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1. INTRODUCCION

Entre los muchos aspectos que interesan hoy al Derecho administrativo no
dejan de figurar en destacado lugar los relevantes para la vertebracion juridico-
territorial de Espaia.

Ciertamente, no son las Camaras que componen el Poder legislativo
objeto propio y directo del Derecho administrativo, sino del Derecho parla-
mentario, cultivado preferentemente por constitucionalistas. Sin embargo, la
configuracién juridica de las Camaras que se pretenden constituir como repre-
sentacion territorial del cuerpo de la nacién no deja de interesar al Derecho ad-
ministrativo, dado que éste dedica parte importante de su atencioén precisa-

(1) Este ensayo fue elaborado para su publicacién en la obra colectiva Estudios sobre el Or-
denamiento juridico espariol, editada en 1996 por la Universidad de Burgos para conmemorar los
primeros diez afios de su Facultad de Derecho, de la que el autor fue el primer catedrético que
prestd en ella sus servicios como tal en 1988.
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mente a Ja conformacién juridica de las colectividades piblicas territoriales.
La perspectiva que puede aportar aqui quien estid mas familiarizado con la con-
creta y compleja diversidad de nuestra realidad territorial o local permitira
quizi evitar simplificaciones excesivas o planteamientos demasiado estereoti-
pados, contribuyendo a la conformacién de nuestras instituciones fundamen-
tales de una manera que deseamos pueda llegar a ser tan fructifera como tantas
otras veces y en tantos otros aspectos se ha demostrado la colaboracién de los
administrativistas en esa tarea.

A la postre, es el Derecho piiblico la casa comiin de cuantos se dedican a
sus diversas parcelas y es dificil, si no imposible, dividirlo en compartimientos
completamente estancos entre si.

En el momento actual del proceso de asentamiento del nuevo Estado es-
pafiol de las Autonomias se viene concediendo considerable relevancia preci-
samente a la cuestion de la composicién y funciones del Senado. Se ha llegado,
incluso, a un amplio consenso sobre la conveniencia de revisar la Constitucién
para ajustarla en estos puntos a lo que hoy tiende a verse como una necesidad
surgida del curso que ha tomado el desarrollo de las iniciales previsiones cons-
titucionales.

No se debe minimizar la trascendencia de la reforma del Senado. Se trata
de un tema que, a nuestro parecer, puede determinar en muy amplia medida el
futuro politico de nuestro pais. Su relevancia constitucional es muy grande,
pero no es menor, desde luego, la repercusiéon que puede tener también en el
conjunto del sistema administrativo autonémico. No debemos ahorrar, en
consecuencia, ningin esfuerzo a la hora de meditar bien todos los aspectos
implicados en ella y las alternativas que pueden ofrecerse para el objetivo
buscado.

II. CONFIGURACION CONSTITUCIONAL ACTUAL DEL SENADO
Y CONVENIENCIA DE SU REFORMA

De un tiempo a esta parte parece, en efecto, que el propésito de reformar el
Senado ha comenzado a caminar por vias institucionales, que podrian hacerlo
operativo si se alcanza el necesario acuerdo entre las diversas voluntades poli-
ticas que resultan imprescindibles.

Es la hora, pues, de reflexionar a fondo sobre lo que somos como nacién y
sobre los términos en que debe mejorarse la estructura del Estado en que se ex-
presa politica y juridicamente. Siempre es delicado tocar una Constitucién,
maxime si ha sido el fruto de una laborioso esfuerzo histérico de conciliacién
de planteamientos muy diversos y de tendencias contrapuestas. La reforma de
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la Constitucién no debe ser, desde luego, ninglin tabii, pero es claro que sélo
debe hacerse cuando claramente conduzca a su mejora a juicio de una muy am-
plia mayoria, de modo que sirva mas adecuadamente a una mas libre, pacifica,
plena y eficiente integracion del conjunto social de la nacién. La estructura de
los Poderes piiblicos plasmada en la Constitucién debe ser el traje a la medida
de nuestro ser nacional, sin inmovilismos histéricos, pero sin innovaciones
abruptas de dificil o incluso imposible asimilacién, buscando la utilidad efec-
tiva y no satisfacciones estéticas ni mimetismos irreflexivos de experiencias
ajenas.

Es de sobra conocido que nuestra Constitucién define al Senado, en su ar-
ticulo 69.1, como «Camara de representacion territorial», lo que fue interpre-
tado por los constituyentes del modo que quedd plasmado en los demas apar-
tados del mismo articulo 69. La mayor parte de los senadores tendrian una
representatividad provincial -—en cuanto que en cada provincia habrian de ele-
girse cuatro por sufragio universal— y sélo una porcién del Senado estaria
compuesta por representantes de las Comunidades Auténomas, designados por
sus respectivas Asambleas legislativas u 6rganos colegiados superiores. Cuatro
senadores serian elegidos, ademas, directamente por las poblaciones de los dos
territorios extraprovinciales que tampoco son por ahora Comunidades Aut6-
nomas: dos por Ceuta y otros dos por Melilla.

La representacion senatorial provincial procede de manera inmediata de la
Ley Fundamental para la Reforma Politica, de 4 de enero de 1977 —aprobada
en ¢l referéndum nacional de 15 de diciembre de 1976—, con la que, como
bien se recordara, se abrié el camino a la transicién al sistema democratico me-
diante la transformacion de las Cortes Espaifiolas del sistema del Movimiento
Nacional en las dos Camaras que sustancialmente han pasado a la Constitucién
de 1978. Aquella Ley Fundamental establecié que «los senadores serdn ele-
gidos en representacion de las Entidades territoriales», aunque, como se sabe,
el Rey podia, ademds, designar para cada legislatura un nimero de senadores
en nimero no superior a la quinta parte del de los elegidos (art. 2.°.3). La dis-
posicion transitoria primera precisé que se habrian de elegir en las primeras
elecciones «doscientos siete senadores, a razon de cuatro por provincia y uno
mas por cada provincia insular, dos por Ceuta y dos por Melilla», asi como que
estos «senadores seran elegidos por sufragio universal, directo y secreto, de los
espafioles mayores de edad que residan en el respectivo territorio».

Las Entidades territoriales representadas fueron obviamente las provincias,
aunque, dada la tradicional naturaleza de éstas como «agrupacién de Munici-
pios», podrian considerarse éstos también representados. Pero la eleccion de
tales representantes quedaba en las manos directamente del pueblo de cada
provincia, sin intervencién de las Corporaciones provinciales. Lo mismo, en
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definitiva, que pasaria al articulo 69 de la Constitucién, aunque éste comple-
mentase esa representacién provincial (o provincial-municipal, si se quiere)
con la previsién de una representacién regional o de las Comunidades Auté-
nomas —inexistentes por completo al tiempo de 1a Ley para la Reforma Poli-
tica— en correspondencia con la nueva autonomia de «nacionalidades y re-
giones» que la propia Constitucién vino a reconocer en el articulo 2. Pero esta
segunda representacién —que, por cierto, vino a ocupar el lugar de los sena-
dores de designacion real de la Ley Fundamental de 1977 (2)— no se instru-
mentaria desde una eleccién popular directa, sino asignando la potestad de
elegir a las nuevas instituciones de las Comunidades Auténomas.

El Anteproyecto de Constitucién que publicé el Boletin Oficial de las
Cortes, ntim. 44, el 5 de enero de 1978, pretendié reducir la representacion te-
rritorial a lo que acabarian llamandose las Comunidades Auténomas; su ar-
ticulo 60 decia que «el Senado se compone de los representantes de los dis-
tintos Territorios Autonomos que integran Espafia», afiadiendo que «los
senadores seran elegidos por las Asambleas legislativas de los Territorios Au-
ténomos, entre sus miembros, por un periodo igual al de su propia legislatura,
con arreglo a un sistema de representacién proporcional y de manera que se
asegure la representacion de las diversas dreas del Territorio». Ademas de
marcarse un niimero de «diez senadores» por Territorio «y otro mds por cada
quinientos mil habitantes o fraccién superior a doscientos cincuenta mil habi-
tantes», se disponia que «ningiin Territorio Auténomo podra designar un ni-
mero de senadores igual o mayor al doble del nimero de senadores que corres-
ponda a otro Territorio Auténomo». Aunque un voto patticular del Grupo
Parlamentario Socialista del Congreso queria, en cambio, que «cada Territorio
Auténomo designara un senador por dicho territorio, uno por cada una de las
provincias que fo compusieren en el momento de la aprobacién de esta Consti-
tucién y uno por cada 250.000 habitantes o fraccién superior a 125.000».

