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A. La evaluacién correcta de la posicién constitucional del Senado como
presupuesto de la reforma

1. Las bases constitucionales de partida

La actual situacién politica va a suministrar con toda seguridad un mayor tiempo
para la reflexién sobre la reforma constitucional del Senado que se habia planteado tal
ver COn una urgencia excesiva, favorecedora del terreno para la improvisacién o el
arbitrismo. Quizds no estemos todavia en el momenco de hacer sugerencias concretas
sino en el de plantear posibilidades, determinar limites o establecer exclusiones que
permitan un afrontamiento correcto de la reforma constitucional.

A mi juicio una de las labores preliminares de mayor interés y que resultan mds
necesarias es realizar una evaluacién correcta de la posicién del Senado en nuestro
sistema conscitucional de la que seguramente se derivard que el significado de este
érgano, ademds de no ser correctamente establecido con alguna frecuencia, no depen-
de s6lo de las decisiones constitucionales, esto es de caracterizacion que de la Cdmara
se hace en el propio texto de la Norma Fundamental, sino del desacrollo normacivo de
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las mismas, principalmente en el reglamento parlamentario correspondiente, y de las
accitudes de los propios politicos. Lo que cabe desprender de esta perspectiva de
andlisis es que la reforma de una institucién no ha de abordarse exclusivamence en
términos normativos, haciéndola depender sélo de la modificacién de su regulacién
constitucional, ya que el efecto de las decisiones constitucionales puede potenciarse o,
por el contrario enervarse, en funcién de otros desarrollos infraconstitucionales y de la
existencia 0 no de la perrinente voluntad politica.

La percepcién del Senado que se ciene en la opinién piblica, en la propia clase
politica o en la misma doctrina cientifica es bastante critica y su consideracién ofrece
interés porque quizds mds alld de su posible origen en causas concretas, en ambigiie-
dades del propio texto constitucional, en errores de los propios senadores o en percep-
ciones valorativas de la clase politica o de sus dirigences, dicha imagen denote una
caracteristica del Senado espafiol que a éste le va ser muy dificil perder en cualquier
reforma, por muy dristica que ésta sea: las peculiaridades propias del Estado espafiol
le impedirdn asumir compleramente los rasgos de un modelo determinado de Senado
de modo que por tanto le fuese posible renunciar a cierta condicién hibrida, indecer-
minada o impura de la que se han de seguir inevitablemente efectos frustrances y
generadores de segura insatisfaccion.

La critica del Senado, si bien en determinadas casos puede pasar como injusta €
incluso incurrir en cierto ensafiamiento, se corresponde correctamente ¢on ciertas
deficiencias constitucionales que exageran innecesariamente la déscompensacién de
nuestro bicameralisme, asi por ejemplo la constriccién temporal del procedimientd
legislativo en la Cdmara alca 0 la inexistencia de Comisiones mixtas de conciliacién
Congreso— Senado, y sobre todo si que sirve de denuncia de las carencias del desarro-
llo constitucional efectuado, que una correcra interpretacién constitucional, parciendo
especiatmente de la propia definicién del Senado como cdmara de representacidn rerri-
torial, permicia.

El caso es que, como sefialaba, existe una idea bastante extendida dei Senadoen la
opinién publica como Cdmara indtil o redundante o institucién frustrada. Probable-
mente esta visidn es asumida por la propia clase politica que considera el paso por esta
Cimara antes meritoriaje o retiro que un destino apetecible para un profesional pol{u-
co ambicioso; y desde luego por la doctrina académica que ha insistido profusamente
en la incoherencia de la condicién del Senado representante, como el Congreso, del
pueblo espafiol y cuyos miembros disponen del mismo status que los diputados, y su
posicidn preterida en el control extraordinario del Gobierno o disminuida en el des-
empeiio de la funcién legislativa, reaccionando con alguna irritacién ante una especie
de «doblez» del constituyente que habria dejado pasar la ocasién de construir una
verdadera Camara territorial, al modo federal, limitdndose a establecer, todavia bajo
una cierta inercia del Senado decimondnico censicaric, una mera Cimara de reflexion
o0 segunda lectura, pero con escaso peso politico.

Esta insatisfaccién —en el nivel de la opinidn piblica, clase politica y doctrina
cientifica— puede asumirse en lo que tiene de manifestacién de una ambigiiedad de
raiz de nuestro modelo constitucional de Senado en el que contrastan las aparentes
funciones que para €l se predican en situacién de equiparacién con el Congreso en el
orden legislativo y de concrol asi como las que puedan desprenderse de su privativa
condicién de Cémara de represencacion rerritorial y Jas competencias efectivas que le
son expresamente atribuidas por la Constitucién. La indefinicién constitucional a que



Juan J. Solozibal, Presupwestos y limites de la reforma constitucional del Senade 43

nos referimos resulta de la oscilacién del constituyente entre la asuncién del significa-
do cradicional del Senado como cdmara técnica de enfriamiento y segunda leceura, una
concepcibn en la que opera €l eco del Senado aristocrdrico de la monarquia constitu-
cional, que intervenia en la elaboraci6n de las leyes en pie de igualdad con la Cimara
baja, cuyos «excesos» impedia, pero que permirid la integraciénien el régimen repre-
sentativo de elementos procedentes del Antiguo Régimen y cuya oposicidn hubiese
sido peligrosa para estabilidad politica del Nuevo; y de un Senado federal, en la que la
Cdmara baja representase al conjunco de la poblaci6n, actuando'como elemento cen-
cripeto y unificador, mientras la Cimara alca representa direccamente a los estados
integrantes, reflejando asi el pluralismo cerricorial y suministrande una oportunidad
para su reconocimiento y coordinacidn.

Esta indefinicién del modelo —o la doble dependencia de su inspiracién, no
resuelea finalmence a favor desde luego de una asamblea federal, pero tampoco de un
Senado oligdrquico equiparado en sus funciones a la Cimara baja —da cuenta en
buena parte de la posicién constitucional de la Cdmara, explicando quizds sobre todo
las propias insuficiencias de la misma. Lo que ocurre es que, por razones tedricas
inicialmente y después de articulaci6n técnica, esa indefinicién de base era dificilmen-
te salvable, aunque presentase graves hipotecas para el futuro. Exigencias funcionales
impidieron un bicameralismo no descompensado, pues un Senado equiparado compe-
tencialmente al Congreso, en coherencia con su origen democritico, hubiese compli-
cado y ralentizado innecesariamente el proceso politico y legislativo, atribuyendo
acdemds, a menos que no se hubiera alterado sustancialmente el sistema elecroral, una
discutible hiperrepresentacién a la Espafia menos poblada. De otro lado era imposi-
ble, dada la implantacién del sentimiento autonomista en el momento de elaborar la
Constitucién, establecer sobre bases federales la estrucrura y las competencias del
Senado.

