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1.Modelos de Senado en estados descentralizados.

El elemento definitorio de un estado federal no es la soberania de los
estados. Los dos criterios que definen un estado federal son Ia
descentralizacion politica y la cooperacion y participacion de los distintos
niveles de gobierno en la formacion de la voluntad estatal. Todo federalismo
que sOlo contenga una de las dos caracteristicas anteriores puede ser

considerado un “federalismo cojo”.

En los Ultimos afos los estados federales han acusado cambios
importantes, y se ha pasado de modelos de federalismo dual a modelos de
federalismo cooperativo en los que lo mas importante ha sido la puesta en
marcha de relaciones intergubernamentales. Las competencias exclusivas han
dejado de ser el elemento vital de un sistema federal y han tomado
protagonismo las competencias compartidas multiplicandose los 6rganos

mixtos, llevando a cabo actuaciones conjuntas...

En Espafia el modelo autonémico ha hecho grandes avances en
descentralizacion politica en los ultimos veinticinco afios, sin embargo ha
profundizado muy poco en los elementos de cooperacion intergubernamental.
Esta es una deficiencia para poder hablar de un verdadero estado federal en
Espafa. Otra diferencia respecto de los estados federales es que en éstos los
procedimientos de reforma y aprobacion de las constituciones de los estados
federados dependen Unicamente de las instituciones de cada estado, mientras
en Espafia la reforma y aprobacion de los Estatutos de Autonomia requiere la
voluntad consensuada del Parlamento de cada Comunidad junto con las Cortes
Generales.

La doctrina alemana ha creado un concepto importante para articular el
principio general de colaboraciéon que se le ha denominado lealtad federal
(Bundestreue). A favor de este concepto se llama a la colaboracion entre
Estado y Lander con competencias distintas pero sobre un mismo espacio
fisico, la solucion de enfrentamientos de intereses...Este concepto tiene una

dimensién negativa en cuanto que obliga al respeto de los intereses generales



del conjunto y los propios de los demas gobiernos, y una dimensién positiva de
obligacion para prestar auxilio y asistencia a la instancia gubernamental que lo

requiera para el ejercicio correcto de sus propias competencias.

Una camara de vocacion territorial en un estado descentralizado
puede, sin embargo, atender a distintos objetivos y en funcién de éstos su
composiciéon y funciones variaran. Las dos funciones bésicas para las que un

senado puede servir son:

- Participar en la legislacion de aquellas materias que afectan a las
competencias autonOmicas; en este caso la representacion de la camara
contiene las preferencias politicas mayoritarias de las CCAA. La camara
quedaria entonces formada por representantes institucionales de las
Comunidades que bien pueden ser elegidos directamente por el pueblo o bien
designados por las asambleas autonémicas con proporcionalidad a la fuerza de
cada grupo politico representado en las dichas asambleas. El problema que
presenta este caso es que la formacién de grupos parlamentarios en la Camara
Alta suele seguir criterios partidistas y no orientaciones territoriales (caso
austriaco). Unicamente en el caso de que los senadores fueran elegidos por la
asamblea autonémica y estuvieran ligados a ésta con mandato imperativo,
podria obligarse a un voto en bloque del grupo de representantes territoriales.
No obstante, la opcidn es muy dificil de articular en la practica pues tendria que
venir de una decision consensuada en la propia asamblea autonémica (lo que
es dificil de imaginar para muchos temas) y los senadores serian meros
representantes de la Asamblea. Esta opcién vulnera ademas el articulo 67.2
CE por el cual los miembros de las CCGG no estan ligados por mandato

imperativo.

- La Camara Alta puede servir de foro para la cooperacion
intergubernamental e interterritorial, en este caso es preferible la
representacién de los gobiernos de las CCAA. Bajo esta opcion el objetivo
principal es articular institucionalmente la colaboracion tanto en la dimension
vertical (estado y CCAA) como en la dimensién horizontal (CCAA entre si).

