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El Senado espanol hoy.

Representatividad
y funcionalidad

El modo de sufragio del Senado erosiona el principio democratico, pues
excluye del reparto de escaios a la mayoria de los partidos que concurren

a las elecciones. También puede erosionar, en determinados supuestos, el
parlamentarismo como principio constitucional cuando la mayoria de la
Camara no coincide con la mayoria que ha otorgado su confianza al Gobierno
en el Congreso. Ademas, en circunstancias excepcionales —como las de la
actual legislatura- el Senado puede convertirse en un foco de deslegitimacion
del Congreso, ofreciendo un contramodelo de la politica del Gobierno y de

la mayoria del Congreso. Por otra parte, su capacidad de accion politica no
guarda relacion con un aparato organico tan potente como el del Congreso.

Cuando las asambleas de
nobles y clérigos que reunian los
monarcas altomedievales se hi-
cieron rutinarias, los parlamen-
tos estamentales que empezaron
a aparecer adoptaron dos formas,
tal como explicé el historiador
aleman Otto Hintze: la forma

bicameral y la forma tricurial

(Historia de las formas politicas, Ma-
drid, 1968). Con el absolutismo,
esas formas se diluyeron salvo en
Inglaterra, donde triunfé el bica-
meralismo, y en Francia donde
Luis XVI reuni6 los Estados Ge-
nerales en mayo de 1789 bajo la
forma tricurial. Al iniciarse la Re-
volucién francesa, los tres tnicos

El Senado tiene un tipo de sufragio
mayoritario, que se alza frente a las
mayorias del Congreso, que reflejan el
sufragio proporcional. Desde el punto

de vista de la legitimidad de un sistema
politico, la coexistencia de un

sufragio proporcional y un sufragio
mayoritario socaba el principio democratico,
pues unicamente con un bipartidismo mas
o0 menos perfecto puede ser homogénea la
composicion de ambas Camaras.
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Parlamentos que tenfan vocacién
de representatividad adoptaban
una de las siguientes formas:

® Bicameralismo con una Cdmara
electiva y otro de cufio aristocra-
tico: Reino Unido.

® Bicameralismo con dos Cdma-
ras electivas, una de las cuales
representaba a los territorios fe-
derados: Estados Unidos.

® Unicameralismo: la Asamblea
Nacional que surgié del juramen-
to del Juego de Pelota.

Ya en el siglo XVIII se tenia
consciencia de que las segundas
Cémaras podian ser un freno y un
contrapeso a los parlamentos re-
presentativos (como en el Reino
Unido), salvo cuando la segunda
Camara cumplia una funcién de
articulacién del territorio (como
en Estados Unidos). El siglo XIX
es un ejemplo de la tensién unica-
meralismo—bicameralismo, donde
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el primero es paradigma de repre-
sentatividad democritica y el se-
gundo de freno a la democracia.
Asi se vio en Espafia, donde las
Constituciones mas progresistas
optaron por el unicameralismo,
en tanto que los restantes esta-
blecieron un sistema bicameral.
Dentro del modelo bicameral, el
Senado desde el siglo XIX, salvo
en los sistemas politicos federales,
ha sido una Cdmara pensada para
"moderar” a la Cdmara de eleccién
directa mediante gran variedad de
férmulas (Cdmara aristocrética no
electiva, Cdmara de designacién
real, Cdmara electiva, pero con un
cuerpo electoral més restringido
y con mayores exigencias para el
derecho de sufragio pasivo).
Estas ideas estaban presen-
tes en el debate constitucional
de 1977-1978. La izquierda era
poco entusiasta del bicamera-
lismo, en tanto que la derecha
apostaba por este modelo. El re-
sultado fue un hibrido que no ha
satisfecho a nadie, porque al final
se opté por el bicameralismo,
pero la izquierda no tuvo fuerza
suficiente para imponer un bi-
cameralismo perfecto o un Se-
nado federal y la derecha no se
atrevié a imponer una Cdmara
alta aristocratica. El resultado fue
un Senado denominado "Cémara

n

de representacién territorial” (ar-
ticulo 69.1 de la Constitucién),
pero su vocacion territorial se di-
luye en un reducido conjunto de
Senadores de designacién auto-
némica (un Senador fijo por Co-
munidad Auténoma mds uno por
cada millén de habitantes), que
en la actualidad alcanza el ntime-
ro de cincuenta y ocho frente a
doscientos ocho de eleccién di-
recta. Es decir, los Senadores de
designacién autonémica son el
21'8% de toda la Cémara.