A mi juicio la evaluacién del Senado espafiol sigue acribuyendo un peso exagerado
al modelo originario constitucional, como s1 operase una especie de determinismo que
impidiese rectificaciones normarivas ¢ pricticas significativas en el disefio primirivo,
cuya impronta habria de marcar indeleblemente el futurc de la institucién.

La verdad, en primer término, es mds bien que el modelo constitucional no ha
impedido un juego politico, en el terreno legislativo especialmente, de cierta impor-
tancia al Senado de modo que la condicién redundante o indtil de esta Cimara parece
desmentida; en segundo lugar que ha habido ciertos desarrollos en el nivel reglamen-
tario y de la prictica politica que permiren atribuir alguna especificidad relevante a
esta Cdmara; y en tercer lugar, y sobre todo, que, honestaménte considerado, el
agotamiento del modelo actual del Senado no es el resulrado del designio, querido o
inevitable como consecuencia de sus decisiones efectivamente tomadas, del consti-
tuyente sino el resultado de la incomprensién o la falta de voluntad correspondiences
de las posibilidades de la dindmica constitucional alcanzables, sin forzar la norma
fundamental, del desarrollo de su propio texto y en particular de la calificacién que en
la misma se hace del Senado como Cdmara de representacién terricorial.

Desde luego 1a perspectiva descalificacoria del Senado es incapaz de dar cuenta de
su efectiva actuacién en el juego politico del sistema: basrard, al respecto, reparar en
las enmiendas que el Senado introduce en los diversos proyectos de ley, ponderando al
lado de su nimero, su importancia cvalitativa, pues es muy frecuénte la operacién del
Senado como lugar en el que la transaccién politica se realiza con mds facilidad y éxito
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que en el Congreso, segin lo prueban las modificaciones —o incluso la transforma-
cibn— que proyectos como el de la Ley de reforma universiraria, del poder judicial o
Ley de aguas han experimentado a su paso por esta Cdmara.

Tampoco quizds debe desdefiarse el alcance —denotador de cierca especialidad —
del concrol del Gobierno verificado en el Senado, sin olvidar el interés para la sociedad
espafiola de comparecencias o la elaboracién de libros blancos levados a cabo en esta
Cémara, cuyas conclusiones han pasado después a los correspondientes textos normati-
vos sobre el particular, en materias como la droga, la violencia en el deporte o la
investigacién cientifica en Espafia.

De otra parte, como se sabe, ademds del desempefio de estas funciones consticu-
cionales explicitas, el Senado ha actuado, en relacién con su condicién de cdmara de
representacién cerritorial, en ocro tipo de funciones, ayudando mediante el correspon-
diente asesoramiento y colaboracidn, a la puesta en marcha de los diversos parlamen-
tos auconémicos, erc.

1. Las especificidades organizativas y funcionales del Senads: consideracion especial
de nuestro bicameralismo descompensads

a} Aspectos organizativos

La visi6n critica del Senado sucle descuidar también la consideracién de las especi-
ficidades organizativas y funcionales de la Cdmara y que no obstante merecen alguna
atencién —especialmente las indicadoras del cardcter descompensado de nuestro bica-
meralismo— no sélo para ofrecer una aucénrica imagen de la posicién de la institucién
sino por poner de manifiesto elementos que han de constituir el objeto necesario de
cualquier reforma.

En sus aspectos organizatorios deben resaltarse como rasgos més llamativos de la
Cédmara su orientacién més presidencialista, de modo que se subrayan las funciones
representativas, de ordenacién de los debates,distribucién del trabajo en los érganos
de la Cdmara, establecimiento del orden del dia y asuncién de faculeades sancionato-
rias del presidente del Senado; una acentuacién del significado politico, al lado del
técnico de la Mesa que ademds de intervenir en la preparacién de los trabajos de la
Cimara a largo plazo en parecidos términos a la del Congreso, participa de acuerdo
con ¢l presidente y con la mera audiencia de la Junta de Portavoces, en la preparacién
del orden del dia ; y una notable pérdida de importancia de la Junta de Portavoces a
quien compete una intervencidn consultoria antes que decisoria.

6) El procedimiento legislativo: el Senado como Cdmara de segunda leccura

Como se sabe la manifestacién mds clara del cardccer descompensado de nuestro
‘bicameralismo reside en la posicién disminuida del Senado en relacién con el Congre-
so en el procedimiento legislativo: se trata de una opcién rotunda del constituyente,
confirmada por el reglamento parlamentario y aplicada ademds con cierta extremosi-
dad en la prictica politica, que a nuestro juicio requiere una rectificacién clara que,
salvadas las minimas apariencias exigidas por la deferencia debida a un 6rgano consti-
tuctonal, impidiendo por ejemplo el mantenimiento de la constriccién temporal de
los dos meses en que en supuestos normales ha de verificarse el trabajo parlamentario
en el Senado, posibilite a esta Cdmara en el desarrollo de la funcién legislativa una
actuacién conforme con su cardcter territorial, aun cuando siga correspondiendo al
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Congreso la dltima palabra, una vez agotada la mediacién de instancias de concilia-
cién en los conflictos o discrepancias entre las dos Cimaras.

La posicién subalterna del Senade en el procedimiento legislativo ordinario
—afirmada naturalmente la necesidad absoluta de su intervencién en el mismo de
modo que se excluya la licicud constitucional de leyes no tramitadas y aprobadas en el
Senado— se manifiesta de diversas formas, Preliminarmente queda determinada en la
fase de la iniciativa reconocida en términos algo cicateros a los senadores en relacién
con los diputados y que si bien no requiere de una toma de consideracién por parte del
Congreso, queda evenctualmente sometida a convalidacién en el caso de que, aplicando
el articulo 126.5 del Reglamento, se la haga objeto de una enmienda a la rotalidad de
devolucidn, resclviendo entonces el Pleno del Congreso sobre la iniciativa del Senado
en unc de los Hamados debates de rotalidad.

Pero a nosotros nos interesan especialmente dos muestras de la intervencién de la
Cémara alra en el proceso legislativo indicadoras inequivocas de la posicién de inferio-
ridad de esta Cdmara y que reclaman su correccién en una reforma que limite la
descompensacién de nuestro bicameralismo, sin duda incompatible con un rendi-
miento cabal del Senado como Cdmara de representacién autondéimica.

Me refiero a la condicién del Senado como Cdmara de segunda lectura, de modo
que, salvo en los dos supuestos correspondientes a la autorizacién de convenios encre
comunidades autbnomas no previstos en sus estatucos o la distribucién del Fondo de
Compensacién Interterritorial, el Senado no aprueba textos propios e incluso los que
son debidos a su iniciativa llegan modificados tras su trdnsico obligado por el Congre-
s0. Por ello a su intervencidn en la fijacidn del contenido de la léy le corresponde un
sentido complementario o rectificador pero no propiamente definitorio o constitutivo,
lo cual naturalmente no quiere decir que la contribucién del Senado no sea relevante
desde un punro de vista técnico (atribuyendo coherencia a los textos, mejorando por
ejemplo su redaccién o eliminado sus incongruencias o defectos mds notables) o que
no permita, segin sabemos, una Gleima oportunidad para la integracién politica o el
acuerdo, quizds no alcanzables en la primera Cdmara.

