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I. INTRODUCCION. LA GESTACION DE LA REFORMA

Practicamente desde la aprobacién de la Constitucién, viene habléndo-
se de la dificil situacién en que se encuentra el Senado para cumplir el co-
metido de Camara de representacioén territorial que le atribuye el articulo
59.1 de aquélla.

Las perspectivas de futuro del Senado espafiol dentro del marco jurfdi-
co actualmente establecido dependen, l6gicamente, de la capacidad de la
propia Camara para hacer un uso intensivo y extensivo de las facultades
gue le confiere la Constitucién, asf como de la voluntad de los partidos po-
liticos y de otros actores de la vida politica (como las Comunidades Auté-
nomas) para hacer al senado protagonista en los temas para los que esta
especialmente capacitado, por su composicién y especializacién tematica.
Si bien, tal vez —como es previsible— las verdaderas posibilidades del Se-
nado en el entramado organico que establece nuestro sistema constitucio-
nal sélo lleguen a utilizarse en el supuesto posible, aunque improbable, de
gue no coincidan las mayorfas dominantes en las dos Camaras de las Cor-
tes Generales.

Sin embargo, la cuestién de la reforma del Senado se ha planteado casi
desde los comienzos de su andadura, primero en forma de interrogante y,
mas adelante, a partir del décimo aniversario de la Constitucién, como la
afirmacion de una necesidad (1). Partiendo de esta afirmacién, la doctrina

(1} La reforma del Senado, o su conversién en efectiva Cdmara de representacién te-
rritorial, figuraba en casi todos los programas presentados por los partidos politicos para
las elecciones de octubre de 1989. Ya en 1987, casi la mitad de las mociones presentadas
en el curso del debate sobre el estado de las Autonomfas propusieron la modificacién
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y la clase politica debaten sobre el alcance y procedimiento de dicha refor-
ma y, en congcreto, si precisa de una modificacién constitucionat (2).

Las razones para este sentimiento de insatisfaccién, incluso de frustra-
cién respecto del Senado en la opinién publica espafola, las ha expuesto el
que fue Presidente de la Cdmara Alta en la Legislatura constituyente (3)
enumerando varios factores que a ello confluyen: en primer lugar, la falta
de capacidad de comunicacién de la propia Camara; en segundo lugar, la
crisis de identidad que la misma sufre, «enferma de celos del Congreso»,
que le hace buscar continuamente algo en qué ocuparse, como si no le bas-
tara su misién especifica de segunda lectura; en tercer lugar, la actuacién
de los propios partidos, que rara vez destinan al Senado unos representan-
tes verdaderamente significativos de sus respectivas formaciones y Sena-
dores auton6micos que constituyan la voz del Gobierno o de la oposicién
de la respectiva Comunidad.

Se llegue o0 no a una reforma de la Constitucién (4), hace ya tiempo

del papel del Senado en el esquema constitucional («Diario de Sesiones de! Senadoo,
nums. 55 y 56 de 1987, pags. 2103 y ss.). Como sefiala MORALES ARROYO (Notas en tomo a
la reforma del régimen jurtdico del Senado espanol, «La Ley», naum. 2317, 1989), las solucio-
nes propuestas por la doctrina y las fuerzas polfticas pasan necesariamente por la poten-
ciacion de su papel de mediacién y punto de encuentro entre las Comunidades Auténomas
y el Estado.

(2) MARTINEZ SOSPEDRA, en su obra dedicada monogrificamente a La Reforma del Se-
nado (Valencia, 1990), sefiala que la mayor parte de la doctrina ha venido descartando du-
rante mucho tiempo cualquier reforma del Senado que no pase por la reforma constitucio-
nal. De ahf que califique de «reforma vergonzante» las propuestas dirigidas a la potencia-
cién del Senado, presentadas como sustitutivos o paliativos de la reforma constitucional
expresa, pero que en ocasiones suponen una reforma constitucional t4cita (pag. 190). Esta
obra contiene un Gtil cuadro sobre algunas propuestas doctrinales para la reforma del Se-
nado. El autor pone especial énfasis en la importancia de cambiar el reclutamiento politi-
co para la CaAmara Alta, interés que encontramos también en Asa (Debate sobre la reforma
del Senado, «Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentarios, nam. 3, 1991, pag.
200). Por su parte, en este mismo debate, ARAGON REYES se inclina porque la reforma del
Senado se instrumente, no mediante la modificacién de la Constitucién o del Reglamento,
sino a través de una ley orgénica cuyo apoyo constitucional se encuentra en el articulo
69.2 (ibidem, pags. 210 y ss.). Por el contrario, GARRORENA MORALES entiende que sélo una
reforma constitucional podria hacer del Senado auténtica sede institucional para el trata-
miento comiin de las multiples cuestiones que plantea un Estado territorial complejo, si es
que éste es el objetivo que persigue la reforma (ibidem, pags. 255 y ss.).

(3) Antonio FoNTAN, El Senado de las Autonomtas, «Nueva Revistas, nim. 19, noviem-
bre 1991, pégs. 6 y ss. FONTAN afirma que la cuestién del Senado por s{ sola no justifica
una reforma constitucional, puesto que «con el actual marco constitucional e] Senado
puede ser eficaz, de modo particular en el proceso legislativos. Como C4dmara de segunda
lectura, el Senado opera con mas informacién sobre la opinién general y el criterio de los
grupos sociales acerca de los textos que se discuten, con lo cual el Gobierno y los partidos
estan en mejores condiciones de acertar, sobre todo en los debates y en los aspectos técni-
cos. La revitalizacién del Senado, segtin FONTAN, no necesita esperar una reforma constitu-
cional, basta que se propongan de consuno llevarla a cabo la propia Camara, los partidos,
el Gobierno de }a Nacién y las Autonomfas.