Pero en seguida se manifestd en las enmiendas una sensible diversidad de
criterios que revelaban una gran falta de acuerdo sobre la oportunidad de hacer
un Senado basicamente inspirado en los modelos de los Estados federales. La
Ponencia que se constituyé en la Comisién de Asuntos Constitucionales y Li-
bertades Piblicas del Congreso opt6 por una solucién abierta, pero que hacia

(2) Hasta el punto de que en el articulo 64 del Proyecto de Constitucién que se adopté por la
Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Piblicas el 20 de junio de 1978 y aprobé el
Pleno del Congreso el 21 de julio de 1978, los senadores «autondmicos» eran propuestos por las
Comunidades Auténomas (dos por cada una de las pluriprovinciales y uno por cada una de las
uniprovinciales) y nombrados por el Rey (véanse, respectivamente, los BOC, niims. 121, de 1 de
julio, y 135, de 24 de julio de 1978, pégs. 2602 y 2956).
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hincapié en la existencia de diferentes entidades territoriales, sustituyendo el
articulo 60 por el nuevo articulo 64, que decia: «El Senado se compone de los
representantes de las diferentes entidades territoriales que integran Espaiia en
los términos que determine la Ley orgdnica» (3). Debe advertirse que esta
nueva formulacién se correspondia con otro importante cambio introducido en
la Ponencia con respecto al Anteproyecto constitucional. Este sdlo contem-
plaba a los municipios, provincias y otras agrupaciones de municipios en un
articulo de los dedicados a la Administracion, sin un explicito reconocimiento
de su papel en la organizacion territorial de la nacién o del Estado, aunque ya
garantizaba expresamente la autonomia municipal. En el Informe de la
Ponencia aparecen ya, por contraste y bien significativamente, los trazos esen-
ciales de la estructura definitiva del Titulo VIII de la Constitucion, reconocién-
dose a las basicas Entidades Locales como piezas constitutivas de la organiza-
cion territorial de los Poderes publicos.

La explicita constitucionalizacion de la actual composicién del Senado,
con su opcidn por una representacion provincial ampliamente mayoritaria que
sigue el patrén de la Ley Fundamental de 1977 y, junto a ella, una representa-
cién autondmica regional, procede de la Comisién de Asuntos Constitucio-
nales y de Libertades Publicas, que, a propuesta, in voce, del Grupo de UCD,
con el apoyo del PSOE y de la entonces AP, y con la oposicién solamente de
los grupos nacionalistas y comunista, se decidié por marcar asi la linea basica
que acabaria presidiendo al definitivo articulo 69 de la Constitucién (4).

(3) Cfr. BOC, nim. 82, de 17 de abril de 1978, pags. 1559-1560 y 1627.

(4) La Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Piblicas del Congreso adopt6 la
enmienda de UCD tras aplazar la discusion y votacién de lo que en su Dictamen serian los articu-
los 63 y 64, dedicados, respectivamente, al Congreso y al Senado, al momento final de su trabajo,
al término, por tanto, de la sesién que celebré el 20 de junio de 1978 (DS, ntim. 93, pags. 3524
y sigs). Solé Tura, entonces del Grupo Comunista, se opuso primero a la férmula de la Ponencia
—que se limitaba a decir en su articulo 64 que el Senado se compondria de los representantes de
las diferentes entidades territoriales que integran Espafa en los términos que determinara una Ley
orgénica (BOC, num. 82, de 17 de abril de 1978, pag. 1627)— y defendié el modelo del Ante-
proyecto entendiendo que, bajo la nueva Constitucién, regular un Senado que no sea una Cd-
mara de las nacionalidades y regiones no tiene el mds minimo sentido. A este criterio se sumé
Vizcaya Retana en nombre del Grupo Parlamentario Vasco. En turno de réplica, Alzaga Vi-
llaamil, del Grupo de UCD, tras sefialar como trasnochado el viejo argumento de los tedricos del
revolucionarismo francés, de que solamente es posible en el estado democrdtico moderno una
sola Cdmara y recordar el fracaso del referéndum gaullista de 1969 con el que precisamente el
general intenté regionalizar el Senado francés —lo que le costé el mantenimiento en la Presi-
dencia de la Republica al primer dignatario del pais vecino—, afirmé expresamente lo sigujente:
«Nosotros entendemos que una Cémara Alta en la época en que vivimos sirve para complementar
criterios de representacién, que no son criterios fisicos, como el de una fotografia, sino que per-
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E!l Senado completd la obra del Congreso introduciendo la proclamacién
conceptual de que el Senado es la Camara de representacion territorial (5),
especificando mas el modo de la eleccién de los senadores provinciales (insu-
lares y de las ciudades de Ceuta y Melilla) (6) y, sobre todo, ampliando y ha-
ciendo algo mas proporcional a la poblacién la representacién autonémica o
regional y suprimiendo la intervenci6n del Rey (7). Pero no se variaron sustan-

miten de alguna manera compatibilizar los de diversas representaciones.» Justificé luego la en-
mienda in voce, que acabé prosperando y dando lugar al texto aprobado por la Comisién, aunque
se opuso expresamente a ella el Grupo Comunista por boca de Solé Tura en una nueva interven-
cién, asi como el representante del Partido Socialista de Aragén (del Grupo Mixto) Emilio
Gastdn Sanz. Pérez-Llorca, defendiendo el texto que seria aprobado, replicé a los oponentes que
lo que se trataba de aprobar encaja perfectamente en la concepcion de las autonomias que se han
votado y que no son las concepciones de las autonomias que responden a la enmienda del sefior
Gastén y a las otras enmiendas que se han presentado en contra de la nuestra. Las propuestas de
los Grupos Comunista y Vasco y del sefior Gastén fueron desestimadas por 18 votos en contra y
cuatro a favor, con 11 abstenciones, aprobandose el texto propuesto por UCD por 30 votos a
favor y cuatro en contra, sin abstenciones. En explicacién de voto, se manifesté también como
uno de los contrarios al texto el representante de Minoria Catalana Alavedra Moner.

En la sesion del 12 de julio de 1978 en el Pleno del Congreso se reiteraron los argumentos por
los Grupos. Mantuvo el Grupo Comunista su impugnacién radical del texto, al no admitir mas
férmulas para el Senado que la de una Cimara que representa pura y simplemente las reminis-
cencias del pasado y constituye algo asi como un intento de mantener barreras ultimas ante el
avance progresiva de las Monarquias constitucionales primero y de los sistemas liberales y de-
mocrdticos en general, 0 la de las Cdmaras representativas de Estados organizados en forma fe-
deral o cuasi federal, y a que, en realidad, el principio de representacion se sitia en las provin-
cias y no en lo que creemos que va a ser el sistema fundamental de organizacion territorial del
Estado, es decir, en las Comunidades Auténomas. Y se sumé a la oposicion la enmienda del
Grupo Nacionalista Vasco y el sefior Gastén Sanz. Defendid el texto por UCD Cisneros Laborda
y se aprobé con 247 votos a favor, 32 en contra y ocho abstenciones, explicando después su voto
favorable el representante de Alianza Popular Fraga Iribarne, y su voto en contra el de Minoria
Catalana Alavedra Moner. Sefial6 Fraga, por cierto, que en su propuesta inicial hacia intervenir a
todas las autonomias, habia representacion de los ayuntamientos, de las provincias, de las re-
giones autonomas.

(5) En virtud de enmiendas presentadas por el senador Satristegui y Entesa dels Catalans
aprobadas por asentimiento de todos los grupos (DS, nim. 49, 5 de septiembre de 1978,
pag. 2258).

(6) Alcanzando asi su redaccién definitiva los actuales apartados 2 y 3 del articulo 69, en
virtud de enmiendas de UCD, que en la Comisién de Constitucién del Senado se aprobaron por
20 votos a favor, uno en contra y cuatro abstenciones (en el caso del apartado 2) o cinco absten-
ciones (en el apartado 3). También por enmienda de UCD quedé fijada en el apartado 4 la repre-
sentacién de Ceuta y Melilla en dos senadores en lugar de uno por cada una de ellas, como pro-
puso el PSOE, lo que explica que ese apartado sélo obtuviera en la Comisién 14 votos a favor,
teniendo en contra nueve y dos abstenciones (DS, nim. 49, cit., pags. 2259-2260).

(7) El texto definitivo procede basicamente de una enmienda del PSOE que se acogi6 en la
Comisién de Constitucién del Senado el S de septiembre de 1978 por unanimidad (DS, nim. 49,
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cialmente los trazos del sistema. Apoyaron el texto los mismos grupos y se
opusieron también aproximadamente los mismos grupos, aunque el PSOE
traté de ser mas explicito en el Senado y justificé su apoyo en razones coyun-
turales y de consenso, manifestindose conceptualmente a favor de una Camara
de las regiones y nacionalidades mas directa y exclusivamente enraizada con el
derecho a la autonomfa del articulo 2, de modo semejante al planteamiento de
las minorias que se opusieron al texto (8).

Aunque la composicién del Senado que resulta de esta regulacién constitu-
cional ha sido muy criticada y con algunas buenas razones, no debe ignorarse,
sin embargo, que, al establecerse esta regulacion, reconociendo la consiguiente
relevancia a la configuracién provincial de Espaiia, la Constitucién no falté a
la coherencia. Recuérdese el importante pronunciamiento que se contiene en
su articulo 137, en cuya virtud «el Estado se organiza territorialmente en mu-
nicipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan».
De esta afirmacién, con la que precisamente se abre el Titulo VIII, se deduce
con evidencia que las nacionalidades y regiones, cuyo derecho a la autonomia
garantiza el articulo 2, no son, desde luego, las tinicas colectividades territo-
riales que expresan el complejo ser de la nacién espafiola y deben tener la de-
bida participacion en la organizacién de sus Poderes piiblicos. Es mis, las que,
segin la Constitucién, no podrian dejar de reconocerse en ninguna parte del te-
rritorio nacional son precisamente las colectividades locales: el municipio, y
esa agrupacién de municipios que es, conforme al articulo 141, la provincia, de
la cual sélo podrian mantenerse al margen Ceuta y Melilla.