Sin duda alguna el reequilibrio institucional que la reforma constitucional debe
buscar habtd de ampliar el nimero de los casos en los que corresponda al Senado la
preferencia en la tramitacién de los textos legislacivos, y ello con independencia de
quien ejerza la iniciativa legislativa al respecto y siempre que se trate de propuestas
normartivas de condicién o relieve autonémico. .

Como es sabido la condicién de segunda cdmara del Senado no sélo es ilustrativa
del momento en que se produce su intervencién sino de la importancia de la misma de
modo que la Constitucién asegura la prevalencia final de la voluntad del Congreso, ya
fuesen los textos legislativos enviados por el Congreso objeto de enmiendas o veto.

Prescindamos de la problemdtica del veto, entendido como rechazo global del
texto y que en realidad no deja de ser una compensacién de mera apariencia a la
posicién de franca desventaja institucional del Senado —y que por ranto podria ser
suprimido si la reforma constitucional corrigiese el desequilibrio encre las dos cdmaras
y la correspondiente modificacién reglamentaria eliminase la convalidacién de la inia-
tiva del Senado por parte del Congreso que ya consideramos en su momento— para
fijar nuestra atencida en la problemdtica de las enmiendas, que en su actual regulacién
expresa una situacién de inferioridad del Senado claramente insatisfactoria.

En efecto, en el caso de que el Senado decida introducir enmiendas en el proyecto,
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el Congreso ha de pronunciarse sobre las mismas, aceptindolas 0 no por mayoria
simple, de modo que, con independencia de la mayoria alcanzada para la aprobacién
de las enmiendas en el Senado, se establece la prevalencia final de la voluntad del
Congreso sobre la de la Cdmara alta.

No existe, por tanto, frente a lo que ha ocurrido en nuestra historia constitucional
desde la Ley de relaciones entre los cuerpos colegisladores de 1837, rectificando en
particular la previsién del articulo 4 de la Ley 1/1977 de 4 de enero para la reforma
politica, una Comisién Mixta de Conciliacién, salvo para los tres casos del articulo 74
—autorizacién de tratados, distribucién del Fondo de Compensacién Incertercitorial o
autorizacién de acuerdos de cooperacién entre comunidades auténomas no previstos
en sus estatutos— a intervenir para proponer un acuerdo encre los dos proyectos
legislativos aprobados por ambas cdmaras, cuando el original del Congreso fuere ob-
jeto de modificaciones o enmiendas en su tramitacién en el Senado.

¢} La inexistencia de comisiones mixtas de conciliacién Congreso-Senado

La inexistencia de esta Comisién Mixta no sélo es de lamentar por lo que tiene de
manifestacién excrema de un bicameralismo exageradamente descompensado, ya de-
nunciado, y que no se esfuerza por mantener apariencia alguna de continuidad histéri-
ca, sino por consideraciones técnicas que impiden aceptar propuestas equidistantes
entre el proyecto original y el texto alternarivo querido por el Senado, formulables por
la Comisién Mixta, de modo que el Congreso sélo pueda actuar rectificando su posi-
cién, renunciando a su original voluntad y adhiriéndose a la del Senado, rectificacién
cuyo costo politico no ha de ignorarse, impidiéndose ademds que, cuando lo exigiesen
razones sistemaéricas, se proceda a un reroque de conjunto del texto normativo.

Evidentemente lamentar la inexistencia de esta Comisién no implica adherirse a la
idea de un bicameralismo perfecto que, al exigir la adopcién de la propuesta de ta
Comisién por cada cimara, reconociese de hecho una faculcad de bloqueo continuada
o de virtual veto. En lo que se piensa mds bien es en la extensién del tipo de Comisién
digamos extraordinaria del articulo 74 a cualquier supuesto de discrepancia entre el
Congreso y el Senado, aunque se asegurase también en Gltima instancia la prevalencia
de la voluntad del Congreso en los términos establecidos en dicho articulo. (A nuestro
juicio esto se realiza en el caso de que el Senado no acepte el texto propuesto, aproban-
do el Congreso por mayoria absolura el texto de la Comisién y, si no se alcanzara esta
mayoria, ratificando por mayoria absoluta el texto original que fue objeto de la me-
diacién fracasada de la Comisién mixta).

Por cierto que la propuesta de la generalizacién en los términos aqui sugeridos de las
Comisiones mixtas debe alcanzar a la incroduccién de esa instancia de mediacién en el
supuesto de «Reforma constitucional tocal» del artfculo 168. La Constitucién, en efecco
prevé, como hacen los Reglamentos del Congreso y del Senado, la tramicacién del proyec-
to de Reforma en ambas Cdmaras, lo que abre naturalmente la posibilidad de que el
Senado introduzca enmiendas al texto normativo procedente del Congreso. Pero el consu-
tuyente no cuenta ¢on la operacidn, como en caso de la reforma parcial, de una Comisién
mixta que proponga un texto de conciliacién para su aprobacién por ambas Cimaras.

4} La funcién de control: control ordinario y extraordinario. Preguntas,
interpelaciones y comisiones de investigacién en la Cdmara alra

El examen del desenvolvimiento de la funcién de control por parte del Senado
puede consistir en un desarrollo de las especificidades de los instrumentos a través de
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los cuales tiene lugar, lo que nos mostrard algunos rasgos propios de las preguntas,
interpelaciones y comisiones de investigacion de la cimara senatorial, pero debe de
partir de la afirmacién de una atribucién por la Constitucién del desempeiio de esta
tarea en términos en principio sustancialmente iguales al Congreso y al Senado, asi
como en la superacién de la equiparacién entre control y exigencia de responsabilidad
politica, a los efectos de dejar en una reforma constitucional intocadas las nulas aeri-
buciones de control extraordinario del Gobierno por parte del Senado y admitir cual-
quier desarrollo— sobre todo en lo que se refiera a una especializacién del control
ordinario de la politica autonémica del Gobierno— en la prictica del sistema politi-
ca, que dispondria de perfecta cobertura constitucional.