Bajo esta férmula también es posible cumplir con la funcién de participar en la



aprobacion de las leyes que afecten a las CCAA (caso aleman). El problema
gue puede plantear esta opcion seria la posibilidad de blogqueo por intereses
partidistas y no territoriales en el caso de que el color politico del gobierno
central fuera distinto del color politico mayoritario de los gobiernos

autonémicos.

El sistema espafiol presenta una deficiencia en las relaciones
intergubernamentales si se compara con el resto de paises federales
estudiados. Dichas relaciones han sido Unicamente de tipo vertical y de
caracter bilateral en los ultimos afios. Los inconvenientes del bilateralismo son
multiples: a corto plazo margina a las demas CCAA que no negocian y pueden
también tener intereses en el problema; a largo plazo debilita a todas las CCAA
frente al gobierno central ademas de ser deficitario respecto a un planteamiento

general de diversos niveles de gobierno negociando entre si.

La participacion de los gobiernos autondmicos en el sistema nacional y
el impulso de las relaciones intergubernamentales puede quedar abierta sin
que la composicion del Senado esté formada por éstos. Ello seria posible
mediante de las conferencias de presidentes autondmicos que podrian ser
tanto horizontales como verticales y en donde los gobiernos autondémicos y
central encontraran un foro para dialogar entre si y servir de 6rgano de solucién
ante el enfrentamientos de distintos intereses. La practica del bilateralismo

puede explicar la ausencia de este 6rgano en el sistema politico espafiol.

No obstante, parece aconsejable que la composicion de la Camara
guarde coherencia con las funciones que debe prestar al sistema politico, ya
que de otro modo perdera su funcionalidad en el mismo. Si por razones de
oportunidad, conveniencia o necesidad se invierte el orden y primero se asigna
la composicién y posteriormente las funciones, puede llevar al fracaso de la

Camara.

La atribucion de senadores por Comunidades puede seguir diversos

criterios:



-criterio paritario, igual peso a todas las Comunidades, mismo numero

de senadores,

-criterio poblacional, dentro de una horquilla de representacion maxima

y minima por Comunidad,

-criterio territorial, éste es el criterio actual de la CE (articulo 69) que
asigna 4 senadores por provincia, provocando la sobrerrepresentacion
(infrarrepresentacién) de Comunidades grandes (pequefias) en territorio pero

con poca (mucha) poblacion (ejemplo Castilla-Ledn frente a Madrid).

En palabras del profesor Eliseo Aja, un Senado integrado por miembros
de los Gobiernos autondémicos conformaria una Camara mas fuerte frente a
una hipotética Conferencia de Presidente que no dejaria de ser un 6rgano
consultivo. De este modo el Senado pasaria a ser el foro ideal para potenciar
las relaciones intergubernamentales verticales y horizontales en Espafia, foro
qgue en la actualidad no existe y la Unica forma de comunicacién entre los

Presidentes de CCAA suele ser mediante batallas mediaticas.

Por el contrario, el profesor Juan J. Solozabal apuesta por una
composicion dual del Senado formado por representantes de los parlamentos
autonémicos en proporcion a la fuerza de cada partido politico mas la
asistencia directa de representantes de los Gobiernos autonémicos. En este
caso, el Senado debe tender mas bien a la especializacion funcional para
centrarse en el estudio de los proyectos de ley que afecten a “intereses

autondémicos”.



2. Participacion territorial en otros paises.

- ALEMANIA

El Bundesrat es el 6rgano constitucional de representacion de los
Lander. Esta integrado por miembros del gobierno de cada Land, son por tanto
representantes de los gobierno de los Estados que tienen la obligacién de votar
en bloque. A cada Land le corresponde un namero proporcional de votos en
funcion del namero de su poblacién, con un maximo de 6 escafios para los
Estados mas poblados y un minimo de 3 para los menos poblados. Es una via
intermedia entre el criterio paritario del peso de los Estados y el peso de la
poblacion. No hay discontinuidad parlamentaria en esta Camara ya que se va
renovando mediante la formacién de los gobiernos tras las elecciones en cada
Estado.