(4) Posibilidad perfectamente constitucional (y por tanto legftima), pero que debe ser
abordada con especial precaucién, ya que todo cambio en un elemento de la estructura
institucional incide en el conjunto entero de las relaciones estructurales. MARTINEZ SOSPE-
DRA registra «el sordo pero constante progreso de las posiciones partidarias de la reforma
constitucionals en este punto (op. cit., pag. 10). Asimismo pone de relieve que la doctrina
no propone soluciones a los numerosos problemas que el Senado —o su deficiente existen-
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que en la Camara Alta se trabaja en la reforma de su Reglamento. En la 71/
Legislatura, como consecuencia del Debate sobre el estado de las Autono-
mfas, el Pleno del Senado aprobé, el 2 de diciembre de 1987, la siguiente
mocién que habfa propuesto el Grupo Parlamentario de Convergencia i
Uni6:

aQue el Pleno del Senado acuerde que por la Comisién de
Reglamento se estudie la modificacién del vigente Regla-
mento de la Camara con el fin de adaptarlo al maximo, a la
condicién de Camara de representacién territorial que la
Constitucién asigna al Senado, presente sus conclusiones vy,
si procediere, la correspondiente propuesta de reforma del
citado Reglamento.»

Para la ejecucién de esta mocién, se constituy6 el 8 de marzo de 1988
en la Comisién de Reglamento una Ponencia para el estudio de su refor-
ma, que ofrecfa, como especialidad notable y desusada en las restantes Co-
misiones de la Camara, la de estar integrada por todos los Portavoces de
los Grupos Parlamentarios del Senado, adem4s de por los miembros de la
Mesa de la Comision.

El dfa 6 de abril de 1988 se produjo la primera y tinica reunién de la
Ponencia de la Comisi6én de Reglamento en esta III Legislatura, en la que
se acord6 dar prioridad al aspecto de la reforma relativa a la adaptacién
del Senado a su cardcter de CAmara de representacion territorial (5).

Con la disolucién de la Cdmara, se produjo la caducidad de este asunto.

Ya en la IV Legislatura, el 20 de diciembre de 1989, el Pleno del Senado
aprob6 una Mocién, presentada por los Grupos Parlamentarios Socialista,
Convergencia i Uni6, Centro Democratico y Social, Senadores Nacionalis-
tas Vascos y Mixto, del siguiente tenor:

«Se insta al Presidente del Senado a la convocatoria de la
Comisién de Reglamento, a la mayor premura, para que
ponga al dfa sus trabajos referidos a la formulacién de una
propuesta consensuada de reforma del Reglamento de la

cia— ocasiona (pag. 11). Por el contrario, José Marfa GIL-ROBLES, tras proclamar su creen-
cia en la necesidad de la reforma constitucional, formula no obstante una serie de pro-
puestas dirigidas, de una parte, a potenciar las funciones del Senado y, de otra, a aumen-
tar la vinculacién entre los 208 Senadores electos y las Asambleas legislativas de las Co-
munidades Auténomas, mediante la reforma de los Estatutos de Autonomia, en su caso
{El Senado en la Constitucién espariola, «Revista Tapia», nim. 43, 6 de diciembre de 1988
(conmemorativa de los diez afios de la Constitucidn), pags. 29-32]. M.* Rosa RIPoLLES SE-
RRANO (La funcionalidad del Senado en el Estado de las Autonomfas, «Revista Espafiola de
Derecho Constitucionals, nim. 37, 1993, pag. 123) enumera razones a favor de cada una
de las soluciones posibles: la reforma constitucional o una mutacién constitucional que
diera lugar a un Senado renovado.

(5) Con anterioridad a dicha reunién, o con posterioridad a ella, los distintos Grupos
Parlamentarios hicieron llegar distintos documentos en los que constaba su postura sobre
la reforma reglamentaria, que oscilaba entre la reforma meramente técnica y la planteada
desde la consideracién especffica del Senado como Camara territorial.
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Camara, en orden a potenciar de manera maés satisfactoria
sus funciones de representacion territorial.»
R i

Nuevamente se constituyé una ponencia en el seno de la Comisién de
Reglamento, el 21 de febrero de 1990, integrada por la Mesa de la Comi-
sién y los Portavoces de los Grupos Parlamentarios en la CAmara.

La Ponencia alterné fases inactivas (normalmente relacionadas con
procesos electorales en las Comunidades Auténomas) con otras de febril
actividad, entre 1990 y 1992. Ya en su primera reunién, celebrada el 25 de
abril de 1990, la Ponencia acuerda seis puntos que serviran de base o mar-
co a sus trabajos, entre los que se incluye expresamente la circunscripcién
de la reforma al Reglamento de la Camara. El 19 de febrero de 1991 se
afiade un punto maés a este acuerdo, referido a la posibilidad de uso de las
lenguas de las Comunidades Auténomas en las actividades parlamentarias
del Senado (6). El 15 de octubre de 1991 los Portavoces presentan a la Po-
nencia un documento que servird de base a sus trabajos, que se desarrollan
durante los primeros meses de 1992, obteniendo preacuerdos sobre la
constitucién y funciones de una Comisién General de las Comunidades
Auténomas, con excepcion de la adopcién de acuerdos y el uso de lenguas
en el seno de la misma, temas en los que no se logra el acuerdo. Los traba-
jos de la Ponencia se interrumpen en febrero de 1992 ante la convocatoria
de elecciones en Cataluiia.