Ciertamente, la Constitucién reconoce una bien diversa sustancia politica a
las Comunidades Auténomas (y, antes que nada, a las colectividades que le
servirdn de base) y a las Administraciones Locales. Su respectiva autonomia,

pag. 2261), aunque las exigencias de que la designacién se haga concretamente por la Asamblea
Legislativa o, en su defecto, por el érgano colegiado superior de cada Comunidad Auténoma y
asegurindose, en todo caso, la adecuada representacién proporcional proceden de la Comisién
Mixta Congreso-Senado, que limit$ asi la amplisima remisidn a los Estatutos que se hacfa en la
férmula adoptada por el Senado (BOC, nim. 170, de 28 de octubre de 1978, pag. 3713).

(8) Véase, por ejemplo, la intervencidn en el Pleno del Senado de Lopez Pina en nombre del
Grupo Socialista en la sesién del 29 de septiembre de 1978 (DS, nim. 62, pags. 3116 y sigs.).

Para una informacién méas completa sobre toda la génesis del Senado en el proceso constitu-
yente puede verse la monografia de RAMON PUNSET sobre El Senado y las Comunidades Auté-
nomas, Tecnos, Madrid, 1987, en la que puede encontrarse, ademds, un amplio anélisis de esta
institucion y de los problemas que Ie son inherentes. La obra se instala, sin embargo, en la pers-
pectiva de quienes desde la etapa constituyente aunque minoritoriamente quisieron establecer una
segunda Cdmara de tipo netamente federal sobre la exclusiva base de las nuevas Comunidades
Auténomas.
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sus niveles funcionales, sus derechos de participacion en el Estado, sus garan-
tias constitucionales son evidentemente diversos y ello ha de tenerse siempre
bien presente.

Ahora bien, no cabe olvidar que la muy desigual heterogeneidad de las di-
versas colectividades territoriales generadas por la historia, antigua y reciente,
en el cuerpo de la nacién espafiola llevé precisamente al constituyente de
1978, muy acertadamente a nuestro juicio, a disefiar un sistema autondmico
abierto en el que podria reconocerse el derecho a constituirse en Comunidades
Auténomas a colectividades bastante diferentes entre si en cuanto a su condi-
cién de regiones o de nacionalidades y bajo modalidades también distintas.
Y aunque el proceso autonémico ha propendido luego, en la practica, a la ho-
mogeneizacién, sigue siendo de todo punto evidente que, desde un punto de
vista sustantivo (hist6érico-politico, sociol6gico-politico, econémico, demogra-
fico, etc.), hay colectividades erigidas en Comunidades Auténomas, como Can-
tabria, Murcia o La Rioja, que estdn desde luego mucho més cerca —y hasta
por debajo— de lo que pueden ser en el mismo plano determinadas provincias,
como Ledn, Burgos, Granada o Toledo, que de lo que son otras Comunidades
Auténomas, como Cataluiia, Castilla y Ledn, Aragén o la Foral de Navarra. Su
personalidad histdrica y actual, su peso demografico y econémico, sus singula-
ridades, su lengua presentan sin duda rasgos mucho mas préximos a aquellas y
a otras meras provincias que a Comunidades Auténomas como las mencio-
nadas. Han sido incluso bastante dudosas, en méis de un caso, las razones para
que unas llegaran a alcanzar estatuto de Comunidad Auténoma y no otras.

Lo que ha dado en llamarse el mapa autonémico se ha configurado del
modo que ha resultado por una multiplicidad de razones merecedoras de no
menos diversas valoraciones. Es cierto, sin embargo, que constituye en todo
caso un hecho histérico de la mayor importancia que no deberia cuestionarse
en mucho tiempo. Siempre los hechos histéricos se han debido a las més di-
versas causas y han gozado de un asentimiento desigual. Pero no podemos
estar rehaciendo continuamente aspectos trascendentales de nuestra organiza-
cién nacional, maxime cuando no hay nunca en estos terrenos panaceas defini-
tivos. Debemos contribuir, en suma, a consolidar establemente la actual confi-
guracién territorial de las Comunidades Auténomas dando por cerrada esta
cuestién. Pero ello no debe ocultar la evidencia de la importante disparidad de
las bases reales en que se sustentan las distintas Comunidades Auténomas ni el
fuerte peso y arraigo que tienen en la mayor parte de nuestro pais otras dimen-
siones de nuestra organizacion colectiva territorial, constitucionalmente encua-
dradas en la autonomia local.

Si se desea hacer una reforma del Senado que venga a expresar una verte-
bracién sdlida y duradera de Espaiia, recogiendo adecuadamente en esa Cé-
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mara de representacion territorial del pueblo espafiol la compleja heteroge-
neidad de los diversos tipos de colectividades generadas en €l seno de nuesira
nacién, debe evitarse la tentacién de caer en lo que podria ser un exceso sim-
plificador, que, como otras veces en nuestra historia, se mostraria incapaz de
aportar las soluciones apropiadas a nuestro complejo ser histérico multisecular,
creando eventualmente problemas adicionales a los que ya padecemos. Debe
tratarse de afrontar con toda sinceridad la realidad y de buscar entre todos la
solucién mejor de las posibles pensando en un futuro lo més dilatado posible.
Un puro trasvase indiscriminado de férmulas aplicadas en Estados federales
podria ser perfectamente initil para el principal problema que hay que re-
solver, por la sencilla razén de que la estructura de nuestra nacién no obedece
a las mismas coordenadas que han estado presentes en los paises que han op-
tado por las estructuras federales. Ni somos un conjunto de Estados separados
que tengamos que unirnos —aunque lo hayamos sido transitoriamente en
épocas de un pasado ya muy lejano— ni constituimos un conjunto equilibrado
de comunidades tan diferentes entre si y tan especificamente homogéneas in-
ternamente que puedan tener encaje aqui, sin mas ni mds, las férmulas fede-
rales. Podran aprovecharse, si, elementos de organizacién experimentados en
sistemas federales que puedan adaptarse a nuestras especificas necesidades.
Pero esa operacion de adaptacién, para cortar, en suma, el traje institucional a
la medida de nuestro propio ser, es cabalmente la clave del éxito de la reforma
que haya de hacerse. Espafia no son los Estados Unidos de América, ni es
Suiza o0 Alemania, ni Bélgica o Austria. Sus historias, sus geografias, sus di-
mensiones, sus psicologias sociales, sus sentimientos colectivos, sus sistemas
de relaciones son realidades manifiestamente diferentes. Las realidades especi-
ficas de Espafia demandan también soluciones especificas.

Consolidada la estructuracidn territorial de Espafia en las actuales dieci-
siete Comunidades Auténomas, mas Ceuta y Melilla —dejando ahora aparte la
cuestion de Gibraltar—, parece lo més sensato, en efecto, convertir al Senado
principalmente en Camara formada por sus respectivas representaciones como
desde la mayor parte de las posiciones se viene, de un modo u otro, diciendo.

Sin embargo, creemos de la mayor importancia modular esa nueva estruc-
tura del Senado, de modo que, por una parte, no deje de integrar también una
representacion de las Entidades locales (9), y por otra, respete y exprese de al-
guna forma eficaz la singular diferencia politica a que legitimamente aspiran
algunas Comunidades Auténomas, como Catalufa, Pais Vasco, Galicia o Na-

(9) Esta idea, por cierto —y conviene recordarlo—, fue expresamente admitida por el re-
presentante del Grupo de Senadores Vascos Zabala Alcibar en su intervencién en el Pleno del Se-
nado det 29 de septiembre de 1978 (DS, nim. 62, pag. 3129).
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varra, sin merma de la igualdad bésica que es vital e irrenunciable para la
unidad de la nacién y del Estado y para la pacifica aceptacién de las institu-
ciones y su eficaz funcionamiento.

Vamos a tratar de ofrecer aqui algunas posibles soluciones sobre la forma
en que, a nuestro juicio, deberian articularse esas modulaciones.

III. HACIA UN SENADO ACORDE CON EL CARACTER UNITARIO
DEL ESTADO Y CON LA DIVERSA IMPORTANCIA POLITICA
DE LAS HETEROGENEAS COLECTIVIDADES TERRITORIALES AUTONOMAS
EN QUE SE EXPRESA LA NACION, Y QUE COMBINE MAS
EQUILIBRADAMENTE LOS CRITERIOS TERRITORIAL Y DEMOGRAFICO

Como hemos dicho, la futura composicion del Senado deberia pasar a ser
mayoritariamente representativa de las Comunidades Auténomas, pero sin
dejar de recoger también una suficiente representacion de las Entidades lo-
cales, agrupadas por provincias, dentro del 4mbito de cada Comunidad Auté-
noma.