Desde el punto de vista es-
tructural, y de la modalidad de
sufragio, el Senado espafiol no es
una Cédmara aristocrética ni una
Cémara corporativa. Tampoco
es una Cdmara federal como el
Senado de Estados Unidos o el
Bundesrat aleman o austriaco. Es
una Cédmara con un sufragio y un
nimero de miembros tan dife-
rente del Congreso, que obliga
a preguntarse si es funcional su
existencia. El modo de sufragio
del Senado es cuasi-mayoritario,
de modo que el partido ganador
en cada provincia obtiene tres
Senadores y el segundo partido
se lleva un escafio de consola-
cién. Los restantes partidos que-
dan fuera del reparto. Aunque las
candidaturas son abiertas, el nd-
mero de electores que combina

Un Senado con mayoria distinta a la del
Congreso erosiona el parlamentarismo
porque debilita y deslegitima
innecesariamente al Gobierno. Si
conforme al principio basico del
parlamentarismo el Gobierno ha de tener
el apoyo mayoritario del Parlamento, un
Senado en guerra con el Gobierno no
respeta las bases del parlamentarismo.
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candidatos de varias candidaturas
es irrelevante.

Fuese esa o no la intencién del
constituyente, el Senado est4 di-
sefiado para favorecer al partido
ganador de las elecciones, pero,
como ha ocurrido en las eleccio-
nes de 2023, el partido ganador
de las elecciones (en el Congre-
so y en el Senado) no ha podi-
do formar Gobierno, por lo que
la segunda Cdmara se convierte
en un bastién de la oposicién.
Y si esa oposicién es destructi-
va, como la que practican actual-
mente el Partido Popular y Vox,
el Senado se convierte en una
Camara de confrontacién que no
fortalece el juego democrético
sino que lo envilece. Y todo para
muy escasos resultados desde el
punto de vista de las funciones de
las Cortes conforme al articulo
66 de la Constitucidn.

Porque el segundo gran pro-
blema que presenta el Senado en
Espafia es su escasa funcionali-
dad. Esta Cdmara es ajena la rela-
cién fiduciaria entre Parlamento
y Gobierno, que caracteriza a
todo sistema parlamentario. No
puede otorgar la confianza al pre-
sidente del Gobierno ni retirarse-
la mediante la mocién de censura.
Tampoco puede votar la cuestién
de confianza. Y en la tramitacién
de la ley sus facultades son limi-
tadas, porque el veto que pude
oponer a los proyectos y propo-
siciones puede ser levantado por
el Congreso por mayoria abso-
luta (o simple con el transcurso
de dos meses) y las enmiendas
a las iniciativas legislativas tam-
bién pueden ser rechazadas por
el Congreso por mayoria simple.
En el resto de las funciones legis-
lativas el Senado también es una
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Camara subordinada, porque no
tiene participacién en la conva-
lidacién de los Decretos-leyes y
sus iniciativas legislativas pueden
ser votadas en contra por el Con-
greso. Y si se quiere obstruir ain
més la obra legislativa del Sena-
do, el Gobierno tiene més pro-
cedimientos que son de artilleria
pesada: el antiguo ministro de
Relaciones con las Cortes, Vir-
gilio Zapatero, cuenta en sus re-
cientes memorias que en 1993,
estando en desacuerdo Felipe
Gonziélez con el proyecto de ley
de huelga que apoyaban el grupo
socialista y los sindicatos, el pre-
sidente ordené al ministro que
retrasara todo lo que pudiera la
votacién en el Congreso de las
enmiendas aprobadas por el Se-
nado, de modo que tuvo tiempo
de disolver las Cortes para que
el proyecto de ley no se llegara
a aprobar (Virgilio Zapatero Gémez:
aquel PSOE. Los sueiios de una gene-
raciéon, Cérdoba, 2023, pag. 373).