En efecto, la correcta comprensién de las atribuciones de control que en nuestro
sistema parlamentario corresponden al Senade requiere como presupuesto necesario,
partir, de un lado, de una inicial equiparacién constitucional en este orden de ambas
cdmaras, pues en principio el articulo 66 atribuye iz toso la funcuin controtadora del
Gobierno a las Cortes y, de otro, de la idea de que el concepto‘de control no incluye
necesariamente la responsabilidad politica. \

En relacién con la primera cuestién ha de partirse de una voluncad constituyente
de atribucién de la funcién fiscalizadora del Ejecutivo al Congreso y al Senado, lo que
no ha de evitar especialidades competenciales en este dmbito, pero que deben inter-
pretarse presuponiendo una sustancial equiparacién de ambas Cdmaras como resulta
de la condicién de norma de cabecera del articulo 66 en relaaon con todo el titulo ITT
de la Constitucida.

De ocro lado, el hecho de que la exigencia de responsablhdad politica al Gobierno
sea una facultad ejercible exclusivamente por el Congreso no puede entenderse que
implique el vaciamiento de la potestad controladora del Senado: la exigencia de res-
ponsabilidad politica es una posible consecuencia del control pero conceptualmente
no queda absorbida en él. La funcién del control supone el sometimiento de un érgano
a la fiscalizacién de otro, contrastando su conducta con determinado parimetro de
referencia: se trata por tanto de un juicio que el érgano controlador establece sobre la
actividad del érgano controlado. La remocién del érgano controlado puede ser la
consecuencia del juicio peto propiamente no se identifica con €L,

Por otra parte el juego de los principales inscrumentos de control presenta algu-
na singularidad en el Senado que merece al menos una breve mencién. Asi, en rela-
cién con las pregunias puede destacarse, por una parte, la funcién de la Mesa en la
tramicacién de las mismas y que hay que entender de cardcter claramente reglado,
limitindose a verificar la correccién reglamentaria de las mismas; y por otra, que
no juega en el Reglamento del Senado la presuncién de decaimiento de las pregun-
tas orales ante el Pleno que no fueran incluidas en el orden del'dia o no tuvieran tra-
mitacién. :

En relaci6n con las interpelacioner quizds lo mis interesante a destacar sea que la
facultad de ejercicio de las mismas ante el Pleno, se reconoce en el Reglamento de la
Cimara alra inicamente a los senadores— y no como ocurre en el caso del Congreso
rambién a los grupos parlamentarios—. No existe tampoco en el Reglamenro del
Senado una presuncién de decaimiento de las interpelaciones, salvo manifestacién en
contra del parlamentario, al producirse su conversién en preguntas con contestacién
por escrito al término del perfodo de sesiones, De otro lado el Reglamento del Senado
estimula la rapidez de la tramitacién de las interpelaciones al garantizar su inadmisién
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en el orden del dia antes de que trascurran dos meses desde la fecha de su presentacién
y al limitar a un mes la facultad de aplazamiento de su tramitacién.

Por lo que afecta a las Comisiones de investigacidn la problemdtica de las mismas en
relacién con la iniciativa de su creacién, o su cardcter exclusivamente politico, la
trascendencia penal de sus conclusiones o las garancias de quienes comparezcan ante
ellas coincide en el caso del Congreso y del Senado. Algunas especificidades procedi-
mentales separan a las comisiones de una u otra cdmara: asi mientras en el Congreso el
régimen de las sesiones de este tipo de comisiones es secreto, como excepcién al
supuesto normal del funcionamiento de las comisiones que permite la presencia de los
medios de comunicacién social, en el Senado, en cambio, el supuesto normal también
de este tipo de Comisién serd el de la celebracién de sus sesiones con asistencia de los
medios de comunicacién salvo que por decisién de la mayoria absoluta de sus inte-
grantes se acuerde que las sesiones sean a puerta cerrada.

A resultas de los trabajos de la Comisidén se elaborard un informe cuyo debate
—sustraido a la publicidad en la Cdmara baja antes de la reforma de 16 de Junio de
1994 — es obligatorio en el Congreso y potestativo en el Senado.

L. E! Senado como cémara de vepresentaciin tervitorial. El vendimiento antondmico
del Senads como problema tedrico y las manifestaciones concretas de su desarrotlo
constitucional en este sentido: grupos territoviales, art. 189 del Reglamento
del Senado y creacidn de la Comisidn General de las Comunidades Autdnomas

Como ya hemos sefialado con anterioridad la critica al Senado suele centrarse sobre
todo —y ademds con bastante fundamento— en el escaso relieve auronémico de la
Cémara, a pesar de su caracterizacién territorial llevada a cabo por el propio texto
constitucional. El andlisis del rendimiento autonémico del Senado ofrece un gran
interés en primer lugar desde un punto de vista tedrico pues se trata de una cuestién
relacionada con las propias dimensiones del desarrollo o dindmica constitucionales
(posibilitados especialmente en el caso de las cldusulas difinitorias), cuya comprensi6n
correcta depende asimismo de la idea que se asuma de la reforma constitucional. Pero
también desde una perspectiva constitucional concreta: las reformas demandadas de la
Norma Fundamental han de consistir en la adecuacién de la configuracién constitu-
cional a un Senado verdaderamente aurtondmico en su composicitn, organizacién y
competencias; y para la propuesta concreta de reformas consticucionales serd de utili-
dad la experiencia derivada de la propia dindmica constitucional, pues aunque la
reforma constitucional se oponga conceptualmente al desarrollo o dindmica constitu-
cional, no se presenta necesariamente como su negacién: puede aparecer mis bien
como su consagracidén o culminacién.

Desde este punto de vista hay una tesis dificilmente discurible: la escasa condicién
autondmica de nuestro Senado es el resultado de la parquedad del equipamiento compe-
tencial o de las decisiones sobre su composicidn del consticuyente pero también de quie-
nes en el nivel infraconstitucional ignoraron las posibilidades que la caracterizacién terri-
torial de la Cdmara ofrecia. Conviene tener presente que el orden constitucional estd
presidido por la Constitucién, pero no se agota en ella; por ello la normacida constitucio-
nal sobre el Senado ha de ser completada por normas reglamentarias principalmente y
también por pricricas, actitudes y habicos de los sujetos politicos que acriian dentro del
Senado o que aun estando fuera de él determinan decisivamente sus posiciones.
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Este desarrollo constitucional que opera con la idea de la Constitucién como mat-
co de posibilidades ademds que como limite o frontera, estd especiatmente posibilita-
do en el caso de las cldusulas definitorias— como la que en relacién con el Senado nos
ocupa— cuyo significado no se agora en la averiguacién de lo que per se y de modo
aislado quieran decir, sino de lo que las otras normas constitucionales lefdas a la luz de
las mismas pueden significar, debiendo ademds renerse en cuenta que tales cldusulas
resulean especialmente apropiadas para la generacidn instiitucional. Lamentar que,
con las matizaciones que se puedan establecer, el desarrollo— en el nivel infraconsti-
tucional — de la condicién autonémica del Senado haya sido insuficiente no puede
significar ignorar las limitaciones de la dindmica constitucional frente a la reforma,
sobrepasadas cuando se fuerza la flexibilidad constitucional y se atribuyen-de hecho
funciones semiconstituyentes a poderes constituidos, que como todo poder pablico se
encuentran sometidos a la Constitucién y no pueden por tanto disponer de la misma.
La dinimica constitucional ofrece ventajas al permitir rectificaciones y ranteos, de
modo que se pueda configurar una regulacién institucional acorde con las necesidades
del sistema politico segin lo vayan demandando las circunstancias, ahorrando los
riesgos que la realizacién de la reforma pueda implicar, especialmente si la misma
afecta a los cimientos 0 a alguna de las insticuciones emblemdcticas de la forma politica
como ocurre en el caso del Senado en el Estado autonémico, pero ni puede sustraerse a
las imposiciones y prohibiciones derivadas del texto consticucional que establecen un
espacio en el que imperativamence han de moverse los sujetos politicos ni puede
descuidarse la importancia a conferir para el propio stacus del érgano consticucional el
que las reglas atribuidoras de comperencia o las determinaciones més importantes de
su conducta, esto es las reglas de procedimiento, se contengan en el nivel mids alto
normativo, y no en normas reglamentarias o en leyes orgénicas, de modo que pueda
surgir alguna duda sobre la invasién por las mismas de cierta reserva constitucional,
poniéndose asi en cuestién su plena legitimidad.