El dia 26 de febrero de 1992, el Pleno del Senado aprueba por unanimi-
dad una Mocién en la que insta a la Ponencia de la Comisién de Regla-
mento a que sus trabajos, ya avanzados, puedan culminar en el periodo de
sesiones en curso. No se alcanzé, sin embargo, entonces el consenso sufi-

(6) El texto de estos preacuerdos es el siguiente:

“1.  El desarrollo del Estado de las Autonomias reclama y permite la reforma del Se-
nado, para potenciar su funcién territorial.

2. Tal reforma ha de ser abordada mediante la correspondiente modificacién del Re-
glamento de la Camara.

3. Sin perjuicio de cualquiera otros que puedan determinarse a lo largo de los traba-
jos de la Ponencia, el objeto prioritario de la reforma del Reglamento del Senado sera la
promocién de la presencia en él de las instituciones autonémicas.

4. En el Senado se crearin aquellos 6rganos que resulten necesarios a fin de permitir
y potenciar la presencia y participacién de las instituciones autonémicas en los trabajos de
la cdmara.

S. Entre las funciones de estos 6rganos, sin perjuicio de las que puedan atribuirse a
otros de la Camara, estar4 la de promover el estudio, tramitar, debatir, informar y dicta-
minar, en cada caso, sobre cuantos asuntos de interés autonémico hayan de conocer las
Cortes Generales.

6. La participacién de representantes de las instituciones autonémicas en los traba-
jos de un érgano senatorial no podra ser imperativa, sino basada en el acuerdo politico de
colaboracién entre las instituciones del Estado; nunca podran suscitarse por ella actos de
control parlamentario; tampoco implicara el reconocimiento de las prerrogativas senato-
riales a quien no reuna tal condicién.

7. En el marco de esta reforma reglamentaria, se estudiar4 la posibilidad de uso, en
las actividades parlamentarias del Senado, de las lenguas que, ademas del castellano, ten-
gan la condicién de oficiales en el territorio de alguna Comunidad Auténoma, de acuerdo
con la Constitucién y los correspondientes Estatutos de Autonomia.”
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ciente para dar cumplimiento al mandato de la Cdmara, como qued6 de
manifiesto en las reuniones de la Ponencia de 22 de diciembre de 1992 y 2
de febrero de 1993.

Como consecuencia de esa falta de consenso, seran cuatro los Grupos
Parlamentarios (con la ausencia del Grupo Popular) que presenten, en esta
ultima fecha, una «Propuesta de reforma del Reglamento del Senado en lo
que atiende a la potenciacién de su funcién territorial» (7), en la que se
plasman los acuerdos alcanzados hasta entonces por la totalidad o la ma-
yoria de los grupos en el seno de la Ponencia de Reglamento.

Esta propuesta, a la que se presentaron 61 enmiendas, es objeto de in-
forme de Ponencia y dictamen por la Comisién de Reglamento (8) y qued6
pendiente de inclusién en el orden del dfa de una sesién plenaria, que no
lleg6 a celebrarse por disolucién de la C4mara el dfa 13 de abril de 1993.

Iniciada la V Legislatura, el 13 de octubre de 1993 se presenta una nue-
va propuesta de reforma, esta vez suscrita por los Portavoces de todos los
Grupos Parlamentarios (9), excepto el de Senadores Nacionalistas Vascos,
de contenido practicamente idéntico a la anterior.

A lo largo de su tramitacién, que culmina con la aprobacién por el Ple-
no de la Camara el 11 de enero de 1994, se introducen algunas modifica-
ciones, de las cuales la mas importante quiza sea el caracter legislativo de
la Comisién General de las Comunidades Auténomas.

Pese a efectuarse una doble ampliacién en el tema lingiiistico, como
veremos (introduccién en la sesién constitutiva y en los escritos a remitir a
las Camaras), el rechazo de una enmienda en esta materia (10) motivé el
voto en contra de la reforma por parte de los Senadores de Unié Democra-
tica de Catalunya, quienes rompieron la disciplina de voto de Convergen-
cia i Uni6. La reforma fue aprobada con los votos favorables de los Sena-
dores socialistas, del Grupo Popular, Coalicién Canaria, Convergencia De-
mocréatica de Catalufia y el Grupo Mixto, salvo el Senador de Eusko
Alkartasuna, que se opuso a la misma, al igual que los Senadores de Unié y
los del Grupo de Senadores Nacionalistas Vascos.

II. CONTENIDO DE LA REFORMA

Examinado el proceso de elaboracién de la reciente reforma del Regla-
mento del Senado, veamos las modificaciones que la misma introducira,
tanto en la estructura como en el funcionamiento de la Alta C4mara.

Y decimos que introducira porque, aprobada el pasado 11 de enero y
fijada su entrada en vigor para el siguiente perfodo de sesiones, esto es, el

(7) Publicada en el «<BOCG», Senado, Serie III A, nam. 17 a), de 10 de febrero de
1993.

(8) «BOCGn», Senado, Serie II1 A, nims. 17 g) y 17 h), de 1 y 12 de abril de 1993.

(9) Ademais del Grupo Popular, se aitade el Grupo Parlamentario de Coalicién Cana-
ria en el Senado, que no existfa en anteriores legislaturas.

(10) De las 46 enmiendas presentadas, s6lo 18 fueron mantenidas para su debate por
el Pleno.
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dia 1 de febrero, incluso comenzado dicho perfodo y constituida la Comi-
si6én General de las Comunidades Auténomas, pasara algin tiempo hasta
que pueda apreciarse la potencialidad factica que presentan los nuevos
preceptos reglamentarios introducidos, a los que forzosamente limitamos
nuestra exposicién.

A) Uso de las lenguas cooficiales

Quiza el punto de la reforma que haya alcanzado mayor relieve ante la
opinién publica haya sido la incorporacién a los debates en la Camara Alta
de las lenguas que tengan, junto con el castellano, caracter oficial en algu-
na Comunidad Auténoma, en dos ocasiones:

— Ante el Pleno de la Camara, en la sesién constitutiva, el Presidente
electo podra utilizarlas en su primera intervencién, siendo el conte-
nido de la misma idéntico en las diferentes lenguas.