Que el peso principal del Senado pase a la representacion de las Comuni-
dades Auténomas no debe propiciarse, en modo alguno, porque haya de enten-
derse que las Comunidades Auténomas participen de la soberania, lo que no
seria el caso de las demads entidades territoriales. Nuestra Constitucién no con-
templa mas soberania que la nacional, es decir, la que corresponde unitaria-
mente a la nacion espafola y «reside en €l pueblo espafiol, del que emanan los
poderes del Estado» (art. 1.2). No hay mds soberania, en suma, que la que sirve
de sustento al Estado y en tal sentido sélo a éste corresponde: la Ginica comu-
nidad politica soberana y como tal radicalmente suprema es la que se conforma
a si misma como Estado, en cuyo 6rgano supremo —el pueblo— se reserva la
fuente misma de su poder piblico superior y la potestad constituyente. Las na-
cionalidades y regiones, y las Comunidades Auténomas en que ellas pueden
erigirse —como, de otra forma, las demds colectividades territoriales que la
Constitucién también reconoce y garantiza—, s6lo son expresiones parciales
de la naci6n a las que la inica Constitucién propiamente dicha, la del Estado
(y, a la postre, éste en la voluntad constituyente del pueblo espafiol), «reconoce
y garantiza un derecho a la autonomia» dentro de la «indisoluble unidad de la
nacién espaiiola, patria comin e indivisible de todos los espaiioles» (art. 2).
Todo esto es lo que ha quedado establecido como pilar de nuestro sistema poli-
tico y cuyo retoque o modificacion sélo puede validamente hacerse mediante
el dificil procedimiento de revision total o esencial de la Constitucion que se
estableci6 en su articulo 168 y en el que se reserva al pueblo no sélo la dltima
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palabra, sino una intensa participacién a través de la exigencia de la eleccién
de Cortes constituyentes.

El poder de las Comunidades Auténomas, por tanto, no €s ni puede ser una
participacién de la soberania del Estado. Reside precisamente aqui, a nuestro
entender, la mis radical diferencia entre nuestro sistema politico y cualquiera
de los sistemas federales. Y ello es una manifestacion de que las miltiples y
heterogéneas colectividades territoriales en que la nacién se encuentra organi-
zada, sin excluir las que conforman lo que el preambulo de la Constitucion de-
nomina los pueblos de Espafia y €l articulo 2 nacionalidades y regiones, no
constituyen en realidad —ni histéricamente ni en la actualidad— elementos
constitutivos de la nacién, en el sentido de que ésta se haya constituido por su
agregacion y composicion, sino que mas bien, al menos desde hace catorce o
quince siglos, es al revés: ha sido la propia vida e historia de la Ginica nacién la
que ha ido generando esa diversidad, esa multiplicidad de expresiones colec-
tivas parciales de 1a misma realidad siempre unitaria, por debajo incluso de di-
visiones y separaciones juridico-politicas histéricas temporales, debidas en
gran medida a acontecimientos impuestos desde el exterior. Si el articulo 2 de
la Constitucién afirma que «nacionalidades y regiones integran la nacion espa-
fiola» es porque, en efecto, forman parte de ella, porque son expresion de ella,
pero no porque sean colectividades completamente diferentes entre si de cuya
alianza o foedus resulte constituida la nacidn total o parcialmente.

Nuestra Constitucion presenta en esto més semejanza con la de Estados
unitarios, como Francia, que con la de Estados federales, aunque por el propio
énfasis en el derecho a la autonomia de esas porciones de nuestra nacién
marque también su propia identidad especifica, distancidndose del modelo
francés. Pero no se olvide que Francia tiene también un Senado que, asimismo,
es Camara de representacion territorial como el espafiol («Il assure la représen-
tation des collectivités territoriales de la République», dice textualmente el
art. 24 de la Constitucién de 1958) y es elegido incluso por sufragio indirecto
(art. 24 citado) por quienes representan a municipios, departamentos y —ahora
también— regiones. El que una Camara se defina, por tanto, como de repre-
sentacion territorial no supone necesaria similitud con lo que es propio de los
Estados federales.

Hay otros Estados tenidos también por unitarios, como Holanda, que
cuentan con un Senado elegido por quienes componen los drganos superiores
de unas provincias que son también alli entidades locales en ¢l sentido estricto
de la expresion (art. 55 de la Constitucién holandesa). Ello acredita que no son
excepcion los Estados unitarios que, reconociendo considerable trascendencia
politica a sus propias colectividades locales, les dispensan un relevante papel
en la organizacién del Poder legislativo. Aunque el sentido y trascendencia de
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esa importante participacion sea distinto del que quepa identificar en los Es-
tados federales.

Por lo expuesto, se ve también que la existencia de una Camara de repre-
sentacion territorial no es, en rigor, una peculiaridad tampoco de los llamados
Estados regionales. Algunos han pretendido que con esta supuesta «peculia-
ridad» este tipo «intermedio» de Estados se aproximarian al modelo de los Es-
tados federales. Nada menos cierto. El Estado «regional» de la II Repiblica es-
pafiola tenia un Legislativo unicameral, y la configuracién del Senado de la
Repiiblica italiana no es mas territorial que ¢l holandés o que el francés. Cabe
afirmar, incluso, que lo es menos. Es cierto que es elegido sobre base regional
(art. 57 de la Constitucién italiana), pero los senadores se eligen directamente
por la poblacion (con las limitaciones de edad que concreta el articulo 58) (10)
y en un niimero por regién que ha de guardar notable proporcién con el vo-
Iumen de la poblacion respectiva (art. 57), sin que nada haya en la Constitucién
que le reconozca explicitamente a esta Camara una representacion de las re-
giones en cuanto tales.

La razén de que la principal y mayoritaria representacién senatorial de-
beria proceder en el futuro, entre nosotros, de las Comunidades Auténomas
no debe situarse, pues, mas alla simplemente de la distinta y superior funcién
politica que en nuestro sistema constitucional ya desarrollado les corresponde
a ellas en comparacion con la que constitucionalmente se garantiza también a
las Administraciones Locales. No es que éstas no tengan ninguna funcién po-
litica que cumplir: que s6lo puedan administrar y no legislar no significa que
carezcan de funcién politica. Téngase en cuenta, por ejemplo, que las fun-
ciones de todas las colectividades locales en Francia, incluidas las regiones,
no sobrepasan lo juridicamente administrativo, 1o que no obsta para que la
composicién del Senado francés, como ya dijimos, se base en la representa-
cién de todas ellas, lo que tendria su fundamento precisamente en la impor-
tancia reconocida a la descentralizacién —acrecentada tras la Ley de 2 de
marzo de 1982—, en cuya virtud «el importante papel» ejercido por ellas «en
los campos de la economia, lo social, el desarrollo de los equipamientos co-
lectivos y la ordenacién del territorio justifica que se les asocie al ejercicio del
poder politico a nivel nacional» (11). Algo similar podria decirse del Senado

(10) En lo que puede verse una pervivencia de otros criterios histéricos en la configuracién
del Senado distintos de los fundados en razones de representacién territorial.

(11) Cfr. recientemente PIERRE ASTIE: «Titre II: La Constitution du 4 octobre 1958 et le
systéme politique de la V¢ République» y «Chapitre III: Les institutions politiques essentielles de
la V¢ République», en la obra colectiva dirigida por JACQUES MOREAU: Droit public, t. 1, 3.2 ed.,
Economica/CNFPT, Paris, 1995, pag. 97.
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holandés y es valido para lo que estamos proponiendo para el futuro Senado
espaiiol.

Parece, no obstante, incuestionable que el disefio constitucional espafiol vi-
gente reconoce a las Comunidades Auténomas en que se constituyan las nacio-
nalidades y regiones, un papel politico sensiblemente superior y dominante
que debe traducirse en el Senado. Debe cuidarse, sin embargo, de no confundir
esa superioridad con la alin més alta supremacia reservada en exclusiva al Es-
tado, que es la Unica, ademds, que se sustenta directamente en la soberania na-
cional residenciada en la unicidad del pueblo espafiol, como ya hemos sufi-
cientemente recordado antes (12).

Pues bien, la aplicacion del articulo 69 actual de la Constitucién hace que
formen el Senado 256 senadores, de los que 48 son designados por los Parla-
mentos de las Comunidades Auténomas, cuatro por Ceuta y Melilla y los 204
restantes por la poblacién de las provincias peninsulares y de las islas de las
provincias insulares.

Las reformas que se vienen proponiendo desde planteamientos de corte fe-
deralizante pretenden, por lo comin, suprimir pura y simplemente los 204 se-
nadores que hoy se eligen por las 47 provincias peninsulares (cuatro por pro-
vincia) y por las islas de las tres provincias insulares, reduciendo el Senado a
una Cimara que se componga exclusivamente de representantes de las Comu-
nidades Auténomas y Ceuta y Melilla.

La propuesta, por ejemplo, de Diego Lopez Garrido, diputado de IU y cate-
dratico de Derecho constitucional, publicada en El Pais el 12 de noviembre de
1994, configura un Senado de unos 180 senadores elegidos directamente por el
pueblo a través de circunscripciones coincidentes con el 4mbito de las diversas
Comunidades Auténomas y en los mismos comicios en que se eligieran sus res-
pectivos Parlamentos. Se elegirian especificamente cinco senadores por Comu-
nidad Auténoma mas uno mas por cada 500.000 habitantes o fraccidn superior
a 250.000 habitantes de cada una de ellas, correspondiendo ademads, en todo
caso, al presidente de cada Comunidad la condicién de senador nato. Por cada
una de las poblaciones de Ceuta y Melilla habria un senador.