En este cuadro general de las posibilidades del desarrollo constitucional y de sus
limites con la reforma constitucional deben de examinarse las manifestaciones concre-
tas de la dindmica conscitucional sobre el Senado. Porque si bien es cierto que el
desarrollo infraconstitucional de la calificactén autonémica del Senade ha sido corto,
no deben ignorarse algunas muestras concretas del mismo y sobre todo ha de prestacse
arencién al intento mds reciente y serio de adecuar el Senado, sin reformar la Constitu-
cibn, a su definicién como Cdmara de representacién territorial.

Evidentemente no se han utilizado las potencialidades de la Constitucién, que no
estdn s6lo en la cldusula definitoria contenida en el articulo 69, sino sobre todo en
otros preceptos interpretados a la luz de la misma. Quiero decir, ;jpor qué no se ha
entendido la facultad del Senado a la hora de proponer a los cuacro miembros del
Tribunal Constitucional en favor de personas que hayan tenido una experiencia o una
dedicacién especialmentce relacionada con el derecho autonémico? Evidentemente ello
no estd exigido en la Consticucidn, pero ;puede concluirse por éllo que la Constitu-
cién lo impida? ;No podria pensarse que mds bien incluso lo requiere?

O en relacién con el concrol del Gobierno por parte del Senado. ;Qué hubiera
impedido una especializacién del Senado dada su condicién de 6rgano de representa-
ci6n rerritorial en la politica del Gobierno en cuestiones autonémicas? Pero sobre todo
es bien dificil imaginar un obstdculo constitucional a que en el caso de leyes au-
tonérmicas o leyes de contenido preponderantemente o de simple relieve autonémico,
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por ejemplo las leyes materialmente de bases, se hubiesen tenido en cuenta de modo
especial las reformas introducidas en el proceso de su elaboracién en el Senado.

Ahora bien, este insuficiente desarrollo constitucional autonémico del Senado no
puede hacernos olvidar que a su vez la critica «autonomista» ha incurrido en excesos
como cuando se han exagerado los rasgos provincialistas de la Cimara, contraponién-
dose abusivamente su condicién territorial «propuesta» y la «provincial» impuesta; o
se ha subrayado la trascendencia autonémica de la procedencia de los senadores; o en
términos generales se ha ignorado que la representacién territorial asumida por el
Senado no puede sobreponerse a su condicién juridica de 6rgano del Estado, pues esta
Camara, al igual que el Congreso, representa al pueblo espafiol y sus miembros—
como los del Congreso— no estén sujetos a mandato imperativo alguno, de modo que
se puedan admitir instrucciones o condicionamiento de ningin tipo proveniences del
érgano autonémico que designé a la cuota terricorial de los mismos.

La critica al rendimiento territorial del Senado ademds de reparar en este tipo de
deficiencias de enfoque de caricter general debe de hacer hueco como deciamos antes a
la consideracién de algunos desarrollos concretos y sobre todo proceder a una evalua-
cibn correcra de lo que puede significar la puesta en funcionamiento de la Comisién
General de las Comunidades Auténomas que, como también hemos sefialado, es el
intento més ambicioso de proceder 2 un desarrollo autonémico del Senado por la via
de la reforma reglamentaria y que sin duda puede prefigurar el contenido de la furura
reforma constitucional del Senado.

A mi juicio la constitucién de los grupos territoriales no deja de ser una timida
respuesta reglamentaria a las exigencias que al Senado plantea su calificacién constitu-
cional, dada la notoria depedencia originaria y funcional de los mismos de los grupos
parlamentarios. En efecto, la constitucién de un grupo terricorial necesita ademds de
la manifestacién de la voluntad de los senadores interesados, en un nimero superior a
tres, y pertenecientes a un grupo parlamentario integrado por senadores de dos o mds
comunidades zuténomas, del acuerdo del portavoz del grupo parlamentario al que
estén inscritos. Asimismo el desempefio de sus funciones se realiza de conformidad
con el portavoz del grupo parlamentario, de modo que los grupos territoriales, sin
desdoro de su autonomia organizativa e incluso presupuestaria, deben considerarse
érganos de los grupos parlamentarios.

En cambio el articulo 189 del Reglamento del Senado es un magnifico ejemplo de
completamiento normativo en el que el legislador con el tope del precepro constitu-
cional —en este caso el art. 155 — procede no s6lo a especificaciones sino a un verda-
dero desarrollo del mismo, en una actuacién normadora constitutiva que ejemplifica
la amplia potencialidad de la condicién del Senado de «Cdmara de representaci6n
terricorial».

El articulo 189 prevé en efecto un pronunciamiento autorizatorio del Senado
sobre las medidas propuestas por el Gobietno en relacién con la actuacién opuesta al
orden constitucional o atentatoria contra el interés general de Espafia de una comuni-
dad auténoma, de modo que se excluye una posible interpretacién del articulo 155
que circunscribiese el objeto de la autorizacién del Senado al principio de interven-
ci6n, pero no a las medidas concretas a adopear, habilitdndose al Senado —en el
apartado 4 del precepeo reglamentario— no s6lo para denegar la autorizacién de las
medidas propuestas sino para modificarlas o condicionarlas. Pero ademds el Regla-
menco det Senado adopta las decisiones pertinentes para que, de un lado, se evite un



Juan J. Solozdbal, Pretupuettor y ifmites de la reforma constitucional del Senado 71

recurso inmotivado al articulo 159, exigiendo al respecto que a la solicitud del Go-
bierno de la autorizacién para proceder contra una comunidad auténoma se le acompa-
fie la justificacién de haberse realizado el correspondiente requerimiento, asi como la
de su incumplimiento, y de otro, se asegure la pertinencia de las medidas a adoptar
estableciendo la necesidad de que su propuesta se contenga en un dictamen de la
comisién correspondiente —ahora la General de las Comunidades Auténomas—, Co-
misi6én a la que hard llegar la informacidn y alegaciones que a su fequerimiento me-
diante el presidente del senado le remita la comunidad auténema en cuestidn, la cual
podrd designar de estimarlo procedente una persona que asuma su representacién a
estos efectos.