— En la Comisién General de las Comunidades Auténomas, una vez al
afno, en la sesién destinada a efectuar un balance de la situacién del
estado de las Autonomfas. Las intervenciones que se produzcan po-
dran realizarse en cualquiera de las lenguas oficiales (catalan, eus-
kera, cataldn propio de las Islas Baleares, valenciano, gallego), re-
produciéndose integramente en ellas y en castellano en el «Diario
de Sesiones».

Ademads, los ciudadanos y las instituciones podran dirigirse por escrito
al Senado en cualquiera de las lenguas cooficiales en alguna Comunidad
Auténoma, facilitando la CAmara su traduccién para la tramitacion corres-
pondiente. Este precepto no estd pensado para la ordinaria labor parla-
mentaria, ni por supuesto la legislativa, sino mas bien para el ejercicio del
derecho de petici6én por los ciudadanos y para las relaciones con las insti-
tuciones de las Comunidades Aut6nomas.

B) La Comisién General de las Comunidades Auténomas

Como es sabido, el nicleo de la reforma, dirigida, como aparece expre-
samente en su rdibrica, a potenciar la funcién territorial de la CAmara, resi-
de en la creacién de una Comisién General de las Comunidades Auténo-
mas, de caracter legislativo, pero a la que se atribuye un listado de hasta
veintitrés otras funciones (fundamentalmente de recibir informacién e in-
formar sobre asuntos), como veremos (11).

(11) Para su regulacién se introduce en el Reglamento una Seccién nueva en el Capf-
tulo relativo a las Comisiones (nuevos arts. 55 a 62 bis).
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a) Composicion.

Esta Comision estd compuesta por doble nimero de Senadores que las
restantes Comisiones, esto es, 62 miembros, y en ella pueden hacer uso de
la palabra —ademas del derecho de asistencia que tienen a todas las Comi-
siones— los Senadores designados por las Comunidades Auténomas en
aplicacién del articulo 69.5 de la Constitucién, sean o no miembros de la
Comisién (en las restantes Comisiones sé6lo pueden intervenir los Senado-
res no miembros para la defensa de enmiendas).

Igualmente podran intervenir en las sesiones de la Comisién General el
Gobierno y los Presidentes de las Comunidades Auténomas o miembros
del 6rgano de Gobierno de las mismas designados para ello.

La representacién que ostenten estos miembros de Consejos de Gobier-
no no precisa ser acreditada, aunque cuando se confiera a mas de una per-
sona para la misma sesién, para intervenir en distintos puntos del orden
del dfa, debera advertirse de ello con anticipacién a la Mesa de la Comi-
sién,

La Mesa de la Comisién General de las Comunidades Auténomas,
como la Mesa del Senado y a diferencia de las restantes Comisiones de la
Cémara, esta formada por siete miembros: un Presidente, dos Vicepresi-
dentes y cuatro Secretarios.

b) Funcionamiento.

La Comisién es convocada por su Presidente o por el del Senado a ini-
ciativa propia, o cuando le sea solicitada la convocatoria por el Gobierno,
un Consejo de Gobierno de Comunidad Auténoma o un tercio de sus
miembros.

Ha de tenerse en cuenta que los Senadores designados por las Comuni-
dades Auténomas deberan ser advertidos de la celebracién de sesiones de
la Comisién para que puedan asistir a las mismas, lo que es igualmente
aplicable al Gobierno y a los Consejos de Gobierno de las Comunidades
Auténomas.

El orden del dia se fija, al igual que en las restantes Comisiones, por su
Presidente, ofda la Mesa respectiva, pudiendo incluir un tercio de los
miembros de la Comisién un asunto con caracter prioritario. A diferencia
de las otras Comisiones, se incluye como tramite para la fijacién del orden
del dia la audiencia de los Portavoces de los Grupos en la Comisién.

Para cada punto del orden del dia se formara un registro de oradores,
que permanecera abierto hasta media hora antes del inicio de la sesién. A
la vista de las intervenciones solicitadas y de los puntos incluidos en el or-
den del dia, el Presidente de la Comisién, oida la Mesa y los Portavoces, fi-
jara el orden y duracién de aquéllas y la ordenacién del debate, que inclu-
ye para cada punto un turno final de Portavoces. Si el Gobierno solicita el
uso de la palabra, iniciar4 el turno de oradores.
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Ademas de la facultad de constituir Ponencias reconocida a todas las
Comisiones de la Camara por el articulo 65 del Reglamento, se prevé ex-
presamente que la Comisién General puede constituir Ponencias para exa-
minar con caracter previo asuntos a tratar que afecten especificamente a
alguna Comunidad Auténoma, en las que podrén intervenir los Senadores
designados por la Asamblea legislativa de la Comunidad Auténoma afecta-
da. Igualmente podra la Comisién —por mayorfa— encomendar informes
a cualquiera de sus miembros, con lo que se introduce en el Reglamento
del Senado la figura del ponente individual.

c) Competencias.

Como hemos senalado, la reforma aprobada contiene en su artfculo 56
un listado de veintitrés funciones atribuidas a la Comisién General, que
vamos a tratar de clasificar. La enumeracién de funciones se cierra con
una clausula general que reconoce a la Comisién General de las Comuni-
dades Aut6nomas las funciones de caracter no legislativo que el Reglamen-
to atribuye de modo genérico a las Comisiones de la Camara o las que le
encomiende la Mesa del Senado, siempre que estén relacionadas con cues-
tiones auton6émicas.