(12) Estamos, pues, basicamente en desacuerdo con respecto a argumentaciones como la
expuesta por Villar Arregui en la Comisién constitucional del Senado del 5 de septiembre de
1978, aunque admitamos que la funcién politica de las Comunidades Auténomas, de acuerdo con
la Constitucion, deba ser superior a la que se reconozca a las Entidades locales (véase DS,
nim. 49, pags. 2256-2257). En los debates para la aprobacién de lo que acabaria siendo el ar-
ticulo 69, quienes se opusieron a la férmula que prosperé lo hicieron, en la mayor parte de los
casos, desde planteamientos propios de un Estado federal, sin perjuicio de que ademds se invo-
cara ¢l ejemplo del Estado regional jtaliano en algin momento.
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Con esta propuesta, la representacion de las Comunidades Auténomas pa-
sarfa globalmente del 18,75 por 100 del Senado actual a la practica totalidad de
su composicion. El Senado dejaria de representar en forma alguna a las demas
colectividades territoriales de la nacién. Y, ademds, al ser los senadores ele-
gidos directamente por el pueblo de cada Comunidad Auténoma y no por sus
instituciones democraticas, no se garantizaria ni siquiera la representacién de
éstas en su concreta composicion politica en cada legislatura.

Una reforma de esta naturaleza se aparta de las lineas estructurantes maes-
tras de nuestro sistema constitucional y de la compleja vertebracién histérica
de la nacién. Seria un error. No resolveria los problemas que principalmente
preocupan y crearia otros nuevos, precisamente por la falta de justa adecuacién
a nuestro ser social histérico y actual.

Nuestra propuesta es encaminarnos hacia un Senado mas reducido que el
actual, aproximadamente tan numeroso como el que propone Lopez Garrido.
Tendria en torno a 182 senadores en lugar de los 256 actuales, con lo que, en
efecto, numéricamente vendria a coincidir practicamente con el Senado de 180
senadores de la propuesta del diputado de IU. Pero, sobre todo y a diferencia
de esta propuesta, de esos 182 senadores, 92 se designarian por las Comuni-
dades Auténomas, 86 por las provincias (por los municipios agrupados en pro-
vincias e islas) y cuatro por Ceuta y Melilla. La representacion de las Comuni-
dades Auténomas, que pasaria del 18,75 por 100 del Senado al 50,54 por 100,
se convertiria en mayoritaria, pero se mantendria una adecuada representacién
de las otras colectividades territoriales que forman parte también de la plural
riqueza de nuestra comunidad nacional.

Como puede verse en el cuadro I, las Comunidades Auténomas tendrian
una representacion senatorial propia y directa —de sus instituciones especi-
ficas— superior a la representacion senatorial local de sus respectivos dmbitos
territoriales, con excepcién de Canarias, Andalucia y Baleares, que tendrian
igualadas ambas representaciones, y las dos Castillas y Aragén, que tendrian
representaciones provinciales algo superiores a las especificamente regionales.
Estas diferencias nos parece que reflejan muy bien la realidad de estas re-
giones, en las que el hecho insular en ambos archipiélagos, o el tradicional
peso de las Provincias en los més vastos territorios del antiguo reino de Castilla
o, en fin, la peculiar configuracion de Aragén explican y justifican ese especial
peso de las islas y provincias, respectivamente, dentro de las correspondientes
Comunidades Auténomas.

Otros mecanismos que sefialaremos subrayaran, en cualquier caso, adn
mads el papel politicamente predominante de las Comunidades Auténomas.

En segundo lugar, la representacion territorial integrante del Senado habria
de adecuarse més proporcionadamente a la poblacién de las diversas colectivi-
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dades territoriales representadas, especialmente a la del conjunto de cada Co-
munidad Auténoma, aun concediendo la debida importancia a su extensién y a
su interna articulacién territorial.

En la composicién actual del Senado hay desajustes muy sobresalientes
que priman en exceso el territorio sobre la poblacién, y asi, por ejemplo, como
puede verse en el cuadro II que se adjunta, mientras el conjunto de los sena-

Cuabpro 1
Comunidades Autonomas 1) 2) 3) 4) () 6)
Corona Castilla ............coouveevennn.. 28 155 53 54 110
La Rioja .cooevviviencieniniieinierecenene 1 4 2 1 7
Cantabria ....c.cceeevvevrirvrenrerseennnen. 1 4 2 1 7
MUTICIA coovivveeieeiciccre e 2 4 3 2 8
ASLUTIAS ..veeeireiiiiieieeccieeeeeeens 2 4 3 2 8
Extremadura ........coceeeeniieinennnnns 2 8 3 2 8
Canarias .....c.occeveevvereveiireeneennens 2 11 4 4 9
Castilla-La Mancha ............c....... 2 20 4 5 9
Pais Vasco ...cccvvvivvreeinneeiereennnnns 3 12 5 4 10
GaliCia ..vcoeveervvvnrreecrieeeereenes 3 16 7 6 11
Castilla y Ledn .......cocvevvvecrenene 3 36 6 9 11
Andalucia ...coccevveveecivieeneieiireenens 7 32 14 14 20
L0711 ¢ SN 2 2 1
Melilla .....coovveremeiiiiieeceie e 2 2 1
Navarra .......eeeeeeveeieeeecennnnn, 1 4 2 1 7
Corona Aragon ...........ueeeeevevecennnne 14 45 26 25 47
Baleares .....ccoevvviveeeiierieceeeens 1 5 2 2 7
ATAZON ..o 2 12 3 4 8
Comunidad Valenciana .............. 4 12 8 7 14
Catalufia ....oocceevrveeeiiiiineeiireerinee 7 16 13 12 18
Madrid ........ooeeeeeeeeeeeiveeevenrvrenne 5 4 11 10 16
TOtal ..o 48 208 92 90
180
256 182

(1) Senadores actuales designados por Comunidades Auténomas.

(2) Senadores actuales elegidos en las provincias.

(3) Senadores designados por Comunidades Auténomas en la propuesta.

(4) Senadores designados por las Entidades locales en la propuesta.

(5) Senadores elegidos en las Comunidades Auténomas en la propuesta de Lépez Garrido.
(6) Senadores de designaci6n o eleccién local en la propuesta de Lopez Garrido.
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Cuabro II
Comunidades Auténomas (1) (2) (3) 4)
Corona Castilla ..........uceeeeeeeneeeeeeaanene 55,78 58,71 71,37 61,0
La Rioja 0,66 1,64 1,95 3,88
Cantabria 1,35 1,64 1,95 3,88
MUTCIA .ot 2,57 2,74 2,34 4,44
ASLUTIAS ..oevvveererereeeere e eresesees 2,94 2,74 2,34 4,44
Extremadura ..........cccooeveenvenvinnnn. 2,81 2,74 3,90 4,44
Canarias .......cccecevveeeeenireeinrennieenienes 3,69 4,39 5,07 5,00
Castilla-La Mancha ...................... 4,35 5,94 8,59 5,00
Pais Vasco ....ccceeeveeeesiiecrriceriiens 5,66 4,94 5,85 5,55
Galicia ..o 7,37 7,14 7,42 6,11
Castilla y LeOn .....ocovvvviccreceennnnn. 6,78 8,24 15,2 6,11
Andalucia ......ocooevvevvieninenirineeeens 17,3 15,38 15,2 11,1
COULA evvevreenrereccnreeeeceieeeri s s 0,15 1,09 0,78 0,55
Melilla ...c.ooveeerieieeeeeecreeeen 0,15 1,09 0,78 0,55
NAQVAPTA coeeeeeeeeeeeeeeeeinen 1,34 1,64 1,95 3,88
Corona Aragon ............eceeeeuceenennn. 30,2 28,00 23,0 26,0
Baleares .....cooceevvvveeeeeieiiieiieeens 1,73 2,19 2,34 3,88
Aragom ... 3,13 3,84 5,46 4,44
Comunidad Valenciana ................. 9,67 8,24 6,25 7,77
Catalufia ........coevveeeereeeeeerienrenenene 15,6 13,73 8,98 10,0
Madrid .........ocoooenvaerineeeeeerees 12,5 11,53 3,51 8,88

(1) Porcentaje de la poblacién nacional.

(2) Porcentaje de los senadores «autonémicos» y «locales» en el conjunto del Senado,
segin la propuesta.

(3) Porcentaje actual de los senadores «autonémicos» y «locales» en el conjunto del Se-
nado.

(4) Porcentaje de senadores en el conjunto del Senado en la propuesta de Lopez Garrido.
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nadores elegidos en Cataluiia son hoy el 8,98 por 100 del Senado, o los desig-
nados en la Comunidad Valenciana el 6,25 por 100 y los de Madrid el 3,51 por
100, sus respectivas poblaciones representan, respectivamente, el 15,69 por
100, el 9,67 por 100 y el 12,55 por 100 de la poblacién nacional, en tanto que
los senadores de Castilla y Leén son el 15,23 por 100 del Senado actual y los
de Castilla-La Mancha el 8,59 por 100, siendo sus poblaciones, respectiva-
mente, sélo el 6,78 por 100 y el 4,35 por 100 de 1a total espafiola.

Soluciones como las que se contienen en la propuesta de Lopez Garrido
son, sin embargo, inadecuadas. De una parte, incrementan el desajuste entre
volumen de representacion senatorial y volumen de poblacién muy sensible-
mente en algunas Comunidades Auténomas, especialmente en las uniprovin-
ciales (a excepcién de Madrid), lo que privilegia en exceso a las provincias que
han alcanzado la condicién de Comunidades Auténomas y aporta un peligroso
estimulo a la disgregacion de algunas Comunidades pluriprovinciales con aiin
importantes tensiones internas centrifugas provinciales. En la propuesta a que
nos referimos, La Rioja, por ejemplo, cuya poblacién es el 0,66 por 100 de la
espafiola, tendria un 3,88 por 100 del Senado (ahora tiene un 1,95 por 100) y
Cantabria, que representa el 1,35 de la poblacién nacional, tendria, asimismo,
un 3,88 por 100 del Senado (ahora un 1,95 por 100). La Rioja y Cantabria
juntas tendrian mds senadores (14) que toda Castilla y Leén (11), lo cual re-
sulta completamente inadmisible.