La creacién de la Comisién General de las Comunidades Auténomas, llevada a
cabo por la reforma del Reglamento del Senado, de 11 de enero de 1994, supone la
manifestacién organizativa mds importante del cardcter autonémico del Senado y debe
entenderse, segiin hemos dicho con anterioridad, como la respuesta de mayor alcance
posible, sin reformar la Constitucidn, a las demandas de adecuacion de esta Cimara a
su definicién constitucional, que como se sabe han sido formuladas con energia tanto
dentro del propio Senado como fuera, en la comuntdad juridica e incluso la opinién
publica.

Dicha creacién es una muestra de la dindmica constitucional que consiste en un
desenvolvimiento de las potencialidades del marco institucional fijado por el consti-
tuyente, pero con claros limices también, como ya hemos dicho, pues evidentemente
el desarrollo constitucional no puede sobrepasar, disponiendo sobre ella, a propia
Constitucidn.

Desde este punto de vista la reforma del Reglamento —culmmando una enco-
mienda del Pleno de la Cidmara que dara de 1988 y que no alcanza por diversos
avatares buen puerto hasta enero de 1994 — no puede atribuir nuevas faculcades terri-
roriales al Senado, pero si que procede a un redimensionamiento de las mismas,
mejorando su rendimiento, al concentrar en una comisién ( cuya importancia en razén
de caracteristicas estructurales y procedimencales se subraya sobre todo al posibilitar
en ella la incervencién de las comunidades auténomas} la preparacién de la actuacién
del Pleno de la Cdmara en cuestiones autonémicas.

El relieve de la nueva Comisién permanente se desprende ya de su propia singula-
ridad estructural y organizativa que la destaca claramente de las demds comisiones
existentes: en razén del elevado niimero de sus integrantes o participantes en sus
sesiones (lo que sin duda conferird especial significacién a sus dictdmenes y propues-
tas), entre los que hay que contar a los miembros de los ejecutivos de la Nacién o las
comunidades auténomas, que incluso pueden instar su convocatoria; la peculiar com-
posicién de su mesa integrada como la del Senado por siete miembros; el relieve de la
subcomisitn en la que el Pleno delega buena parte de las competencias de la Co-
misién; o las dos novedades de la organizacién de su trabajo aportadas por la Comisién
que son la figura del relacor o el registro de oradores en el que han de inscribirse
quienes deseen participar en el debate del Pleno.

Desde el punto de vista competencial la Comisién es una muestra de la voluntad
de especializacién autonémica del Senado: se trata de concentrar en una sola Comisién
la preparacién de la actividad legislativa, de control y de actuacién politica en general
de la Cdmara en materia autonémica, reservando a la Comisién la propuesta al respec-
to. Repirese que a la Comisién le corresponde ademds del dictamen de las iniciativas
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—sobre todo proyectos y proposiciones— autondmicas, el informe de los aspectos
autondmicos de cualquier iniciativa cuyo dictamen le competa a una comisién de la
Cémara. Lo importante es que la evacuaci6n de este crimice de informe por la Co-
misién permite la actuacién y presencia de las comunidades auténomas que por esta
via han tenido ocasién de comparecer en la Comisién ¢ remitir a la misma sus observa-
CIONEs por escrito.

Ademés dos atribuciones competenciales introducidas en la reforma reglamentaria
del articulo 56 permiten a la Comisién, de un lado, formular los criterios respecto a la
representacidn espafiola en los foros internacionales donde haya una participacién te-
rritorial, de modo que se posibilica una modulacién territorial de la representacién
gubernamental en la instancias exteriores, notoriamente europeas; y de otro, proponer
la iniciaciva legislativa, completando o especificando la establecida en el articuilo 108
de la Constitucién, y que supondria no sélo una manifestacién especial de la iniciativa
reconocida a los senadores, sino un modo adicional de poner ésta a disposicién de los
propios ejecutivos autonémicos, si consiguen que la Comisién la adopte como suya.

Todas estas novedades organizativas e incluso competenciales no pueden con todo
hacernos olvidar que la gran aportacién de cardceer territorial de la reforma reglamen-
taria consiste en potenciar la dimensién atticuladora del Senado en el Estado au-
tonémico, al asegurar la presencia de los gobiernos autonémicos en el Senado, que no
s6lo hace posible la participacién de sus represencantes en el seno de la Comuisién,
haciendo valer sus puntos de vista, por ejemplo sobre determinados proyectos legisla-
tivos, sino que les permite instar la propia convocatoria de la misma, solicicando la
inclusién de puntos en el orden del dia de la Comisién.

La actuacién de la funcién de articulacién del Senado en el sistema autonémico
queda especialmente de manifiesto, esta vez de modo simbélico antes de nada y a4
extra, mediante la celebracién prevista en el art. 56 bis 7 y ya efectivamence realizada
en una primera ocasién en septiembre de 1994, por la Comisién General de una sesién
anual dedicada a efectuar un balance de la situacién del Estado de las autonomias, en
la que tras un debare puedan presencarse las correspondientes mociones. Se trata no
tanto de ubicar en la Comisién una discusién sobre la politica del Gobierno en ma-
terias aurondmicas cuanto de generar un debate sobre el estado presence del sistema
autonémico, contando con la perspectiva de las propias comunidades auténomas,
expresada institucionalmente por los representantes de éstas, pudiéndose ademds en
dicha sesién, y como exponente del pluralismo territorial espafiol, utilizar cualquiera
de las lenguas que, con el castellano, tengan el cardcrer de oficiales en la respectiva
comunidad auténoma,