1. De cardcter legislativo.

Como deciamos antes, la Comisién General de las Comunidades Aut6-
nomas tiene caricter legislativo. Cuando actita como tal, dictaminando so-
bre algiin proyecto o proposicién de ley que le sea remitido por la Mesa de
la Camara, observar4 en su funcionamiento lo establecido para las demas
Comisiones legislativas del Senado (art. 61 bis). Ello quiere decir que, en
tal caso, la convocatoria, orden del dfa, asistencia y uso de la palabra se ri-
gen por las reglas generales establecidas para las Comisiones en los articu-
los 61 a 83 del Reglamento.

No obstante, también en los textos legislativos que no le corresponda
tramitar por razén de la materia —que, por otra parte, afecta basicamente
a Autonomias, Organizacién y Administracién Territorial, como se deno-
minaba ]a Comisién a la que sustituye— tiene intervencién esta Comision,
y es aqui donde el procedimiento legislativo experimenta modificaciones.

a’) Iniciativa legislativa. En primer lugar, en la fase instauradora del
procedimiento, se atribuye a la Comisién la facultad de ejercer la iniciativa
legislativa mediante la presentacién de proposiciones de ley {art. 56.s)],
que se entiende deberdn cumplimentar los requisitos fijados en el artfculo
108 del Reglamento para las que se deban a la iniciativa de un Grupo Par-
lamentario o veinticinco Senadores (formulacién en texto articulado,
acompanado de una exposicién justificativa y, en su caso, de una Memoria
en la que se evalae su coste econémico).
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La tramitacién de estas proposiciones, una vez acordadas por la Comi-
sién —no se determina la forma en que son propuestas a la misma—, se
ajusta a la de las restantes proposiciones de ley, comenzando con la aper-
tura de un plazo para la presentacién de proposiciones alternativas (una
vez remitidas al Gobierno, de acuerdo con el artfculo 151 del Reglamento
del Senado, para que pueda manifestar su conformidad o disconformidad
con su tramitacién, si en su opinién supusiese aumento de los créditos o
disminucién de los ingresos presupuestarios).

Concluido el plazo de presentacién de proposiciones alternativas, se in-
cluyen en el orden del dfa del Pleno de la CAmara, sin que haya variacién
en el procedimiento.

En suma, se afade un sujeto mas, la Comisién General de las Comuni-
dades Aut6nomas, a los hasta ahora legitimados —un Grupo Parlamenta-
rio o veinticinco Senadores— para provocar o iniciar, valga la redundan-
cia, la iniciativa legislativa, que serd asumida por la Camara, a quien la
Constitucién atribuye aquélla, en caso de ser tomada en consideracién.
Grupos y Senadores tienen a partir de ahora una doble via para encaminar
sus iniciativas, bien directamente mediante la presentacién de la corres-
pondiente proposicién de ley (art. 108), bien intentando que su propuesta
sea adoptada por la Comisién General como propia y presentada como
proposicién de ley por la misma.

b’) Procedimiento legislativo ordinario: el informe preceptivo de la Co-
misiéon. En segundo lugar, se introduce en la fase constitutiva o de per-
feccionamiento de la tramitacién de todo texto legislativo, como de cual-
quier iniciativa que haya de ser tramitada en el Senado, el informe acerca
de su contenido autonémico por la Comisién General [art. 56.b)). Varias
cuestiones se suscitaron a lo largo del debate que sobre esta reforma man-
tuvo la Ponencia de la Comisién de Reglamento del Senado durante la
IV Legislatura,

En primer término, obsérvese que la Comisién ha de informar sobre
todos los proyectos o todas las iniciativas, y en concreto, sobre su conteni-
do autondémico, habiéndose descartado la posibilidad de que informara
s6lo de aquellas iniciativas de interés o contenido autonémico, por la difi-
cultad que presenta la determinacién de estos conceptos y la necesidad de
atribuir a un 6rgano su calificacién. El texto actual supone optar por una
remisién en bloque de todas las iniciativas a la Comisién, la cual, mediante
un mecanismo, aun no determinado, para instar su actuacién, probable-
mente se pronuncie s6lo sobre aquellas que tengan relevancia autonémica
y emitird en otro caso un informe puramente formal o, sencillamente, no
lo emitira.

De otra parte, se determina expresamente el plazo para emitir el infor-
me en caso de que se trate de proyectos o proposiciones de ley, que discu-
rrird desde la publicacién del texto hasta la finalizacién del plazo de en-
miendas que fija el artfculo 107 del Reglamento del Senado, esto es, diez
dias ampliables hasta quince, o cuatro dias naturales en caso de procedi-
miento de urgencia (aunque este plazo no est4 contenido en el art. 107).
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De este plazo se deduce una consecuencia que no se incluy6 en el texto
escrito de la reforma, pero que fue considerado por los ponentes de la mis-
ma en sus trabajos, y es que la Comisién General podria, o incluso debera
en ocasiones, iniciar sus trabajos sobre proyectos o proposiciones de ley
antes de que éstos hayan sido remitidos al Senado por el Congreso de los
Diputados, simultdneamente a la tramitacién en dicha Camara, con objeto
de poder culminar su informe sobre el contenido autonémico —previa la
actuacién de una Ponencia, en su caso— en el tiempo reglamentario (12).

El plazo sefialado tiene por objeto permitir que el informe de la Comi-
sién General sea conocido por la Comisién competente por razén de la
materia, que ha de dictaminar el proyecto, y tenido en cuenta en sus deli-
beraciones. Entendemos, por tanto, que una vez aprobado dicho informe
por la Comisién General, sera remitido al Presidente del Senado para su
traslado a la Comisién legislativa correspondiente.

