__ Paraentender Espana

EL SENADO ’
E LAS AUTONOMIAS

DGAR Faure fue un personaje
muy notable durante un par de
repiblicas francesas. Cuando yo
le conoci, era presidente de la

+3 Asamblea Nacional, Habiza ocu-
pado en dos ocasiones !a jefatura del Go-
pierne, con menos de cincuenia afnos am-
bas, y antes y después habia sido ministro
de casi todo, diputado y senador. Antiguo
radical-socialista y hombre de elevada cul-
tura, miembro de fa Academia Francesa
desde el 78, conservaba ¢l cinismo tradicio-
nal de su viejo partido, aunque, cuando éste
se fue apagando, él se desplazd con soltura
hacia otros espacios politicos mds habita-
bles. Fuimos amigos durante dos lustros,
hasta su fallecimiento en 1988,

Cuando estdbamos aqui clabarando la
Constitucién, me dijo repetidamente, con
aparente ironia pero hablando en serio:
«No se dejen ustedes suprimir el Senado.
Es una institucién muy atil. Si un politico
pierde las elecciones de diputado, puede re-
cuperar su asiento en la otra Cdmara. Yo
mismo he sido senador siete afos». Mds tar-
de, en 1980, lo volvid a ser hasta poco antes
de su muerte, Creo que todos los que le tra-
tamos conservamos una grata memoria de
ély recordamos su ingenio.

Bicameralismo en el mundo

No por el Consejo de Faure, sino porgue
fue una de las piezas del consenso, y porgue
va estaba en la Ley para la Reforma Politi-
ca v ¢l Senado Constituyente no lo hacfa
del todo mal, ademas de alguna otra razdn
gue guardamos on secreto Miguel Herrero
s sur. ta Comttuadn sanciond ¢l sistema bi-
cammeral que pot otra parte habia sido el

Por Antenio Fontan

L sistema bicameral ha
sido el habitual en las
Constituciones espafolas

desde 1834

Edgar Faure
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Nuevo edificio del Senado

A mayoria de los
Parlamentos europeos y de la
OCDE son bicamerales

de casi todas las Constituciones Espanolas
desde el Estatuto Real de 1834,

Descartadas en {a Ponencia constitucional
unas veleidades unicameralistas que no lle-
garon a tomar estadoe oficial, tras la aproba-
cién de la Constitucidn, Espana se encontré
con un Parlamento de dos Cdmaras, como
la mayoria de los paises demacréticos de la
CE. de 1a OCDE v, en general, del Occi-
dente.

(cho Estados de la CE tienen Parlamen-
tos bicamerales. Las excepciones son un
pais pequefio (Luxemburgo), dos democra-
cias nuevas (Portugal y Grecia) y una na-
cion nodrdica (Dinamarca). :

En la OCDE, ademas de los comunitarios
mencionados, tienen una sola Camara otros
cinco en los que se da alguna de esas cir-
cunstancias: Nueva Zelanda (tres millones
de habitantes), Turquia {recién salida de ré-
gimen de excepcién) e Isiandia, Suecia y
Fintandia. En las repiblicas iberoamerica-
nas suele haber también dos Camaras. Tan-
ta coincidencia por algo serd. Los pueblos y
los Estados estdn barados de historia, pero
no viven de rutinas.

£l Senado del 78

El Senado que establece la Constitucion
Espafiola se ajusta por su concepcidn y ¢s-
tructura a los rasgos mas comunes de las al-
tas Camaras de los diferentes paises.

Segiin el articulo 69, es «la Camara de la
representacion  territorial», y el procedi-
miento de eleccidn de sus miembros sigue
los esquemas de distribucion del territorio
con escasas correcciones demogrificas.
Pero también se lee un poco mds arriba
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{(66,1) que el Senado representa al pueblo
espaiiol —no sdlo a las hectéreas que dijo
alguien, sino a la gente que pisa sobre
ellas—, y que, con el Congreso de los Dipu-
tados, forma las Cortes Generales del Rei-
no.