B. Tres reflexiones generales sobre el planteamiento de la reforma
constitucional del Senado

Sefalaba al principic que no acometia este trabajo con la pretensién de sugerir un
catdlogo de propuestas concretas de reforma constitucional sobre el Senado sino de
enmarcar su planteamiento, comenzando por realizar un balance de la posicién de
dicha Cdmara en nuestro sistema consticucional, a partir de las propias decisiones del
constituyente, pero contando también con los resultados del desarrollo y pricrica
constitucionales de la institucién, balance establecido no pocas veces en discusién con
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las posiciones de la doctrina académica. De este recorrido se han seguido en numerosas
ocasiones apuntes sobre aspectos que a mi juicio necesican de una reforma constitucio-
nal. La reforma constirucional ha de subrayar la especializacién autonémica del Se-
nado, acabando en términos generales con la descompensacién exagerada de nuestro
bicameralismo, y ha de incrementar su funcionamiento como instrumento de articula-
cién del Estado autonémico, incorporando buena parte de las reformas dltimas incro-
ducidas por la via reglamentaria creando la Gran Comisién de Autonomias. No de-
searia ir mds alld en el terreno de la propuesta concreta, limitdindome, para finalizar, a
realizar algunas observaciones generales sobre, primeramente, la necesidad de la refor-
ma constitucional, insistiendo en el agotamiento de la via de la dindmica constitucio-
nal, que sin embargo, como también ha sido ya sefialado, no es un camino excluyente
de la reforma, sino més bien prefigurador de la misma. En segundo lugar, me gusta-
ria mostrar la conveniencia de que las reformas que se propongan sean limitadas y
articuladas, pues se traca de introducir modificaciones en la Constirucién, pero no de
cambiar de Constitucién. En tercer lugar, propondria una observacién sobre la urili-
dad a nuestros propésitos de la experiencia del funcionamiento de otros senados en el
constitucionalismo comparado.

1. Reforma y dindmica constitucional

La ceforma de la Constitucién es una institucién encaminada a su proteccién cuya
utilizacién ha previsto el propio constituyente para asegurar la adecuacién de la norma
fundamental a las necesidades cambiantes del sistema politico. No es un mal princi-
pio de respeco constitucional y de prudencia politica el que antes de abordar la refor-
ma se intenten excraer las posibilidades de una interpretacién dindmica de la Consti-
tucidén, pero el desarrollo constitucional, incluida la propia mutacién constitucional,
tiene sus limites que no pueden superarse, sin acribuir funciones semiconsticuyentes a
poderes constituidos, incutriendo asi en un fraude constitucional indefendible.

La reforma constitucional se impone cuando la elasticidad constitucional amenaza
con dejar de hecho la Constitucién en manos de su intérprete o de los agentes consti-
cucionales, sometides como todo poder piblico a la Constitucién y no duefios, y
consiguientemente con poder de disposicién sobre ella. '

La naturaleza juridica de la propia reforma constirucional, si no su significado
politico, imponen asimismo determinadas exigencias, llamémoslas procedimentales,
a su elaboracién. La reforma constitucional es, como hemos dicho, un instrumento
institucional de proteccién o garantia de la Constitucién y su peculiaridad normativa
radica en que la misma es obra de un poder diferente al consticuyente originario, pero
cuya fuerza activa y pasiva, en cuanto norma capaz de derogar determinados conteni-
dos constitucionales y servir en adelance de pardmetro de constitucionalidad al que las
demds han de atenerse, se equipara a la de la Constituci6n originaria, de modo que en
punco a su eficacia no pueda en el fucuro distinguirse entre Corstitucién nueva y
vieja.

Esta igualdad juridica entre la Constitucién originaria y el producto de las leyes
de reforma consticucional impone un esfuerzo para que su legitimidad politica sea
rambién semejante, lo que quiere decir que ha de tratarse por todos los medios que la
base consensual de la reforma sea semejante a la que fundamenté la Constitucién
originaria.
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II. Limites y exigencias de la veforma constitucional del Senads

Adoprada la ineludible decision de la reforma constitucional el problema consistird en
fijar su alcance y establecer las condiciones de su realizacién, sabiendo que el procedi-
miento a4 seguir para la reforma depende obviamente del alcance de la misma. A este
respecto, conviene aceptar una doble premisa. En primer lugar, la reforma del Senado no
puede suponer una rectificacién de las lineas bisicas o estructurales del edificio constitu-
cional, No se traca evidentemente de negar a los érganos integrantes del poder consti-
tuido legitimidad ni competencia para verificar una reforma rocal de la Constitucién,
prevista por lo demis, en el articulo 168, sino de la inconveniencia de proceder a una
rectificacién de lo que Schmitt llamaba «Constitucién positiva», es decir, aquellas deci-
siones fundamentales del constituyente que singularizan al Estado establecido por cada
Constitucién . En el caso concreto ello quiere decir que el Senado reformado ha de seguir
siendo perfectamente incluible en el Estado aurondmice, sin que pueda proponerse un
«Senado federal» como cufia disfuncional en el Estado autondmico.

Otra reflexién pertinente a mi juicio es la siguiente: Debe tenerse en cuenra la
conexi6n légica entre los diversos preceptos constitucionales, de modo que es dificil
aislar atribuciones competenciales, por ejemplo, o exigencias procedimenrales de de-
cisiones coastitucionales bédsicas, aunque esta relacién en principio no aparezca como
evidente. Por ello es problemdtice concretizar o delimitar alteraciones constituciona-
les sin acabar afectando a la propia estructura o esqueleto elemental del cuerpo consti-
tucional. Asi por ejemplo una reforma del Senado en el sentido de verificar una
especializacién funcional, no puede hacer olvidar que el disefio constucional del Se-
nade va a impedir seguramente que se puedan renunciar a competencias legislativas, o
al control del Gobierno, fuera de los supuestos en que tales actividades tienen un
relieve autonémico. A su vez esto, si no se quiere incurrir en las dificultades, de
obstruccién o ralentizacién en el funcionamiento del sistema politico, a que aboca un
dualismo parlamentario absolutamente igualitario, hard dificil prescindit de la Gltima
palabra del Congreso, agotada eso si la mediacién de instancias de conciliacién, en los
conflictos o discrepancias entre el Congreso y el Senado.

Puede pensarse por ejemnplo que una reforma del Senado, convirtiéndola en cima-
ra gubernamental autondmica, pondria en cuestién la idea constitucional del Senado,
en cuanto integrante de las Corces Generales, como representacion del pueblo espa-
fiol, y harfa asimismo absurdamente superflua la prohibicién constirucional del man-
dato imperativo, aunque evidentemente una reforma constitucional incorporando,
como ya se ha sefialado con anterioridad, las modificaciones introducidas por la refor-
ma reglamentaria de la Comisién General de Autonomias y reforzando la funcién
articuladora del Senado, al permitir la integracién de los ejecutivos autondmicos,
respetaria dichos limites constitucionales y por tanto no supondria la conversidn de
nuestro Senado en un verdadero Consejo, que es lo que ciertamente no cabe, a mi
juicio, en nuestra «fdbrica constitucional».

La reforma del Senado ha de referirse a un nuevo modo de composicién del mis-
mo, a una modificacién de sus funciones, a una mayor especializacidén «autondmica»,
a una acenruacion de sus aspectos competenciales en relacién con la politica comunira-
ria europea, pero todo ello, insisto, sin que signifique una desconexién respecto del
Congreso de los dipurados {tampoco una duplicidad) sino una interrelacién entre
ambas cdmaras.
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Asi que la reforma posible a nuescro juicio ha de ser una reforrna limitada, cerrada
y obviamente compartida en su aceptacién por la totalidad de las fuerzas politicas
relevantes.