Las funciones de esta Camara son:

- Participar en la legislacion federal, tiene derecho iniciativa
legislativa (presentar proposicion de ley al Bundestag); somete a una segunda
lectura las leyes que vienen aprobadas en el Bundestag; los proyectos de ley
del Gobierno federal se presentan primero en el Bundesrat. Un elemento
importante ante los casos de posturas encontradas entre Bundesrat y
Bundestag es la Comisién de Conciliacién formada por 32 miembros, 16 por
cada Camara, y el método de decision es por mayoria. Esta Comisién se ha
convertido en un Organo especialmente importante para la practica legislativa
alemana, y aunque no tiene potestades decisorias definitivas (los acuerdos han
de ser aprobados en Ultima instancia por las Camaras), consigue conciliar
posturas enfrentadas. No existe por el contrario un érgano de conciliacién entre
Gobierno y el Bundesrat, de tal modo que el Gobierno federal debe aceptar los
cambios propuestos por esta Camara presentar un nuevo proyecto
enmendado. Para el Gobierno es mas Uutil iniciar el procedimiento legislativo a

través de su grupo parlamentario en el Bundestag.

- Derecho de veto, de dos modalidades, suspensivo o absoluto,

tanto a leyes como a reglamentos federales. Hay ciertas materias para los que



la aprobacién por el Bundesrat es necesaria (leyes que afectan a la
financiacion de los Lander; leyes que afecten a la reordenacion territorial; ante
una reforma constitucional; leyes sobre competencias de los Lander; leyes que
versen sobre el procedimiento ejecutivo y administrativo de las leyes federales;
leyes que encomienden a los tribunales de los Lander el ejercicio de la funcién
jurisdiccional de la Federacién; leyes de regulacion de “tareas comunes” o
competencias concurrentes; y en supuestos de necesidad o previsiones
constitucionales concretas. En el caso de que el veto absoluto se interponga, el
proyecto o proposicion de ley o el reglamento federal no puede salir adelante.
En el caso del veto suspensivo, éste puede ser levantado por el Bundestag por
mayoria absoluta, salvo que en el Bundesrat haya interpuesto el veto por 2/3,
entonces el levantamiento del veto en el Bundestag también debe superar

dicha mayoria.
- Participacion en las relaciones internacionales:

a) la participacion del Bundesrat es necesaria para la conclusién de
tratados internacionales que afecten a materias propias de los Lander (también

aqui con derecho a veto);

b) aprobacion para reformar tratados constitutivos de la UE vy

reformas que afecten a pérdidas competenciales;

c) el Gobierno federal esta obligado a informar globalmente de sus
relaciones y participacion en las instituciones comunitarias y en el Bundesrat se

decide qué aspectos deben ser discutidos por la delegacion alemana,;

d) el Bundesrat puede designar a representantes de los Lander que

actuaran en el seno de la delegacion alemana en Bruselas.

- Control del Ejecutivo, el Bundesrat carece de la potestad de
cuestionar la confianza del Ejecutivo, pero tiene el derecho a pedir informacion
y controlar mediante preguntas e interpelaciones a cualquier miembro del

Gobierno federal.



- Designacion de un determinado nimero de miembros a algunos
organos constitucionales: el Tribunal Constitucional, y diversos consejos
federales...

- Inspeccidon e intervencion federal, el Bundesrat ostenta
importantes facultades en los supuesto de ingerencia federal en el ambito de
los Lander. Para la inspeccion federal sobre la ejecucion de las leyes federales
por los Lander, el Gobierno necesita aprobacién del Bundesrat. Pero a la vez el
Gobierno federal también puede solicitar al Bundesrat la declaracion de

ilegalidad ante la actuacion de un Land.