De otra parte, no se equilibran suficientemente algunos de los desajustes
actuales mas llamativos. Asi, en la propuesta que comentamos, Catalufia sélo
pasaria del 8,98 por 100 actual a un 10 por 100 (cinco puntos por debajo de su
cuota de poblacién) o Valencia del 6,25 por 100 al 7,77 por 100 (dos puntos
por debajo de la cuota poblacional).

Ademads, al no tenerse en cuenta la pluriprovincialidad de las Comuni-
dades Auténomas, se incurre en reducciones excesivas de algunas represen-
taciones, y asi, la propuesta de Lopez Garrido hace descender cuatro puntos
" porcentuales a la representacién de Andalucia en el Senado, hasta el 11,11
por 100, cuando su cuota en la poblacién nacional es del 17,33 por 100; hace
descender también en mds de un punto el porcentaje de representacién de
Galicia, que esta equilibrado en el actual Senado (pasando a un 6,11 por 100
el 7,42 por 100 del Senado actual cuando tiene el 7,37 por 100 de la pobla-
cién nacional), y, en fin, reduce a bastante menos de la mitad los senadores
de Castilla y Le6n, incluso por debajo del indice de participacién que le co-
rresponderia en estricta correspondencia a su cuota poblacional en el con-
junto nacional (el autor que citamos reduce la participacion de esa region en
el Senado del 15,23 por 100 al 6,11 por 100, siendo su poblacién el 6,78 por
100 de la nacional).
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Deben buscarse, pues, otras vias més adecuadas para la reforma.

Nuestra propuesta es que la representacién de las Comunidades Auté-
nomas se componga por un minimo de dos senadores por cada una de ellas, a
los que se adicionaria uno mas por cada 500.000 habitantes o fraccién superior
a 250.000 que excedan del primer medio mill6n; la representacién provincial e
insular constaria de un minimo de un senador por provincia mas otro mas por
cada 500.000 habitantes o fraccién superior a 250.000 que excedan del primer
medio millén. El resultado es el que se muestra en los cuadros I y II. Nos pa-
rece que es notoriamente mas equilibrado que el sistema actual y bastante méas
que el que se desprende de propuestas como la de Lépez Garrido. Sigue ha-
biendo, l6gicamente, diferencias —muy menores— entre porcentaje de parti-
cipacién en el Senado y cuota poblacional, pero reflejan adecuadamente la ne-
cesidad de tener también en cuenta la pluralidad provincial y la extension
territorial. Las representaciones de Catalufia, Valencia y Madrid se aumentan
hasta aproximarse mucho mas a su realidad demografica. Algo parecido ocurre
con Andalucia, aunque, por su gran extension y sus ocho provincias, no estaba
tan lejos como las anteriores de una correspondencia con su cuota poblacional.
Por otro lado, las Comunidades uniprovinciales aproximan el indice de su par-
ticipaci6n al de su cuota poblacional y las pluriprovinciales que tenian un claro
exceso de representacion, como Castilla y Le6n, la reducen muy notoriamente,
aunque sin desconocer injustamente su enorme extension territorial y la exis-
tencia de unas colectividades provinciales de enorme arraigo, excluyendo asi
posibles agravios comparativos con otras provincias préximas que serian inso-
portables: Castilla y Le6n pasaria, en concreto, de un 15,23 por 100 a un 8,24
por 100 en el Senado, siendo su cuota poblacional del 6,78 por 100.

La propuesta mantiene, por lo demas, un cierto trato especial para las pro-
vincias insulares, permitiéndoles contar con algiin senador mas de los que les
corresponderia aplicando las reglas generales relativas a los de eleccién local.
Tanto en Canarias como en Baleares, donde no les corresponderia sino un se-
nador local por provincia, puesto que ninguna de las dos provincias alcanza los
750.000 habitantes, tendrian dos senadores por provincia, de manera que uno
de ellos pueda ser elegido por el Cabildo o Consejo de la isla mayor de cada
una de ellas, por ejemplo, y el otro por los de las menores.

En cuanto a Ceuta y Melilla, ya hemos dicho que en nuestra propuesta
mantendrian dos senadores cada una. Entendemos que, aunque sus pobla-
ciones son muy inferiores a las de las actuales Comunidades Auténomas,
deben tener una posibilidad analoga de estar representadas en el Senado de una
forma politicamente pluralista. Su peculiar posicién geografica justifica tam-
bién que su representacién numérica exceda en mayor medida lo que les
corresponderia en estricta proporcién con su dimensién demografica y aun te-
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rritorial, de modo que sus legitimos intereses pueden hacerse oir e integrarse
adecuadamente en el superior interés nacional. Esta solucion sirve para la si-
tuacion en que actualmente se encuentran ya ambas ciudades auténomas y ser-
viria igualmente si Ceuta y Melilla adquiriesen la condicién de Municipios-
Comunidades Auténomas en los términos que prevé y permite la Constitucién:
los dos senadores de cada ciudad serian elegidos por las instituciones de su au-
togobierno, que serian a la vez autonémicas y municipales (como ya lo son en
cierto modo hoy mismo).

IV. FORMA DE ELECCION DE LOS SENADORES POR LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS Y LAS ENTIDADES LOCALES, COMPETENCIAS
DEL SENADO Y RELACION CON EL CONGRESO, SU PARTICIPACION
EN EL EJERCICIO DEL PODER CONSTITUYENTE, PRERROGATIVAS
RECONOCIBLES EN SUS PROCEDIMIENTOS DE DECISION
A CATALUNA, PAIS VASCO, GALICIA Y NAVARRA,
Y PAPEL DE LA COMISION DE ADMINISTRACION LOCAL

Hay que hablar ahora de la forma en que habrian de elegirse o designarse
los senadores y de otros aspectos que convendria incluir en la reforma.

Diversas propuestas sobre la reforma del Senado coinciden en sefialar la
conveniencia de que uno de los senadores que representen a cada Comunidad
Auténoma fuera su respectivo presidente. Serfa, sin embargo, més realista y
operativo establecer méas bien que uno de los senadores que representen a cada
Comunidad Auténoma habra de ser un miembro de su Consejo de Gobierno
designado por su presidente, aunque admitiendo expresamente, si se quiere, la
posibilidad de que sea sustituido por éste en las sesiones en que lo juzgue opor-
tuno. Aunque cada Comunidad Auténoma deberia poder decidir lo que consi-
derase mas acertado, ese senador representante del Gobierno autonémico bien
podria ser un vicepresidente o un consejero sin cartera.

El resto de los senadores que corresponde designar a cada Comunidad Au-
ténoma deberian ser elegidos preferiblemente por la correspondiente Asam-
blea Legislativa y con criterios de proporcionalidad en cuanto sea posible,
aunque admitiéndose la posibilidad de designar a quienes no formasen parte de
esa Asamblea. Es ésta, en suma —salvo en cuanto a este Gltimo detalle—, la
forma de eleccién que ya se viene aplicando en el sistema ahora vigente y la
mas coherente con el cardcter que se quiere dar a estos Senadores de auténticos
representantes de las diversas Comunidades Auténomas (13).

(13) Nos parece que es bueno garantizar una proporcionalidad en la representacién que las
Comunidades Auténomas tengan en el Senado —y, en lo posible, también la de las Entidades Lo-
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En cuanto a los senadores de representacion local, la Constitucién estable-
ceria la necesidad de que fueran elegidos, en lo posible, con criterios de pro-
porcionalidad politica, por las Diputaciones provinciales, Juntas Generales y
Cabildos o Consejos insulares, o por el conjunto de los alcaldes o de los al-
caldes y concejales de los municipios de las provincias en la forma que habrian
de determinar las legislaciones autonémicas.

Las legislaciones autonémicas regularian, ademads, todos los demais as-
pectos de estas designaciones o elecciones sin perjuicio de que la reforma
constitucional incluyera alguna disposicion adicional supletoria que permitiera
la inmediata aplicacién del nuevo sistema sin necesidad de esperar a las regu-
laciones autonémicas.

En la determinacién del nimero de senadores que corresponderian a cada
provincia hemos tenido en cuenta el conveniente equilibrio con el niimero de
senadores que deba elegir la Comunidad Auténoma respectiva. Pero, ademas
y sobre todo, al poner ¢l procedimiento de eleccién en las manos del poder
normativo de cada Comunidad Auténoma se hace bien patente la subordina-
cién de la representacion local a la autonémica regional (o «nacionalitaria»)
con que configuramos el sistema, aunque se trate obviamente de una subordi-
nacién limitada que no reducira ni impedira el ejercicio libre de la representa-
cién local por el cauce que tracen de consuno la Constitucién y las leyes auto-
némicas (14).

cales— y evitar el riesgo de convertir a las Comunidades Auténomas a estos efectos en meras
circunscripciones electorales, que es lo que ocurriria en el caso de que los senadores se eligieran
por sufragio directo de los cuerpos electorales autondmicos. Coincidimos en este punto con los
razonamientos de RAMON PUNSET en El Senado y las Comunidades Auténomas, cit., pags. 223 y
concordantes, aunque no estemos de acuerdo con la propuesta de este autor de convertir el Se-
nado en pura representacién de las Comunidades Auténomas.