En definitiva, la introduccién en el procedimiento legislativo del infor-
me de la Comision General tiene por objeto incorporar a las Comunidades
Auténomas al mismo, aunque sea mediante una participacién atenuada,
bajo la forma de que puedan ser ofdas sus voces por los miembros de la
Comisién antes de adoptar sus decisiones (13).

Entre las numerosas funciones de la Comisién General enumeradas en
el nuevo articulo 56 se contienen aplicaciones concretas de la funcion de
informar sefialada con caracter general para todos los textos legislativos,
referidas a determinados tipos de proyectos. Asi, a los proyectos de ley mar-
co, en los que las Cortes Generales pueden atribuir en materias de compe-
tencia estatal, a todas o alguna de las Comunidades Auténomas, la facul-
tad de dictar normas en el marco de los principios, bases y directrices fija-
dos por una ley estatal [art. 56.j) RS en relacién con el art. 150.1 CE]; o a
las leyes orgdnicas de transferencia o delegacién a las Comunidades Auté-
nomas de facultades correspondientes a materia de titularidad estatal
[art. 56.k) RS, en relacién con el art. 150.2 CE]. En el primer caso, se espe-
cifica que la Comisién General asumira funciones de seguimiento y con-
trol de la legislacién dictada al amparo de la ley-marco, sin perjuicio de las
modalidades de control que se establezcan en las mismas.

También se incluye expresamente el informe de los proyectos de ley de
armonizacion de disposiciones normativas de las Comunidades Auténomas

(12) Asf, dice Xavier ArRBOs (£l Senado: marco constitucional y propuestas de reforma,
en «Revista de las Cortes Generaless, nim. 24, 1991, pag. 28), en la practica podrfan am-
pliarse los plazos que la Constitucién atribuye al Senado. Para este autor, con la practica
constitucional de remisién al Senado del texto de las iniciativas legislativas al tiempo que
inician formalmente su camino en el Congreso, no serfa imprescindible, al menos de for-
ma inmediata, una modificaci6n de la regulacién constitucional del procedimiento legisla-
tivo.

(13) Gonzalo MAESTRO BUELGA (Senado y Comunidades Autdnomas: algunas propues-
tas funcionales, en «Revista de Estudios Polfticos», num. 65, julio-septiembre 1989, pag.
166) considera que esta participacién se reforzaria con el reconocimiento a los represen-
tantes de las Comunidades Auténomas de la capacidad para presentar enmiendas, supues-
to referido a los proyectos que hagan referencia a materias de interés regional, partiendo
de una hipé6tesis de especializacién funcional del Senado.
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{art. 56.1) RS], dictados al amparo del artfculo 150.3 de la Constitucién.
Como veremos, también interviene la Comisién General, informando pre-
viamente. en la apreciacién de la necesidad de dictar dichas leyes.

Por dltimo, se hace constar también individualizadamente que la Co-
misién General de las Comunidades Auté6nomas informar4 sobre las sec-
ciones del proyecto de ley de Presupuestos Generales del Estado que afecten
al sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas [art. 56.0)].
Aquf sf se dice expresamente que dichos informes seran remitidos a la Co-
mis;:6n de Presupuestos, para su conocimiento. Se incide asi, ademas de en
el procedimiento legislativo ordinario, en el procedimiento presupuestario,
regulado independientemente en el Reglamento del Senado.

¢) Otras competencias de cardcter legislativo. Para terminar con la
exposicién de la incidencia de la reforma del Reglamento del Senado en el
procedimiento legislativo, diremos que la Comisién General de las Comu-
nidades Aut6nomas sustituye a la Comisién Mixta antes establecida por el
artfculo 140 del Reglamento, compuesta por la de Autonomfas y Organiza-
cién y Administracién Territorial y la de Presupuestos, en la elaboracién
del dictamen sobre los proyectos de distribucién del Fondo de Compensa-
cién Interterritorial. Dado que estos proyectos se han presentado hasta el
momento bajo la forma de proyectos de ley, que, como se recordar4, cons-
tituyen el vinico caso de tramitacién legislativa que se inicia en el Sena-
do (14), la Comisi6én General sera la competente para dictaminar el
proyecto, ademés de detentar las facultades de seguimiento que le atribuye
el articulo 56.7i), y que requieren la modificacién de la Ley 29/1990, de 26
de diciembre, del Fondo de Compensacién Interterritorial, que creé la Co-
misién de Seguimiento del Fondo de Compensacién Interterritorial hasta
ahora existente en el Senado, con objeto de suprimir esta Comisién y susti-
tuirla en sus funciones por la nueva Comisién General.

2. Participacion en decisiones del Senado relacionadas con las Comuni-
dades Auténomas y las Corporaciones Locales.

Adema4s de la intervencién en la tramitacién legislativa de proyectos y
proposiciones de ley, la Comisién General intervendra en la toma de deci-
siones que la Constitucién atribuye al Senado en relacién con las Comuni-
dades Auténomas. En concreto, esta Comision se pronunciara sobre:

(14) El otro caso de inicio del procedimiento en el Senado, conforme al articulo 74.2
de la Constitucién, se refiere a la tramitacién de la autorizacién de acuerdos de coopera-
cién entre las Comunidades Auténomas (arts. 145.2 CE y 137 y ss. RS), en los que también
asume funciones la nueva Comisién General de las Comunidades Auténomas. Recorde-
mos que en estos dos supuestos, junto con la autorizacién de tratados y convenios interna-
cionales, las discrepancias entre las dos CaAmaras se resuelven mediante una Comisién
Mixta paritaria, que presenta un texto a votar por las dos C4maras, y sélo en caso de no
aprobacién de aquél, decide el Congreso por mayorfa absoluta (art. 74.2 CE).
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— La necesidad de autorizacién por las Cortes Generales de los conve-
nios que las Comunidades Auténomas celebren entre si para la ges-
tién y prestacién de servicios de su competencia (arts. 145.2 CE y
137 RS), asf como sobre la propia autorizacién (art. 138 RS), pro-
poniendo al Pleno de la Cdmara su otorgamiento, denegacién o au-
torizacién condicionada [art. 56.d)].