El sistema federal aleman presenta una dindmica politica de acuerdo y
compromiso federal y se ha visto en la practica como un eficaz sistema de
integracion entre lineas politica diversas. Pese a que pueden aparecer
elementos de discordias territoriales y/o bloques partidista, hay un intento por

desarrollar una “responsabilidad global”.

- AUSTRIA

La representacion en el Bundesrat austriaco es mediante
representantes de los parlamentos de los Lander. EI método de asignacion de
senadores por estado es mas flexible que el aleman en tanto que sdlo se fija el
namero maximo (12) para los estados mas poblados y el minimo (3) para los
menos poblados, el resto de escaflos senatoriales son calculados
proporcionalmente a la poblacion de cada estado. Esta formula es mas flexible

que introducir en la Constitucion un namero fijo por Comunidad.

Los parlamentos de los Estados eligen a sus senadores
proporcionalmente a la fuerza de cada partido en dicho parlamento, con la
obligacion de que al menos 1 de los escafios sea siempre para el segundo
partido en escafos de la cAmara del Land. El mandato de los senadores esta
sujeto a la legislatura de los parlamentos de los Lander. En el caso espaiiol, en

el que hay distintos calendarios electorales autondémicos, provocaria que no



hubiera disolucion real del Senado pero con incorporaciones periodicas de los

nuevos elegidos a los trabajos de la Camara.

Los senadores se agrupan por partidos, como en el caso actual del
Senado, y no en funcién del Land de origen. Este hecho ha levado a que la
doctrina austriaca haya manifestado sus dudas de que la Camara sea en la
practica un auténtico 6rgano de representacion de los intereses de los Lander,
por la dificultad de instrumentar un voto unitario de cada grupo elegido por los

parlamentos de los Lander.
Las funciones del Bundesrat son:

- Funcién legislativa, salvo en materia presupuestaria, el
Bundesrat tiene derecho a la iniciativa legislativa. Tiene que aprobar los leyes
que prodecen del Nationalrat , aunque en la mayoria de los casos esta
subordinada de la Camara de representacion popular. Es obligada la
participacion del Bundesrat para la reforma constitucional asi como se exige la
participacion conjunta del Bundesrat y el Nationalrat para actos solemnes (toma
de posesion del Presidente de la Republica o convocatoria de referéndum) y en

supuestos graves (declaraciones de guerra).

- Derecho de veto absoluto, los casos para los que se contemplan
son mas restrictivos que en el caso aleman, Unicamente contra leyes de
principios, leyes constitucionales de reforma sobre la composicion o
funcionamiento del Bundesrat, y contra preceptos de rango constitucional
(leyes ordinarias o constitucionales) que afecten a las competencias de los
Lander. Este ultimo supuesto ha sido el que més se ha desarrollado en los
ultimos afios gracias a las ampliacion de competencias de los Lander, aunque
existe cierta ambigledad en su aplicacion. El derecho de veto absoluto no es
aplicable para los reglamentos ejecutivos ni siquiera en el caso de que éstos
afecten a las competencias de los Lander. Por otro lado, el veto suspensivo si
es posible interponerlo contra todo proyecto legislativo distinto a los casos

arriba mencionados, también reglamentos federales. La subordinacion del
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Bundesrat al Nationalrat se observa en la capacidad de este Udltimo para

levantar el veto del Senado por simple mayoria.

- Control e impulso del Gobierno federal, Unicamente respecto a

derecho de interpelacion y preguntas, no en materia de confianza del Gobierno.

- Designacion de algunos miembros de érganos constitucionales como

al Tribunal Constitucional (3 de los miembros mas un suplente).

- Participacion en las relaciones internacionales, los Lander pueden
concluir tratados internacionales con Estados o entes subestatales limitrofes
con Austria en materia del ambito autondmico de actuacién. No obstante, la
autonomia de los Lander para la conclusién de tales tratados internacionales

con regiones limitrofes esta fuertemente limitada.