(14) El senador Unzueta Uzcanga, defendiendo el 5 de septiembre de 1978 ante la Comi-
sién de Constitucién del Senado la enmienda, in voce, que presenté el Grupo de Senadores
Vascos con la que se pretendi6é permitir a los estatutos de las Comunidades Auténomas que pu-

_ dieran contener normas relativas a la eleccién de los senadores «provinciales», afirmé cosas que
seria bueno recordar aqui por reflejar en alguna medida una tesis semejante a la sostenida en el
texto: «Lo que nosotros proponemos nos permitird en el futuro (es decir, no olvidamos el pre-
sente) cambiar la designacién, el modo de designacion de los senadores, y esto tiene una extraor-
dinaria importancia, porque entendemos que no es lo mismo el comportamiento politico, la filo-
sofia del senador que proceda de la provincia, que no tiene més vinculacién que la de la provincia
y que permanece al margen de la Comunidad Auténoma, que el senador cuya eleccion de algiin
modo ha sido ordenada o intervenida por la Comunidad Auténoma, cuyo protagonismo echamos
en falta en estos momentos.» Afiadiendo: «Nuestra enmienda sigue respetando la existencia de la
provincia. Es evidente que en algunos lugares geograficos pudiera existir la pretensién, el deseo o
la idea, respetables por supuesto, de hacer desaparecer la provincia. Ciertamente, en el caso del
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La eleccién indirecta o de segundo grado de todo o de gran parte del Se-
nado —en vez de s6lo una parte, como ahora— no exige modificar los ar-
ticulos mas basicos de la regulacién constitucional actual de las Cortes Gene-
rales, tales como el articulo 66 o el 67.

Por lo demds, amén de que nuestra vigente Constitucion ya estd admitiendo
la existencia de senadores de eleccién no directa, sino indirecta, es bien sabido
que el Senado o segunda Camara de otros muchos Estados contemporéneos
bien acrisolados como Estados democriticos de Derecho esta compuesto tam-
bién no por miembros directamente elegidos por el pueblo, sino precisamente
por quienes son designados en eleccién de segundo grado o incluso por proce-
dimientos mas alejados de la eleccion popular, aunque siempre respaldados, en
dltimo término, por una eleccién popular. Piénsese en el Bundesrat de la Repi-
blica Federal alemana o en los casos ya citados antes del Senado francés o del
holandés.

No nos detendremos en la cuestién de las competencias que deberia asumir
¢l nuevo Senado ni en la forma de articularse su actuacion con la del Congreso
de los Diputados, pues en lo sustancial estamos de acuerdo con las propuestas
que se estan formulando: limitacién de las competencias a materias de directa
relevancia autonémica y local y mantenimiento de la supremacia del Congreso
de los Diputados, aunque exigiendo en ciertos supuestos porcentajes cualifi-
cados o reforzados de votos de la Cdmara Baja para superar enmiendas o vetos
del Senado.

Tan solo hay que llamar la atencién sobre la importancia de revisar quiza
los articulos 167 y 168 de 1a Constitucidn respecto a la participacién del Se-
nado en la reforma de la propia Constitucién, en la actuacién por las Cortes
Generales como Poder constituyente derivado o como elemento inicial del

Pais Vasco, esto no es asi. Creemos que los territorios histéricos —nosotros llamamos a la pro-
vincia territorio histérico— siguen conservando una peculiaridad que nosotros nos proponemos
conservar siempre, pero esto no nos impide que estos territorios o provincias —como se les
quiera llamar— queden de verdad integrados en las Comunidades Auténomas. En definitiva, la
férmula consigue compaginar los dos principios: el de respeto a la provincia y el de que los sena-
dores vengan a representar a la provincia, pero también a la Comunidad Auténoma» (DS,
nim. 49, pag. 2255). Si hubiera prosperado esta enmienda, a la que se opuso sin parecer enten-
derla el portavoz de UCD, quiza por falta de tiempo para asimilarla (ibidem y pag. 2256), se ha-
bria llegado a una férmula como la que estamos proponiendo, aunque dentro del excesivo pro-
vincialismo que habria mantenido en cualquier caso la composicién constitucional del Senado a
la que se caminaba y en la que pretendio insertarse esa enmienda. Es evidente que, en cambio, la
propuesta que estamos haciendo, manteniendo una razonable importancia para la representacion
territorial infrarregional, trata de superar el exceso de provincialismo, acogiendo plenamente la
superioridad de la estructuracin territorial sobre las llamadas «nacionalidades y regiones» cons-
titucionales.
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Poder constituyente originario, y tanto respecto a las mayorias exigibles como
respecto al sistema de relacion entre ambas Cimaras, para evitar hasta la apa-
riencia de transformacién en federal de un Estado inequivocamente unitario
como el espafiol, subrepticiamente y casi sin darnos cuenta.

Es cierto que también en los Estados unitarios como los mencionados de
Francia u Holanda —y no sélo en su variedad de los Estados «regionales»
como el italiano (15)}— la Cimara de representacién territorial interviene en
los procedimientos de revisién constitucional y con peso a veces tan decisivo
como el de la Camara de directa representacién popular. Este viene siendo el
caso también en Espana bajo el actual texto constitucional, aunque con alguna
variante respecto a los quorum exigibles a una y otra Cdmara para la reforma
«simple» o no esencial del articulo 167. Pero la naturaleza del sistema de elec-
cion de los senadores o el caracter de las entidades territoriales en su caso, re-
presentadas en los Senados de esos ordenamientos constitucionales, no per-
miten abrigar duda alguna sobre el hecho de que el poder constituyente y
soberano estd configurado y se expresa de forma unitaria: es el poder de la na-
cion residenciado en un tinico pueblo el que actia a través de ambas Cémaras,
aunque en una de ellas se quiera tener en cuenta la relativa diversidad de sus
parciales conformaciones territoriales. El conjunto de los elementos relevantes
de esos sistemas constitucionales no permiten sostener que las entidades repre-
sentadas, en su caso, en el Senado sean sujetos integrantes del poder constitu-
yente del Estado, un Estado que entonces necesariamente resultaria de un
foedus entre todos ellos y con el conjunto del pueblo de la nacién y seria por
ello federal (16).

(15) Hace tiempo que sostenemos con amplios sectores doctrinales que el Estado regional y
el autonémico no constituyen un tertium genus entre el tipo unitario y el federal, sino meras va-
riedades del primero, frente a posiciones como la defendida y generalizada entre nosotros, hace
ya afios, por JUAN FERRANDO BAD{A en su conocida obra Formas de Estado desde la perspectiva
del Estado regional, IEP, Madrid, 1965. Véase nuestro estudio «Naturaleza de la funcién de las
Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas: algunas consecuencias criticas», en
REALA, nim. 230, abril-junio 1986, pags. 241 y sigs., y especialmente en pag. 278.

(16) Aunque en muchos Estados federales no existe mas relacién juridica entre los Estados
miembros y los senadores que les representan que el acto de su designacién —especialmente
cuando la eleccién corresponde directamente a sus poblaciones y no a sus Parlamentos o Go-
biernos—, no creemos que de ¢llo pueda generalizarse la afirmacién de que «las segundas Ca-
maras de los Estados federales no tienen por funcién la de expresar las voluntades conjuntas de
los Estados miembros ni la de hacerlas valer ante el Estado central» (R. PUNSET: «El concepto de
representacion territorial en la Constitucién espafiola de 1978», Revista del Departamento de De-
recho Politico, nim. 7, otofio 1980, pag. 113, y en El Senado y las Comunidades Auténomas,
Tecnos, Madrid, 1987, ya cit., supra, pags. 119 y sigs.). Tanto menos cuanto es evidente que en
modelos federales como el alemén los propios Gobiernos de los linder son quienes acuden a la
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Al convertir nuestro Senado en Cémara principalmente representativa de
las Comunidades Auténomas debe evitarse cualquier apariencia de reconoci-
miento a estas entidades como sujetos de soberania. Ello s6lo seria, ademas, le-
gitimo constitucionalmente modificando radicalmente el Titulo Preliminar (los
arts. 1y 2), lo que sélo es posible mediante el procedimiento agravado de re-
forma total o esencial de la Constitucion establecido en el articulo 168. Com-
portaria constituir Espafia en Estado federal y, por tanto, una mutacién consti-
tucional histérica de la mayor trascendencia.

Por ello, en aras de la claridad, la representacién de las Comunidades Au-
ténomas y de las Entidades locales en el nuevo Senado no deben tener poder de
impedir reformas constitucionales que quiera implantar la representacion ge-
neral y unitaria del pueblo espaiiol, que radica en el Congreso de los Dipu-
tados. No deben, pues, exigirse mayorias muy cualificadas para los acuerdos
del Senado favorables a la aprobacién de reformas constitucionales, y, en cual-
quier caso, sus acuerdos desfavorables deberian poder ser superados por el
Congreso con alguna mayoria reforzada (17).

Camara Alta para hacer valer sus intereses territoriales. Y eso que de diversas formas se produce
en los Estados federales, también puede producirse en una u otra medida en los Estados unitarios
con respecto a las entidades territoriales representadas en la Cdmara Alta, aunque esa representa-
cién no conlleve juridicamente en rigor la facultad de expresar formalmente la voluntad de las en-
tidades representadas. Pero en esto no hay mucha diferencia con lo que es la representacion del
pueblo por la Cidmara Baja; tampoco los diputados individualmente o en su conjunto expresan en
rigor la voluntad del pueblo que los ha elegido y al que representan: la voluntad del Parlamento,
aunque represente al pueblo no es nunca formalmente la voluntad de éste. Precisamente por eso
tiene algiin sentido el referéndum o el plebiscito o el acto mismo de expresion de la voluntad po-
pular en unas elecciones como actos del pueblo y no de su representacién politica.