En la composicién del Senado la Consti-
tucién siguid las pautas de la Ley para la
Reforma Politica, que ya contemplaba la
representacidn territorial fijando en cuatro
los senadores por cada provincia. Al agre-
garse a ellos los de origen autondmico, el
ripuroso igualitarismo provincial se matizé
con una referencia & la poblacién que equi-
libra algo el conjunto, sin merma de la terri-
torialidad,

El Senado recoge de este modo las distri-
buciones del espacio espafiol que realmente
existen y que conforman la conciencia de
vinculacién o identificacién de la gente con
su tierra v con su historia: las provincias de
siempre (siglo y medio para estas cosas es
una eternidad) y las Comunidades de ahora,
histéricas unas y mds o menos artificiales
otras, pero disefiadas siempre sobre las defi-
mitaciones de Javier de Burgos de 1833,
que no ¢staban nada mal hechas y respeta-
ban las tradiciones y las culturas de todps,

La estructura del Senado es tan «conven-
cional» como cualquier otra. Fue la que se
«convino» entre los parlamentarios y lfos
partidos de las Constituyentes y la que re-
frendaron los votos ciudadancs. Tiene pro-
bablemente muchos defectos. Pero posee
también algunas virtudes. La primera es la
de existir, la segunda su pacifica aceptacién
a lo largo de cinco elecciones generales en
catorce anos,

En un Parlamento de dos hojas es esen-
cial que las Cdmaras no sean antagdnicas,
ni repelitivas, ni «cidnicas», sino indepen-
dientes entre si y complementarias. En Ita-
lia, con un Senado también territorial y los
diputados de representacién proporcional,
los gobiernos han de someterse a la doble
confianza, sin que nadie haya alcanzado a
percibir las ventajas de esa reiteracion. Qui-
z4 por eso en Halia el Senado es motivo de
un debate recurrente, y por eso seguia con
tanta atencién el proceso de «fabricacion»
del bicameralismo espafol el entonces pre-
sidente de aquel Senado, Amintore Fanfa-
ni.

Un descontento generalizado

Siendo las cosas asi, jpor qué reina ahora
un sentimiente de insatisfaccién, e incluso
de frustracidn, respecto del Senado entre

Vista interfor del edificio del Senado
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tos politicos, en los «nedios» y, en general,
en ia opinién piiblica espafola?

Seguramente, en primer lugar, por culpa
del Senade mismo que, desde unos afios
acd, no ha hecho nada para ganar un pre-
mio a la comunicacidn. Por ejemplo, ha le-
vantado junto a su sede histérica un enorme
y costoso edificio que resulta un cuerpo ex-
trano en el entorno urbano, con {a mala for-
tuna ademds de que un modesto ¢ iniitil
gimnasio haya sido presentade en los perio-
dicos como los baios de Cleopatra.

Por otra parte, la aita Cdmara, enferma
de celos del Congreso, sufre una crisis de
identidad, que a veces se traduce en una
bisqueda desatentada de alge en que ocu-
parse, aunque sean asuntos de policia, del
tipo de la violencia en ei deporte o la disci-
plina det trifico, como si no le bastara lo
que constituye su mision especifica de se-
gunda lectura, control del gobierno, debate
politico e investigacién de grandes cuestio-
nes de interés piblico, con particular aten-
cidn a lo que afecta a a distribucidn territo-
rizl del poder y del Estado,

Contribuyen también y en gran medida a
la corta vitalidad del Senado los partidos,
sobre todo los grandes, pero también los
nacionalismos de menor ndmero de esca-
fios. Rara vez destinan a esa Cimara unos

L Senado, camara
territorial, no representa a las

hectareas, sino a la gente

A eficacia del Senado
dependera de log Partidos, del
Gobierno y de las mismas
Autonomias

represeniantes verdaderamente significati-
vos de sus respectivas formaciones, y entre
los senadores de las Autonomias no suelen
encontrarse las personas que son en eltas ia
voz del gobierno o de la oposicidn,

Una gran parte del debate politico podria
residenciarse en el Senado si, como ocurre
en Gran Bretafa con los Lores y en otros
paises con sus altas Cémaras, existiera esa
voluntad y hubiera senadores de autoridad
politica reconocida para ponerla en précti-
ca. A ello habria de contribuir el gobierno
Hevando a la Cdmara asuntos particular-
mente propios ce ella, como los exteriores
y de defensa y los relacionados con la CE,
mds otros econdmicos y sociales, de especial
repercusion en la vida diaria y préctica de
las Autonomfias,

Pero también tienen una palabra gue de-
cir las Comunidades Autdnomas, cuyos re-
presentantes no deben escapar a la doble
afiliacién, al territorio de origen y al partido
en que profesan.