La mayor parte de la doctrina austriaca coincide en la consideracion de
que la defensa de los intereses de partido han desplazado en buena parte a la
defensa de los intereses de los Lander en el Bundesrat, por lo que esta
Camara no parece funcionar estrictamente como una camara de
representacion territorial. Para la articulacion de un foro de defensa y
representacion de los intereses territoriales funciona con éxito la Conferencia
de los Lander para la Integracion, formada por los Presidentes de los
Gobiernos de los Lander. En esta Conferencia se debaten las distintas
posiciones de los L&nder ante diversos temas, siendo uno de ellos, la
articulacion de una posicion comun ante la UE. Las decisiones de esta

Conferencia son tomadas por unanimidad.

Una idea apreciable del Bundesrat austriaco es el caracter rotativo de
la Presidencia de dicha camara, que es por 6 meses rotando entre los primeros
designados de cada Land, lo que favorece la idea de solidaridad e igualdad de

los Lander entre si.
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- CANADA

El sistema politico canadiense se caracteriza por ser un
parlamentarismo de raiz britanica y un federalismo peculiar. Existen dos niveles
de gobierno, el federal y el provincial. Existen 10 gobiernos provinciales. Estos
dos niveles de gobierno disfrutaban en un principio de un gran ambito de
competencias exclusivas cada uno y un pequefio circulo de competencias

concurrentes y compartidas.

Sin embargo, en la actualidad, se ha tendido a formulas de federalismo
cooperativo y se ha desarrollado un amplio sistema de relaciones
intergubernamentales, muchas de las cuales a través de instancias informales,
no constitucionalizadas. Este sistema de relaciones al margen de las
instituciones legislativas, especialmente las centrales, la Camara de los
Comunes y el Senado, ha llevado a la reduccion de estas Camaras en muchas
ocasiones a un mero papel de ratificacion de los acuerdos y decisiones
adoptadas en otras instancias tal como la Conferencia de Primeros Ministros
que ha adoptado una enorme importancia en los Ultimos afios. No obstante,
este proceso de marginalizacion se debe también en parte a las deficiencias
del Senado canadiense, que ha sido objeto de numerosos intentos de reforma

sin llegar a un acuerdo exitoso.

Una de estas propuestas de reforma culminé finalmente en un proceso
de reforma constitucional en 1982 con ciertos matices conflictivos (Québec no
ha ratificado hasta la fecha esta reforma). Posteriormente ha habido otros
acuerdos (1987, 1990, 1992) para lograr conciliar las demandas de Québec y el
resto de las provincias, que finalmente fracasaron en la fase de ratificacion. Sin
embargo, a pesar de la insatisfaccion general respecto al Senado, no ha

conciliado nunca una propuesta de reforma con éxito.

La Camara Alta canadiense fue creada por la Ley Constitucional de
1867 a semejanza de la Camara de los Lores britdnica: no es una Camara

electiva, sino que sus miembros son designados por el Primer Ministro y
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nombrados por el Gobernador provincial. La Unica diferencia es que no existe

el caracter hereditario de los lores de la Camara britanica.

La designacién suele seguir criterios partidistas y normalmente al
margen de incluso la opinion de las provincias sobre los candidatos de las
mismas. Esta composicién peculiar de la Camara desvirtia las funciones de

representacion territorial o regional de Senado.

La transformacién mas importante que el Senado ha sufrido en sus
mas de 130 afios de vida fue la eliminacion el caracter vitalicio del cargo de
senador, asi como una redistribucion de escafos entre regiones y territorios.
Este es en realidad el Gnico elemento que manifiesta un criterio territorial en la
Camara. El Primer Ministro debe nombrar a los candidatos como senadores
regionales con una funcién simbdlica de representacion de aquella provincia en

la que tienen su residencia principal.

