la Reforma del Senado en Espaiia: La composicion del Bundesrat Alemén, cit, p. 143.
I Cf, {dem, p. 150.
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en cuenta que no necesariamente los senadores serian miembros del gobierno
autondmico, si bien siempre elegidos por el mismo, como mas abajo se explica. Por ello,
seria necesario prever otro tipo de sanciones, econdmicas, por ejemplo, para el caso de

que lo senadores desobedeciesen el mandato imperativo.

Por otro lado, una cuestion adicional que surge cuando se trata la cuestion del mandato

imperativo es la relativa a quién realiza ese mandato.

Pese a que, en un primer momento, todo parece indicar que la facultad de mandato
imperativo recaeria en el gobierno autonomico correspondiente, y asi lo hemos dado por
hecho hasta ahora, si nos fijamos en el caso del Bundesrat aleman, autores como Hanikel
sostiene que es la Constitucion de cada Lénder la que decide de manera discrecional cual
es el organo capaz de ejercer dicha facultad’”. Aun asi, si se procediese a reformar la
Constitucion, y a efectos de mantener una cierta uniformidad entre los senadores de cada
Comunidad Auténoma, considero que esta facultad de mandato imperativo habria de
recaer sobre el gobierno de la Comunidad Auténoma, en consonancia con el tipo de

Senado (gubernamental) que se quiere conformar.

Cuestion ligada al mandato imperativo y que parece necesario tratar es la obligacion de
envio de todos los mandatarios por parte del gobierno de las Comunidades Autonomas.
En efecto, si observamos el Bundesrat aleman, podria plantearse la duda de “si hay un
deber por parte de los Gobiernos de los Lander de enviar a cada sesion igual numero de
mandatarios que votos le corresponden al Land: tres, cuatro, cinco, o, seis mandatarios.
O si ese deber se limita exclusivamente a enviar un mandatario para garantizar la

s 79973
representacion”

. De igual manera, nos tendriamos que plantear si el gobierno de las
Comunidades Autdénomas tendria que enviar un numero de miembros del gobierno

equivalente al nlimero de votos que ostentase tras la reforma.

La préctica parece demostrar que, en el caso de Alemania, un Gnico mandatario puede
emitir todos los votos de un mismo Land, no oponiéndose a ello ni la Ley Fundamental
ni los reglamentos parlamentarios. Ello tendria que ser igual en un Senado como el que

aqui se propone. El mandato imperativo y la necesidad de voto en bloque implican que

2 Cf, {dem, p. 135.
7 idem, p. 141.
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es el gobierno autondémico en su conjunto el que decide cudl serd la direccion de voto del
Land. Por ello, parece irrelevante si ese voto, ya decidido desde las instituciones
autondmicas, es emitido por tantos miembros del gobierno como votos ostenta el Land o

por solo uno de ellos.

Es necesario entender que, con esta reforma el bicameralismo, entendido como la
existencia de dos Camaras que representan a los ciudadanos se veria sustancialmente
modificado. La Camara Alta pasaria a ser un organismo sui generis, al igual que lo es en
Alemania, que cumple el objetivo especifico de permitir la colaboracion entre las
instituciones autondémicas y su intervencion en las cuestiones estatales. De hecho, la
sentencia del Tribunal Constitucional alemén de 1973 negd al Bundesrat, 6rgano de
referencia para la presente propuesta de reforma del Senado, “el caracter de segunda
Cémara de un tUnico legislador. Y ello obedece a que en su seno no se desarrollan
funciones de deliberacion, discusion o votacion propias de las Camaras representativas,
ni tampoco sus miembros disponen de mandato electoral, sino que forman parte de un

6rgano constitucional permanente que no conoce de periodos de Legislatura™*.

™ fdem, p. 130.
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V. CONCLUSION

En el presente estudio se ha esbozado una propuesta de reforma del Senado,

concretamente en lo que respecta a su composicion.

El Senado es, segiin declara nuestra Carta Magna, una Cémara de representacion
territorial y, tal y como se ha ido viendo, y en ello coincide gran parte de la doctrina, el
Senado tal y como se configura no es, ni en su composiciéon ni en sus funciones, una

camara territorial.

Para plantear la reforma, he escogido el modelo del Bundesrat aleman, Cédmara sui

generis que, pese a las criticas que pueda recibir, nadie duda de su caracter territorial.