Con el actual marco constitucional el Se-
nade puede ser eficaz. De modo particular
en el proceso legislativo, En segunda lectu-
ra se opera con mds informacidn sobre a
opinién general y el criterio de los grupos
sociales acerca de los textos que se discuten.
Gobierno y partidos estan asi en mejores

Parece evidente que una reforma cons-
titucional no modificarfa sustancial-
mente atribuciones del Senado, Si se
hiciera con la obsesién de «arreglar»
esa Camara, podria conducir a una ca-
suistica minuciosa que acentuara la ri-
gidez ya excesiva de que adolece la
Constitucién en sus aspectos procesa-
les.

Una Ley del Senado, como han pos-
tutado con poca reflexidn algunos poli-
ticos, ya existe. Se llama Reglamento
y tiene las ventajas de ser mds autono-
mo que ¢l propio Presupuesto y de que
se discute y se tramita sin salir de los
muros de la Cdmara,

No falta quien piensa que lo que €l
Senado espafiol necesita es una modifi-
cacién de estructura y de composicién
para que su representatividad sea terri-
torialmente mds homogénea, en vez
del sistema mixto que establece la
Constitucidn, con unos senadores de
eleccién directa por provincias y otros
designados por las Asambleas de las
Comunidades.

LAS SEGUNDAS CAMARAS SON ASI

Un sistema mixto por el estilo del
nuestro es ¢l de Bélgica, Son, por el
contrario, de eleccidn popular todes
los senadores norteamericanos, y 1os
de Australia, Japdn, [talia (menos los -
antiguos jefes de Estado y hasta cinco
vitalicios més), etc. De segundo grado,
las altas Camaras de Francia, Alema-
nia, Austria, Holanda, Irlanda, Norue-
ga, etc. En el Canadd, designa libre-
mente a los senadores el jefe del Esta-
do (o sea, el gobernador general, a
propuesta del primer ministro}.

En el Reino Unido ya se sabe que lo
de los Lores es harina vieja -0 ran-
cia-— pero de otro costal, aunque a los
hereditarios se hayan agregado algo
més de doscientos vitalicios, nombra-
dos por la Reina, bajo la recomenda-
cién del primer ministro.

La eleccidén o designacién de los par-
lamentarios de las altas Cdmaras, en
comparacién con la de los diputados,
es el reino de la diversidad.

Pero con toda esa variedad, estas
Camaras trabajan de modo parecido

en todas partes, con més 0 menos inci-
dencia en los procesos legislativos, ¢n
los de control y en el debate nacional,
seglin las mayorfas que en ellas existan
y su simetria —o asimetria con las de
la otra Camara—. Cuando el Bundes-
rat alemin o el Senado francés no son
gubernamentales, el ejecutivo suele
verse obligade a legislar por consenso
en ciertas materias o a guardarse algu-
nos proyectos para mejor ocasién, Los
diputados podrian imponer su volun-
tad en todos los casos, pero es una pre-
rrogativa de muy delicado manejo con
la que hay que ser prudentes.

Con todos esos razonamientos no
quiero decir que la Constitucién espa-
fiola no haya de ser reformada alguna
vez, ni que esas modificaciones tengan
que esperar a las calendas griegas, ni
que cuando los cambios ocurran, de-
ban detenerse a las puertas del Senado
como las legiones ante las de Roma.
Sélo pretendo afirmar que la cuestion
del Senado por ella sola no justifica
una reforma constitucional.
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condiciones para acertar sobre todo en los
detalles y en los aspectos técnicos, gue son
tan importantes en las leyes,

Todo depende. en suma, de lo que deci-
dan fos partidos, el Gobierno, las Autono-
mias y ¢l Senado mismou, es aecir, de lo que
en el «politiqués» verndculo (que diria
Amando de Miguel) suele llamarse «volun-
tad politicar.