— La autorizacién del Senado, solicitada por el Gobierno, para adop-
tar las medidas necesarias para obligar a una Comunidad Auténo-
ma al cumplimiento forzoso de sus obligaciones constitucionales y
legales o prevenir su actuacién cuando atente gravemente al interés
general de Espana [art. 56.n)], segin lo previsto en los artfculos
155.1 de la Constitucién y 189 del Reglamento del Senado; este ar-
tfculo establece la posibilidad de que la propuesta sea encomendada
a la Comisién General o a una Comisién conjunta constituida con-
forme al articulo 58 del Reglamento.

— La necesidad de leyes de armonizacién de las disposiciones norma-
tivas de las Comunidades Auténomas (arts. 150.3 CE y 141 RS).

Estas competencias hasta ahora eran ejercidas por la Comisién de Au-
tonomfas y Organizacién y Administracién Territorial. Se afiade una nueva
competencia, relacionada con las Corporaciones Locales, y que cubre la la-
guna reglamentaria existente desde la aprobacién del articulo 61 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local, que atribuye al Consejo
de Ministros, previo acuerdo favorable del Senado, la disolucién mediante
Real Decreto de los 6rganos de aquéllas, en el supuesto de gestién grave-
mente dafiosa para los intereses generales que suponga el incumplimiento
de sus obligaciones constitucionales. La reforma aprobada atribuye a la
Comisién General de las Comunidades Aut6nomas la facultad de informar
sobre las iniciativas del Gobierno en este sentido [art. 56.22)].

3. Estudio, informe y propuesta.

Como hemos sefialado, corresponde a la Comisién General, ademas de
iniciar cuantos tramites informativos, de estudio o de seguimiento consi-
dere oportunos sobre materias de naturaleza autonémica, con respeto a
las competencias de las Comunidades Auténomas, informar acerca del
contenido autonémico de cualquier iniciativa que haya de ser tramitada
por las Cortes Generales [art. 56.a) y b)1.

Aparte de la dificultad que presenta la delimitacién del «contenido
autonémico», también debe precisarse el alcance de la expresién «cual-
quier iniciativa». En principio, esta claro que incluye los proyectos y pro-
posiciones de ley y que podra afectar normalmente a iniciativas como las
mociones, mediante cuya aprobacién se puede expresar la voluntad de la
Camara. Mas dudosa es su aplicacién a instrumentos de control del Go-
bierno, como las interpelaciones y preguntas presentadas por los Senado-
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res o los Grupos Parlamentarios, en cuya tramitacién la CAmara como tal
no se pronuncia. En todo caso, creemos que la Comisién hard un uso se-
lectivo de esta competencia, informando sé6lo de aquellas iniciativas de
particular relevancia en materia autonémica, respecto de las que inste su
actuacién un Grupo Parlamentario o un mimero de sus miembros.

El resultado de sus estudios se plasmara, ademas de en los informes
sobre el contenido autonémico, en una serie de documentos, de los cuales
el de mayor importancia es el informe que la Comisién ha de remitir
anualmente al Presidente del Senado sobre sus actividades y deliberacio-
nes respecto del desarrollo del Estado de las Autonomias. Recuérdese que
en la sesién que celebre anualmente para efectuar un balance de la situa-
cién del estado de las autonomias (tras cuyo debate podran presentarse
mociones) podran efectuarse intervenciones en las lenguas cooficiales en
las Comunidades Auténomas (art. 62). Sin perjuicio de este debate, el Ple-
no de la Camara celebrara anualmente otro sobre el mismo tema (con po-
sibilidad de presentacién de mociones), cuya relacién con el informe de la
Comisién no se especifica (art. 62 bis).

Otras facultades de propuesta de la Comisién son:

— Promover la cooperacion y la coordinacién entre las diversas Admi-
nistraciones publicas en materias de su competencia, favoreciendo
la colaboracién entre ellas y la definicién de Ambitos especificos de
encuentro [art. 56.41)].

— Proponer a los poderes ptblicos recomendaciones sobre cuestiones
de su competencia (art. 56.7)].

— Formular al Gobierno sus criterios respecto a la representacién es-
paiiola en todos aquellos foros internacionales donde haya una par-
ticipacién territorial [art. 56.9)].

— Y proponer al Pleno del Senado (como cualquier otra Comisién,
por otra parte) mociones respecto a asuntos de su competencia
(art. 56.u)).

4. Conocimiento e informacién en materia autondmica. .

Para el mejor cumplimiento de sus funciones, se establece que la Comi-
si6én debe ser informada por el Gobierno de distintos aspectos que presen-
tan las relaciones de cooperacion y conflicto con las Comunidades Auténo-
mas, en concreto:

— De los acuerdos que aquél celebre con las Comunidades Auténomas
o que se alcancen en los 6rganos de cooperacién y coordinacién bi-
lateral o multilateral, en especial el Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera, respecto de los que también puede recabar informacién
fart. 56.¢) y g)].

— De los procedimientos formalizados ante el Tribunal Constitucional
contra normas o actos de las Comunidades Auténomas, asi como
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de la conflictividad entre éstas y el Estado, mediante la recepcion
de un informe periddico {art. 56.f)1.