Si bien gran parte de la doctrina en nuestro pais no parece optar por un modelo como el
aleman, en muchos casos por considerar que se aleja excesivamente de las caracteristicas
propias del parlamentarismo espafiol, se ha apoyado desde este estudio la obra de Eliseo
Aja como principal defensor de esta opcion. Comparto la conclusion de que un Senado
compuesto o, al menos, elegido por los miembros del gobierno autonémico que disfrutan
de un mandato imperativo sobre los mismos es, ante todo, eficaz, y no es sino la eficacia
aquello que se busca conseguir en un 6rgano que se ha mostrado ciertamente mucho

menos eficaz en su actuacion que la que ha mostrado el Congreso de los Diputados.

Ademas, tal y como se ha ido repitiendo a lo largo del trabajo, un Senado con la
composicion aqui presentada permitiria la correcta representacion de los territorios (no
de los ciudadanos), que podrian defender sus intereses y coordinarse con el resto de
territorios participando en la elaboracion de normas estatales que afecten a las

Comunidades Autonomas.

Pero, tal y como se expuso mads arriba, la reforma de la composicion del Senado, por si
sola, carece de efectos si no va acompafada de una reforma que alcance también a las
funciones de la Camara Alta. Entramos por ello a analizar brevemente la segunda cuestion

en la que ha de verse reformada la Camara Alta: las funciones.
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Uno de los problemas a los que se enfrenta nuestro sistema actual es la falta de claridad
en la delimitacion de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas. Hay
gran cantidad de materias en las cuales el Estado sienta las bases, mientras que el
desarrollo y ejecucion corresponde a las Comunidades Autonomas; sin embargo, en
opinion de parte de la doctrina, el Estado se extralimita en sus competencias.
Concretamente, Eliseo Aja advierte: “las CCAA consideran, a menudo con razon, que el
Estado se extralimita al aprobar las bases e invade ambitos que corresponden a las
CCAA””. Contintia dicho autor exponiendo que, a pesar de que hasta ahora los conflictos
que se han presentado han sido resueltos a través de la doctrina del Tribunal
Constitucional, no se ha podido construir una “teoria general”, por lo que propone que el
Senado, como camara territorial, participe en la elaboracion de las bases, ya que “su
aprobacion significaria el acuerdo de los gobiernos autondmicos en la delimitacion de lo

) 76
basico”"”.

Una de las cuestiones que mas dudas suscitan en el debate sobre la reforma del Senado
es la forma en la que se pretende otorgar mayor importancia a la Camara. El Informe del
Consejo de Estado de 2006, entre otros, ha advertido que, si bien tanto el Congreso como
el Senado son depositarios de la representacion de todos los espafioles “en la ordenacion
compleja y compuesta de esa representacion, la del pueblo como un todo se expresa con
vigor legitimador preeminente en el Congreso, por lo que le debe corresponder la decision

final de la orientacion politica estatal”’”.

Cualquier reforma que se plantee en el Senado ha de tener en cuenta esta cuestion. La
reforma de las funciones del Senado ha de pretender dotarle de mayor fuerza para tener
verdadera voz en cuestiones de dmbito territorial, pero, incluso en dichas cuestiones, la

ultima palabra en caso de bloqueo ha de ser del Congreso.

Por ello, se proponen aqui dos vias a través de las cuales el Senado puede adquirir mayor
relevancia sin destruir la preeminencia del Congreso, las cuales tendrian que ser

analizadas mas detalladamente, si bien no ha sido ese el objeto del presente estudio.

> La Reforma Constitucional del Senado para convertirlo en una Camara Autonémica, cit, p. 18.
7% fdem, p. 19.
"7 Informe sobre modificaciones de la Constitucion Espafiola, cit, p. 248.
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1. En primer lugar, establecer, para determinadas materias, que la primera lectura se

haga en el Senado en lugar de en el Congreso.

2. En segundo lugar, para determinadas cuestiones donde el Congreso siga siendo la
camara de primera lectura, establecer que, en caso de vetar el Senado la decision

del Congreso sea necesaria una mayoria cualificada para levantar dicho veto.

A continuacion, se procederia a exponer el conjunto de materias que se le atribuirian a

este Senado reformado, materia que como decimos queda fuera de este estudio.

Una cuestion que, a mi entender, tendria que acompaifiar a la reforma del Senado que aqui
se ha planteado, seria una reforma en la forma de eleccion del Congreso de los Diputados.
Tras reformar el Senado en el sentido de que tanto su composicion como sus funciones
reflejen la representacion territorial que este ostenta, es necesario entender que, en
contraposicion, el Congreso de los Diputados es la camara que representa a la ciudadania

espafola en su conjunto.