En realidad, la facultad més
relevante del Senado es la auto-
rizacién al Gobierno para aplicar
el articulo 155 de la Constitu-
cién, que es una facultad excep-
cional que solo se ha aplicado
una vez desde 1978.

Camara disfuncional

El Senado es, pues, una Camara
disfuncional principalmente por:

a) El Senado tiene un tipo de
sufragio mayoritario, que se alza
frente a las mayorias del Congre-
so, que reflejan el sufragio propor-
cional. Desde el punto de vista de
la legitimidad de un sistema poli-
tico, la coexistencia de un sufragio
proporcional y un sufragio mayo-
ritario socaba el principio demo-
cratico, pues Gnicamente con un
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bipartidismo mds o menos per-
fecto la composicién de ambas
Cémaras puede ser homogénea.
Es mds, un Senado con mayoria
distinta a la del Congreso ero-
siona el parlamentarismo porque
debilita y deslegitima innecesaria-
mente al Gobierno. Si conforme
al principio bésico del parlamen-
tarismo el Gobierno ha de tener el
apoyo mayoritario del Parlamen-
to, un Senado en guerra con el
Gobierno no respeta las bases del
parlamentarismo. A fortiori cuan-
do el sufragio mayoritario excluye
a muchos partidos y coaliciones
que quedan fuera de la Cdmara o
con una representacién despro-
porcionadamente inferior.

b) Porque puede hacer la gue-
rra al Gobierno pero no ganarla,
lo que debilita toda la arquitec-
tura constitucional del Estado
democritico.

¢) Porque retrasa innecesaria-
mente el trdmite legislativo afia-
diendo, segtin los casos, varias
semanas o tres meses en la apro-
bacién de un proyecto o proposi-
cién de ley. De las tres funciones
de las Cortes —que recoge el arti-
culo 66 de la Constitucién— solo
ejerce en plenitud el control par-
lamentario y en modo alguno es
una Cdmara territorial. En 1988
y 1989, el Ministerio de Relacio-
nes de las Cortes preparé algunos
informes para acentuar el cardcter
autonémico del Senado, y asi se
cre6 la Comisién General de Co-
munidades Auténomas a la que
pueden concurrir los Presidentes
autonémicos. Sin embargo, hasta
ahora solo ha servido como pla-
taforma de oposicién al Gobierno
tal como se ha visto con ocasién
de la proposicién de ley organica
de amnistia para la normalizacion
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institucional, politica y social de
Catalufa.

d) Porque en circunstan-
cias excepcionales, como las de
la actual legislatura, el Senado
puede convertirse en un foco de
deslegitimacién del Congreso
ofreciendo un contramodelo de
la politica del Gobierno y de la
mayoria del Congreso. No es lo
habitual, pero puede darse esa
situacién y ahora se estd produ-
ciendo hasta el punto de convo-
car al presidente del Gobierno a
una Comisién de investigacion,
lo que nunca habia ocurrido.

En conclusién, el modo de
sufragio del Senado erosiona el
principio democréatico porque ex-
cluye del reparto de escafios a la
mayoria d los partidos que concu-
rren a la eleccién. También puede
erosionar, en determinados su-
puestos, el parlamentarismo como
principio constitucional cuando
la mayoria de la Cdmara no coin-
cide con la mayorfa que ha otor-
gado su confianza al Gobierno en
el Congreso. Y su capacidad de
accion politica no guarda relacién
con un aparato orgénico tan po-
tente como el del Congreso.

Dicho todo esto, solo una re-
forma constitucional podria su-
primir el Senado o transformarlo
en una Cdmara territorial Como
la reforma constitucional no estd
en el horizonte politico unica-
mente cabe pensar en retoques
en el Reglamento de la Cdma-
ra pero esos retoques son limita-
dos y nunca podran hacer de esta
Camara una asamblea represen-
tativa. La Constitucién ha esta-
blecido un Senado innecesario y
poco funcional y solo la reforma
constitucional podrd cambiar su

naturaleza. TEMAS
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