Motivos y métodos para una refor-
ma

En los doce ados transcurridos desde su
entrada en vigor, fa Constitucidn ha sido
objeto de numercsos anélisis y estudios, el
Tribunai Constitucional ha acumulado una
nutrida jurisprudencia, los partidos y los po-
liticos han debatido numerosas cuestiones
generales o de detalle, v lo que es igualmen-
te importante, se han generado <ciertos
«usos constitucionales» (aunque guizd no
suficientes). de esos gue el rey Balduino
dijo en cierta ocasién que en la préctica
eran casi tan importantes como la letra del
texto. A ellos se ajusta en Bélgica el encar-
go de formar gobierno, y aqui, por ejem-
plo, las consultas del Rey y algunos debates
parlamentarios,

Un proyecto de reforma constitucional
que aspire a merecer la calificacidn de serio
ha de partir del andlisis v ponderacién de
todos esos conjuntos de material cientifico,
juridico y politico, sin espiritu partidista,
sino con vocacion de un consenso satisfacto-
rio de los dos grandes partidos nacionales y
de los nacionalismos democréticos y leales,

Varios cambios razenables

En la Constitugion espafiola serd preciso
introducir modificaciones, por ejemplo en
el Titulo VIII, en las listas de competencias
transferibles a las Aufonomias y en las ex-
clusivas de Ja Administracidn central. So-
bran en eclias por lo menos doce o trece
apartados que ahora han sido (raspasadas a
Bruselas.

Dentro de ese mismo Titulo VIII serd
preciso reconocer formalmente que deter-
minados preceptos meramente procedimen-
tales como los que regulan la iniciativa au-
tonémica o la claboracidn de los proyectos
de Estatuto (arts. 143, 146, 151 y 152) no
tienen por qué estar para siempre al mismo
nivel que las disposiciones permancntes o
sustantivas. Podrian ser sustituidos por un
texto escueto que sancicnara la realidad ya
consolidada,
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nder E Spaﬁa

AS Autonomias han de
ser distintas, igual que la
naturaleza, la historia y la

vocacion politica de cada una

" NA reforma
constitucional habria de
garantizar de verdad con

eficacia la independencia de
los Tribunales y los drganos
de fiscalizacion

- A planificacion
economica que se postula en
la Constitucion es un

anacronismo

A la vez, poniendo en relacidén lo que se
dispene en la transitoria segunda con esos ar-
ticulos, y en particular con el actual 151, de-
beria «constitucionalizarse» ya por fin que
los regimenes de Autonomfa han de ser dis-
tintos unos de otros, ajustindose a la natu-
raleza, a ia historia y a la vocacidn politica
de cada una de las Comunidades y de su
ciudadania.

Los constituyentes del 78, al redactar la
transitoria segunda, se refugiaron en un tex-
to «eliptico y siléptico» que empieza con es-
tas palabras: «Los territorios que en el pasa-
do hubiesen plebiscitado afirmativamente
proyectos de Estatuto de Autenomia...»,
ete, Cuando se traduce esta frase desde la
lengua «cripto-constitucional» al espafiol
comun, ¢l mensaje subliminal resulta trans-
parente. No es otra cosa que una novedosa
manera de decir Cataluia, el Pafs Vasco y
Galicia, sin nombrarlas para que nadie se
moieste.

No sélo en el Octavo

Pero una reforma constitucional gue,
cuando se emprenda, ha de ir precedida de
los estudios técnicos y de los acuerdos poli-
ticos enunciados antes, u otros semejantes
que pianteen voces autorizadas, no habria
de limitarse al Titulo VIII,

Hay preceptos que deben ser vueltos a
considerar, como los gue regulan los drga-
nos judiciales y de fiscalizacién, para que el
sistemma de designacion de sus miembros, sin
dejar de ser bdsicamente parlamentario,
vaya acompaiiado de unas condiciones de
presente y de futuro gue garanticen la inde-
pendencia, También deberian ser reconsi-
deradas —o suprimidas— las referencias a
«la planificacién de la economiar—, que

‘zhora por fin todo el mundo se ha enterado

ya de que es un anacronismo, y que no se
han aplicado nunca. Quizd deberian afadir-
se varias cuestiones més, pero sin que sean
muchas. Porque la Constitucién es de lo
que mejor ha funcienado en este pafs en es-
tos afios.

Pero la «revitalizacidn» del Senado, si es
que se puede hablar asi, no necesita esperar
una reforma constitucional. Ni siquiera a
que haya otras elecciones. Basta que se pro-
pongan de consuno llevarla a cabo la propia
Cdmara, los partidos, el Gobierno de la na-
cién y las Autonomias, B

Asntonio Fontdn fue presidente del Senado en |z Legis-
latura Constituyente {1977-1979}. Posteriormente de-
sempend el Ministerio de Administracién Territorial
(1979-1980).
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