Por ello, el principio de representacion proporcional, y no el de territorialidad, tendria que
ser el que primase en la eleccion de los diputados. Ello ha de llevar necesariamente a una
reforma de la Constitucion que modifique la actual circunscripcion provincial, pasandose
a una circunscripcion nacional. Es cierto que ello implicaria un cambio radical en la
representacion de determinados partidos en la Camara, perdiendo poder los partidos
nacionalistas y regionalistas, si bien este es el objetivo de trasladas al Senado la
representacion territorial, de tal manera que en el Congreso se debata la elaboracion y
aprobacion de normas sin las injerencias que ha supuesto, a lo largo de los ultimos

cuarenta afios, la sobrerrepresentacion de partidos con intereses puramente territoriales.

Por otro lado, una reforma del Senado como la que aqui se plantea, y en la que las
Comunidades Autonomas aumentan su poder de manera sustancial en la Camara Alta,
habria de ir acompanada de una definicion clara de los principios constitucionales de

solidaridad e igualdad.

Uno de los principios claves del Estado Autondémico en Espafa es el principio de

solidaridad entre territorios, previsto en el articulo 138 de la Constitucion.
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Concretamente, se habla del “establecimiento de un equilibrio econdmico, adecuado y
justo entre las diversas partes del territorio espaiiol”. El Consejo de Estado ha
recomendado la revision de este principio, por considerar que los preceptos que a €l hacen
referencia no llegan a aclarar la funcion del Estado a la hora de promover el cumplimiento

efectivo de dicho principio’®.

Mayor conflictividad incluso ha llegado a suponer la interpretacion del principio de
igualdad. Frente a quienes propugnaban una absoluta igualdad entre las distintas
Comunidades Auténomas, destacamos que el Tribunal Constitucional, en su sentencia
sobre la Ley Orgénica de Armonizacion del Proceso Autondmico, y tal y como muestra
el informe del Consejo de Estado de 2006, rechaz6 que el principio de igualdad implicase
una igualdad de derechos de las Comunidades Autonomas, ya que el Estado Autonémico
se basa, en palabras del Tribunal Constitucional, en un “equilibrio entre la homogeneidad
v diversidad”. Acaba concluyendo el Tribunal que una interpretacion razonable del
principio seria considerar que todos los ciudadanos espafioles tienen que poder acceder a
un contenido minimo de derechos, pudiendo las Comunidades Auténomas mejorar los

mismos.

Si bien la jurisprudencia del Tribunal Constitucional permite ciertas diferencias en los
derechos de los ciudadanos residentes en diferentes Comunidades Autdénomas, seria
conveniente estudiar hasta qué punto la diversidad puede primar sobre la homogeneidad,
de tal forma que sepamos cual es el limite de actuacion de las Comunidades Autonomas,
tanto en el ejercicio de sus competencias como en las nuevas funciones que adquiririan a

través del Senado reformado.

Por todo lo anterior, es necesario entender que el estudio que aqui se ha efectuado es un
estudio parcial. Es necesaria una reforma de la composicion del Senado, que convierta a
esta camara, en gran medida poco valorada y con escaso relieve, en una verdadera cdmara

de representacion territorial.

Sin embargo, es necesario también entender que la reforma de la composicion ha de ir

acompafiada de una serie de cuestiones que llevarian a una reforma mas profunda y plena

78 Cf, Informe sobre modificaciones de la Constitucion Espafiola, cit, pp. 188 y ss.

38



de la Carta Magna. Las funciones del nuevo Senado, asi como la eleccion del Congreso
de los Diputados y la concrecién de los principios de solidaridad e igualdad entre
territorios son cuestiones que necesariamente han de ser abordadas, asi como, por
ejemplo, una reforma en la distribucion de competencias entre las Comunidades

Auténomas que aclare determinadas cuestiones en cuanto al reparto.

Todo ello supondria, siempre y cuando la voluntad politica asi lo permitiese, una posible
solucidn para el problema territorial al que Espaiia se lleva enfrentando desde hace afios.
Una Camara de resolucion de problemas de dmbito nacional (El Congreso), una Camara
de resolucion de problemas de dmbito autondomico (el Senado) y una correcta distribucion
de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas. De esta manera, se
podria llegar a suavizar la tension existente entre quienes buscan ir mas alla de reformas
de corte federal (secesionistas) y quienes, en respuesta a estas ultimas, proponen la

desaparicion del Estado Autonémico actual.
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