Es, por lo demds, interesante al respecto lo que el autor que acaba de citarse recoge en la nota
27 del trabajo de 1980 y en la 87 del libro de 1987 sobre lo acontecido en la historia del constitu-
cionalismo norteamericano, en el que, a juicio de W. H. RIKER («The Senate and American Fede-
ralism», Amer. Pol. Soc. Rev., ndm. 2, junio 1955, pags. 452-459 y 468, cits. ibidem), la falta de
instrucciones a los senadores por parte de los Estados de la Unién y la enmienda XVII (1913),
que impuso la eleccién directa de los senadores por el pueblo de cada Estado, marcaron la real
victoria de la centralizacién federal.

(17) PuUNSET se ha planteado el tema en su libro sobre El Senado y las Comunidades Auto-
nomas, cit., pags. 226 y sigs., y aunque la solucién que propone alejaria ya quizé suficientemente
el sistema de revision constitucional del que es propio de los Estados federales, nos parece que
deberia modificarse o complementarse de modo que siempre quedara suficientemente claro que
el Congreso puede hacer valer siempre finalmente su voluntad, aunque ello requiera mayorias
muy cualificadas cuando conste un parecer contrario respaldado por una mayoria significativa del
Senado.

Por cierto, que, en materia competencial, este autor sostiene la conveniencia de que el Senado
no abandone ninguno de sus actuales cometidos como brazo que es del conjunto de las Cortes
(op. cit., pags. 225 y sigs.). Sus argumentos son bien dignos de ser tenidos en cuenta, aunque tam-
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Por otra parte, pasando ya a un dltimo aspecto de la reforma, y aunque ha-
brian de articularse en el Reglamento del Senado muchos pormenores impor-
tantes de su funcionamiento como nueva Camara de representacién territorial,
querriamos referirnos aiin a ciertos aspectos del procedimiento de actuacién
del Senado que nos parece importante incluir en la reforma y que estdn més es-
trechamente ligados a las preocupaciones fundamentales a que obedece toda la
propuesta alternativa que venimos formulando basindonos en una interpreta-
cion de la adecuada vertebracién de Espana.

Son dos los aspectos que queremos exponer:

a) Por una parte, deberia arbitrarse la posibilidad de aplicar, en su caso,
férmulas procedimentales especiales que puedan expresar un particular respeto
hacia las peculiaridades mas marcadas de algunas de las colectividades que se
han ido formando con los siglos en el seno del conjunto de la nacién, asi como
la distinta intensidad de las solidaridades hist6ricas que la han articulado pro-
gresivamente en su recomposicion politica.

Seria, en efecto, positivo reconocer concretamente a Catalufia, Pais Vasco,
Galicia y Navarra una prerrogativa de obtener la aplicacién de ese procedi-
miento especial en la adopcidn por el Senado de acuerdos que sus respectivos
Gobiernos consideren que afectan o comprometen particularmente los dere-
chos o intereses de sus respectivas Comunidades. El senador representante del
correspondiente Gobierno autonémico tendria el derecho de instar la precep-
tiva aplicacién de este procedimiento, el cual comportaria la exigencia de de-
terminadas mayorias cualificadas para la valida adopcién de las decisiones o
acuerdos a que se aplique: en el caso de Catalufia, una mayoria que incluyera el
voto favorable de al menos el 50 por 100 del conjunto de los senadores auto-
ndmicos y locales de Cataluiia (es decir, 13 sobre 25) o bien, subsidiariamente,
del 50 por 100 de los senadores procedentes de la antigua Corona de Aragén
(26 de un total de 51), o, finalmente, a falta de alguna de estas posibilidades,
una mayoria de tres quintos del conjunto de la Camara (110 senadores del total
de 182); en ¢l caso del Pais Vasco, andlogamente, se requeriria o bien una ma-
yoria que incluyera la mayoria absoluta de los senadores vascos, tanto «auto-
némicos» como «locales» (cinco sobre nueve), o la mayoria absoluta de los se-
nadores procedentes de los territorios de la antigua Corona de Castilla (54

bién cabe entender que, igual que ya hay funciones de las Cortes que sélo corresponden al Con-
greso —lo que a Punset le pareceria bien precisamente en el caso de que el Senado se configurara
como €l propone—, nada pasaria, ni dejaria de ser considerable el Senado como segunda Cimara
por el hecho de que su papel, sobre todo en las funciones propiamente legislativas y en las de con-
trol, se limitara a las materias de relevancia territorial, de modo mis semejante —aunque, desde
luego, no igual— a lo que acontece con el Bundesrat de 1a Repiblica Federal de Alemania.
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sobre 107) y la de los de Navarra (dos sobre tres), o, finalmente, mayoria de
tres quintas partes del total de la Cdmara (110 de los 182); en el caso de Ga-
licia, las mayorias exigibles podrian ser, de forma anéloga, las que incluyesen
una mayoria absoluta de los senadores de Galicia (7 de 13), o del conjunto de
senadores procedentes de los territorios de la antigua Corona de Castilla (54
sobre 107), o, finalmente, el 60 por 100 de toda la Camara (110 de 182), y, fi-
nalmente, en el caso de Navarra, ello supondria la necesidad de adoptar los
acuerdos por una mayoria que incluyera el voto favorable de, al menos, el 50
por 100 de los senadores navarros (dos de tres) o la mayoria absoluta de la Cé-
mara en cualquier caso (92 sobre 182).

De este procedimiento especial habrian de quedar excluidas todas las deci-
siones relativas a reforma o revisién constitucional y tal vez alguna otra, y debe
quedar claro que sus particularidades vendrian a afiadirse a las que sobre
quorum o mayorias especiales fuesen de aplicacién con caricter general por
raz6n de la naturaleza de la ley o de la decisién que se sometan a la aprobacién
del Senado.

Pensamos que esta férmula podria ser una de las que contribuyesen a dar
satisfaccién a la inquietud y aspiraciones de esas colectividades territoriales
que han manifestado en la historia contempordnea una especial sensibilidad
critica, de diversa intensidad y caracteristicas, a la hora de asumir las deci-
siones que ha parecido exigir la solidaridad nacional o bien que han sido tradi-
cionalmente beneficiarias de un régimen especial dentro del Estado.

(Se lesionarfa con ello la igualdad de trato o algunas de las exigencias de
los articulos 138 y 139 de la Constitucion? Si la igualdad demanda tratar de
forma adecuadamente desigual lo que es efectivamente desigual, no creemos
que una propuesta como ésta vaya contra la necesaria igualdad. Y es claro que
hay que buscar la forma de ajustar el régimen institucional a la especial diver-
sidad real de algunas de las partes de nuestra nacién, salvaguardando suficien-
temente las vias que permitan y aun faciliten el mutuo entendimiento y la su-
perior solidaridad.

Como hemos dicho, la propuesta trata de enraizarse en esa parte importante
de nuestra realidad que es la historia. Pero sin desconocer que la historia es un
proceso en constante evolucion. Por eso nos ha parecido razonable excluir al
actual Madrid del cémputo de los territorios de la antigua Corona de Castilla.
Es obvio que la metrépoli que constituye la actual capital del Estado ha sido
formada, especialmente a lo largo del presente siglo, por una gran concentra-
cién de hombres y recursos procedentes mas o menos por igual de todas las
partes de la nacién y merece por ello una consideracidn aparte.

b) Por lo que se refiere, en fin, al papel singular que deben desempefiar
los senadores de representacion local, pensamos que, con independencia de su
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integraci6n como los demas en los trabajos de las diversos Grupos parlamenta-
rios y Comisiones del Senado, deberia constituirse una Comisién de Adminis-
tracién Local, formada exclusivamente por este tipo de senadores, cuyo in-
forme deberia exigirse siempre, por lo comin, en todos los procedimientos
conducentes a la adopcién de acuerdos definitivos por el Pleno de la Cimara.
Dicho informe habria de ser tenido en cuenta al debatirse el correspondiente
dictamen de la Comisién competente por razén de la materia y, 16gicamente,
sus criterios deberian poder ser defendidos por el portavoz o portavoces que se
designaran en cada caso al efecto.

Se trata, en suma, de que en el debate senatorial no dejen de tenerse en
cuenta las exigencias o los criterios de conveniencia que dimanan de la ga-
rantia constitucional de la autonomia local y del heterogéneo pluralismo de
nuestra compleja estructura colectiva territorial, que no se agota ni se resume,
desde luego, en las Comunidades Auténomas, con ser éstas sus expresiones
institucionales actuales mas importantes. Podrédn evitarse asi tendencias exce-
sivamente centralizadoras a nivel autonémico, contrarias a los principios cons-
titucionales de autonomia y descentralizacién —tan estrechamente ligados al
de subsidiariedad— y a una racional organizacién de los Poderes piblicos, al
contarse con un instrumento institucional, el Senado, en el que pueda tratarse
abierta y claramente de cuanto afecta a la dindmica consolidacién de la irre-
nunciable vertebracién de Espafia.
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