A efectos de distribucion de escafios, existen 4 regiones senatoriales:
Oeste, Notario, Québec y las Maritimas. A pesar de las diferencias territoriales
y demograficas, se sigue un criterio paritario, todas ellas tienen asignados 24
senadores. Dentro de cada region, existen las provincias (sobre las recae el
peso del autogobierno) las cuales se distribuyen los 24 escafios. Hay también
tres zonas territoriales consideradas supuestos especiales que tienen
asignadas un numero de senadores menor. El Gobierno federal tiene ademas

un representante en la Camara, el Leader.

Existen una serie de condiciones personales necesarias para ser
nombrado senador que son totalmente anacrdnicas (mas de 30 afios, poseer
propiedades por valor de 4.000$ en la provincia de residencia, entre otras). La
condicion de senador se pierde si decae alguna de estas condiciones

necesarias.

Las funciones del Senado son idénticas a las de la Camara de los
Comunes, salvo en el proceso legislativo sobre materia fiscal o presupuestario,
asi como tampoco ostenta la potestad de otorgar o denegar la confianza del

Gobierno. El Senado tiene un derecho de veto temporal (maximo de 180 dias)
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ante supuestos de reforma constitucional, ademas de potestad para interponer

un veto absoluto con caracter general ante cualquier proyecto de ley.

El Senado canadiense adolece de legitimidad democratica, lo que
puede ser la causa de en muy pocas ocasiones se hayan provocado
enfrentamientos con la Camara democratica de representacion popular. Las
relaciones conflictivas no son la norma en la democracia parlamentaria
canadiense. Desde 1963, no se ha interpuesto ni un solo veto. Esta actitud de
cooperacion es lo que algunos autores han considerado la ventaja de que el
cargo no sea “politico” y que los senadores no puedan ser reelegido. En la
practica se ha convertido en una camara de segunda lectura para la mejora
técnica de las leyes. Este aspecto técnico le ha llevado a asumir la
responsabilidad principal ante proyectos de leyes que sOlo contienen
modificaciones técnicas de leyes ya vigentes. Una funcion mas del Senado es
la de controlar la administracion federal a través de comisiones de investigacion

o estudio.

El caracter de 6rgano de colaboracion mas que de enfrentamiento no
supera, sin embargo, las dos claras deficiencias que denota esta Camara: su
falta de legitimidad democratica y la nula representacion de los intereses
territoriales. A pesar de las numerosas propuestas de reforma del Senado,

ninguna ha logrado el consenso necesario para salir adelante.

El Senado es la asignatura pendiente del federalismo canadiense. Las
dltimas propuestas de reforma van en el sentido de impulsar la sensibilidad
provincial sin perder las funciones de camara parlamentaria. A esta reforma va
unida el gran peso que ha logrado la Conferencia de Primeros Ministros
Provinciales que servido como foro de reunidn y cooperacion para las
relaciones intergubernamentales y que probablemente pase a ser formalizado

en una proxima reforma constitucional.
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- ESTADOS UNIDOS

El Senado norteamericano esta formado por cien senadores a razon de
dos senadores por Estado. Se trata de una representacién paritaria de los
Estados, sin ningun elemento correctivo de tipo poblacional o territorial. La
eleccion de los senadores es por eleccibn directa y popular en
circunscripciones estatales por sistema mayoritario a una vuelta. La Cadmara se
renueva por tercios cada dos afios y existe una practica de que en cada Estado
se renueva por separado los dos escafios asignados, de tal modo que nunca
concurren los 2 escafios estatales simultaneamente lo que en la practica ha

favorecido la existencia de lineas politicas distintas.