Igualmente sera informada la Comisién de determinadas cuestiones re-
lacionadas con la Unién Europea, como son los procesos de adaptaciéon
normativa o actos de los 6rganos de la Unién Europea con trascendencia
regional o autonémica —también debe informar en este punto la Comisién
Mixta de Comunidades Europeas— y la cuantia y distribucién de los fon-
dos de aquélla destinados a la correccién de desequilibrios regionales o in-
terterritoriales en Espafia [art. 56.p) y r)1.

S. Control y seguimiento.

La Comisién General tiene atribuidas facultades de seguimiento y con-
trol sobre las normas legislativas de las Comunidades Auténomas dictadas
al amparo de leyes marco, como antes decfamos, sin perjuicio de otras mo-
dalidades especificas de control por las Cortes Generales. Para el cumpli-
miento de esta funcién, parece que debera articularse la recepcién de la
correspondiente informacién de las Comunidades Auténomas.

Igualmente le corresponde ejercer el control y seguimiento de los pro-
yectos de inversién contenidos en el Fondo de Compensacién Interterrito-
tial, y valorar su impacto conjunto en la correccién de los desequilibrios
interterritoriales, aunque ello requerira la supresién de la actualmente
existente Comisién de seguimiento, mediante la modificacién de la Ley del
Fondo de Compensacién Interterritorial. Hasta entonces, las dos Comisio-
nes duplican sus competencias en la materia.

La Comisién efectuar4, asimismo, el seguimiento de la ejecucién de los
proyectos de inversién que se financien con cargo a los fondos de la Unién
Europea destinados a la correccién de los desequilibrios regionales o inter-
territoriales en Espafia.

C) Otros aspectos de la reforma

Ademas de los dos puntos basicos (uso de lenguas y Comisién General
de las Comunidades Auténomas), el Reglamento del Senado ha sido modi-
ficado en algunos preceptos concretos no relacionados con aquéllos. Asi:

— La presentacién de credenciales se adectia a las especialidades de
los Senadores designados por las Comunidades Auténomas, que
podran presentar tras las elecciones al Senado certificacién que
acredite la vigencia de su designacién (art. 1.°).

— En concordancia con la Ley Organica del Régimen Electoral Gene-
ral, se suprime la declaracién notarial de bienes y actividades y se
regulan las declaraciones exigidas, asf como el Registro de intereses
(art. 26).
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— Se suprime la desusada Comisién de Gobierno Interior, alter ego de
la Mesa de la Camara, y se reordenan las Comisiones sistematica-
mente, a la vez que algunas de ellas sufren modificaciones en su de-
nominacién y/o competencias (Constitucional; Interior y Funcién
Publica; Agricultura, Ganaderfa y Pesca; Obras Publicas, Medio
Ambiente, Transportes y Comunicaciones; Industria, Comercio y
Turismo; Educacién y Cultura; Trabajo y Seguridad Social; y Sani-
dad y Asuntos Sociales, ademas de la desaparicién de la Comisién
de Autonomias y Organizacién y Administracién Territorial).

III. CONCLUSION

Hasta aquf los términos literales de la reforma. Algunos comentarios
doctrinales que en el curso de su gestacién se han formulado sobre la mis-
ma, no siempre han sido favorables (15). La valoracién posterior quiza
coincida en que se trata de una reforma positiva, aunque timida. En la me-
dida en que esta exposicién sélo examina textos, que ni siquiera han entra-
do en vigor, ha de ser forzosamente superficial. Ser4 su aplicacién practica
la que determinara si el deseo de que constituya un «banco de prue-
bas» (16) para una futura reforma constitucional, encaminada a dotar al
Senado de un auténtico caracter territorial, ha sido cumplido y con qué re-
sultado.

Pero més que de la letra de los preceptos reglamentarios, que tan sélo
fijan el procedimiento por el que han de discurrir las iniciativas, depende
de la voluntad politica de los distintos sujetos implicados —grupos politi-
cos, Gobierno, Comunidades Auténomas— el alcance autonémico de la re-
forma y los frutos que de la misma puedan obtenerse para el sistema poli-
tico en general y para el Senado como Cémara territorial en particular.

(15) Asf, PUNSET ha considerado que no debia aumentarse la complejidad procedi-
mental existente en la tramitacion legislativa con nuevos tipos de leyes. Esto se ha evitado
finalmente en la reforma al no acudir a los proyectos de contenido o incidencia auton6mi-
ca para determinar la competencia de la Comisién (La territorializacién del Senado y la
reforma de la Constitucién, en «Revista Espafiola de Derecho Constitucional», nam. 37,
enero-abril 1993). Con anterioridad, este autor (en «El Senado en el procedimiento legisla-
tivo», en la otra colectiva El parlamento y sus transformaciones actuales, editor Angel Ga-
NORENA MORALES, Murcia, 1990, pags. 193 y ss.) habia realizado unas propuestas de refor-
ma de la intervencién del Senado en los distintos tipos de proyectos de ley, pero rechazado
asimismo, por no introducir mayor complejidad en el procedimiento legislativo, una pre-
sencia mayor del Senado en la elaboraci6n de las leyes delimitadoras de las competencias
de las Comunidades Auténomas. Concluye inclindAndose porque la reforma constitucional
del Senado se limite a un cambio meramente estructural. Igualmente, Luis Bouza-BreY
(Hipotesis para una reforma del Senado, en «Autonomias. Revista Catalana de Derecho Pu-
blico», nium. 6, Barcelona, 1987, pags. 51-65) es contrario a la determinacién de una cate-
goria especial de «leyes autonémicas», de dificil definicién juridica.

(16) No se ha dado en la reforma réglamentaria, no obstante, el paso decisivo para
que fuera un auténtico «ensayo general con todo» de un futuro Senado auton6émico: que la
Comisién hubiera estado compuesta exclusivamente por los Senadores designados por las
Comunidades Auténomas.
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