. La utilidad de la experiencia del constitucionalismo comparada en la reforma del Senado

La altima reflexi6n general concierne al valor de la referencias derivadas del cons-
titucionalismo comparado a la hora de incorporar contenidos a la reforma constitucio-
nal del Senado. La propuesta de una reforma razonable, dentro de los parimetros que
hemos establecido, del Senado, debe hacerse tras una consideracién de los diversos
senados o cdmaras altas territoriales existentes en ¢l panorama constitucional de nues-
tros dias y muy especialmente de la posicién constitucional del Bundesrat alemdn, el
Senado austrfaco y el Consejo federal suizo, sin olvidar las propuestas académicas,
preferentemente, de una reforma regional del Senado italiano y atn la propia di-
mensién territorial, en cuanto a su base electiva al menos, del Senado francés.

No se trata de establecer un estado de la cuestién sobre la posicién constitucional
de estas cdmaras en sus respectivos sistemas sino de su estudio a la luz de nuescras
procupaciones. Seguramente del examen del material del derecho constitucional com-
parado serd imposible encontrar un modelo a traspasar sin mds a nuestra propia reali-
dad constitucional, aunque si puedan encontrarse elementos de suma urilidad, por
ejemplo, la articulacién en el Bundesrat de la participacién de los Linder en la es-
tablecimiento y ejecucién del derecho comunitario, o en la propia presencia de repre-
sentantes de aquélios en los 6rganos de decisién comunitarios. Frente a lo que a veces
suele creerse el futuro de los senados quizds camina, salvo en lo que se refiere a la
realizacién de funciones de arciculacién de cara a la Unién Europea del Bundesrat
alemdn, en un sentido algo alejado de nuestras necesidades de reptesentacién territo-
rial, de modo que el nuevo Senado federal tiende a ser una Cidmara no de integracién
de los diversos territorios, que atribuirian a este 6rgano la funcién de expresién de sus
incereses privativos, cuanto un instrumento de parcicipacién de los distintos entes en
la adopcién de decisiones politicas, no necesariamente con dimensiones territorialis-
tas, y un medio de complecar la divisién vertical de poder entre el Estado central y los
estados miembros con una divisién horizontal que confiere, asi en el caso alemdn,
nuevo poder a los ejecutivos y administraciones de los estados miembros.

Nuestro trabajo, para finalizar, no puede menos de reiterar una cautela que ya
hemos formulado con anterioridad y repetir la caracterizacién del marco que ha de
acoger las propuestas concretas de reforma que se formulen. La salvacién de una
institucién, como rampoco su ruina, no puede hacerse radicar exclusivamente en su
tcratamiento normativo, aunque éste se verifique al méximo nivel constirucional, por
lo que han de abandonarse planteamientos que consideren de algin modo la reforma
como panacea, porgue como ya hemos visto los problemas del Senado residfan menos
en sus insuficiencias constitucionales que en la escasa voluntad, preferentemente poli-
tica, de obtener todos los desarrollos que la regulacién constitucional, sobte todo su
caracterizacién como «cdmara de representacién territorialy, hacia posible,

Segiin todo lo expuesto, finalmente, serfa deseable que las propuestas de reforma
constitucional que se formulasen en relacién con el Senado tuviesan un alcance reduci-
do, no pusiesen en cuestién el mantenimiento de la disposicién bisica o la acrual
«fibrica» del Estado aurondmico, mantuviesen la correcea integracién de la Cimara en
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las Cortes Generales, respetando el significado simbélico que para el Senado supone la
conservacién de su apoderamiento competencial general, v se propusieran la adecua-
ci6n del Senado a las necesidades derivadas de su condicién autonémica, inalcanzables
en su plenictud si no es con un cambio constitucional.
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COMUNIDADES AUTONOMAS
Y UNION EUROPEA

Inaki Lasagabaster Herrarte

I. A modo de introduccién

La ratificacién del Tratado de 1a Unién ha provocado un importante debate en la
opini6n pablica y, como parte de ella, en el campo juridico, después de que la politi-
ca europea hubiese pasado casi desapercibida en los foros politicos. Este fenémeno es
compartido también por la politica internacional. El Tratado de la Unién ha produci-
do un despertar notable, en lo que ahora interesa, de la doctrina juridica, y ha provo-
cado el pronunciamiento de las mds aleas instancias jurisdiccionales de los estados
miembros.

Los pronunciamiencos de los 6rganos jurisdiccionales estatales han puesto de ma-
nifiesto la gran perdurabilidad de los principios caracteristicos de la teoria del Estado
descriptiva.' El término soberania vuelve a ocupar de forma expresa un lugar central
en la reflexién juridica. El Consejo Constitucional francés ha sefalado con toda clari-
dad que la racificacién del Trarado de la Unién Europea requiere una modificacién de
la Constitucién. El Tribunal Constitucional alemédn ha escablecido los requisitos nece-
sarios para que la Republica Federal pueda ser parte de la Unién. El Tribunal Consti-
tucional ha estimado que la Constitucién espafiola de 1978 necesitaba una reforma
para poder ratificarse vilidamente el Tratado de la Unién Europea. Otros estados,
dando menor trascendencia al elemento juridico-constitucional, han puesto serios
obstdculos politicos a la racificacién del Tratado. El motivo que subyace en todos estos
casos s siempre el mismo: el Tratado de la Unién Europea viene a constituir un punto
de inflexi6n en la evolucién politica europea, poniendo en cuestidn la propia estructu-
ta politica estatal y algunas de sus funciones principales. La cindadania europea, la
moneda dnica, el ejército eutopeo, han side componentes irrenunciables del Estado,
al menos formalmente, que con el Tratado de la Unién Europea pasan a esa nueva
organizacién politica que surge de tal Tratado. ;Quiere esto decir que se estd ponien-
do en cuestién el Estado?

Estimar que el Estado, en tanto que forma de organizacién politica, eseé desa-
pareciendo como consecuencia del avance en la construccién europea no se correspon-
de con la realidad, aunque, por otre lado, no deja de ser cierto que se estd modificando
su papel.? El surgimiento de la Unién Europea (UE) y, en general, la evolucién que

1. Véase recientemente Pernthaler, Peter, Allgemeine Staaislebre und Verfassungilebre, Springer, Viena
y Nueva York, 1986.

2. Charpentier, Jean, La notion & Etat & la lumitre des transformations de la :on!!é’ internationale, Univer-
sidad del Sarre, Saarbriicken, 1993, pp. 13 y ss. Jauregi, Gurucz,

Auwutononiies, nim. 20, diciembre de 1995, Barcelona.