El sistema estadounidense presenta las caracteristicas de un
bicameralimo perfecto en donde las dos cémaras tienen igualdad de
competencias, salvo que la potestad judicial del Senado (el impeachment) o el

derecho de nombramiento a ciertos cargos federales del Ejecutivo.
Las funciones del Senado son:

- La funcion legislativa, ambas camaras tienen iniciativa legislativa
sin embargo se ha producido en la practica una especie de especializacion,
donde los temas mas polémicos y politicos se debaten en el Senado y los
temas mas técnicos en el Congreso. Resulta habitual la tramitacién simultanea
de algunos proyectos en ambas camaras, de modo que el texto que es
aprobado en una de ellas sustituye directamente al texto en el que la otra
Camara estaba trabajando. En el caso de que ambas cadmaras aprueben textos
con aspectos opuestos, se forma una Conferencia Bicameral de Conciliacion
que trata sélo los aspectos controvertidos. La Unica materia en la que difieren
ambas camaras es en materia fiscal sobre la que no tiene potestad legislativa
el Senado. Por el contrario la reforma constitucional debe ser aprobada por 2/3

de ambas Camaras.

- Como sistema presidencial, la legitimidad del Presidente y de
las Camaras es directa mediante las elecciones, no caben supuestos de

cuestionamientos de la confianza al Gobierno. No obstante, el Senado tiene
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una importante funcion judicial, convirtiendose en tribunal supremo para
procesar a cualquier oficial ejecutivo o judicial e incluso puede llegar a
destituirlo de su cargo (impeachment). También existe en el seno del Senado
una Comision de Asuntos Gubernamentales, encargada especificamente de
examinar la eficiencia, economia y limpieza en la actuacion del Gobierno
federal. Cualquiera de las dos Camara puede plantear una declaracion de veto

a alguna actuacion del Ejecutivo.

- Participacion en las relaciones internacionales, el protagonismo
del Senado estadounidense en esta materia es muy superior a del Congreso, y
si es éste el que suele llevar la iniciativa, es el Senado el que controla la
direccion de las relaciones exteriores. La Camara Alta posee prerrogativas
constitucionales en esta materia tales como la regulacién del comercio exterior,
la aprobacion de impuestos para la financiacion de la guerra, la creacion y
mantenimiento del Ejército, y fundamentalmente Ila exigencia del
consentimiento del Senado para la ratificacién de los tratados internacionales.
Tras la firma de cualquier tratado de la nacién, debe ser ratificado por el

Senado.

- Confirmacion de las designaciones presidenciales, es otra
potestad exclusiva del Senado. La propia Constitucion prevé la aprobacion por
el Senado de los nombramientos presidenciales de funcionarios federales.
Algunos de estos nombramientos son meras promociones de funcionarios y
militares, pero donde tiene mas peso el Senado es para el nombramiento de
los puestos de mayor responsabilidad de la Administracion federal, un ejemplo

es el rechazo de la quinta parte de las nominaciones al Tribunal Supremo.

El Senado estadounidense carece de funciones especificas que
respondan a su caracter de organo de representacion de los Estados. El
Senado se ha transformado de su imagen original de camara de representacion
de los parlamentos estatales (como era el sistema de eleccion hasta 1913) a
una camara de nivel federal sin especificidad alguna en cuanto a su relacion
con el nivel estatal. Las funciones principales del Senado tienen que ver con

temas de ambito nacional e incluso internacional.
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El fuerte grado de personalizacion de la politica norteamericana ha
desvirtuado al Senado como camara territorial, y los senadores actian como
representantes de determinados intereses sociales, politicos o econémicos, sin
especial inclinacion por los temas territoriales. No obstante, existe una
satisfaccion general en la ciudadania con el funcionamiento del sistema politico
estadounidense y el Senado goza de un gran prestigio impulsado en los ultimos
anos por haberse convertido en un cuerpo innovador y emprendedor en

referencia a las politicas publicas.

- FRANCIA

La Constitucion de 1958 francesa inicia la V Republica y conforma un
sistema politico hibrido denominado semi-presidencialismo, con una estructura

ejecutiva dual (el Presidente y el Primer Ministro del Gobierno).

Francia es un Estado con una fuerte centralizacion politica y
administrativa. A partir de los afios ochenta comienza un cierto debate para
permitir la regionalizacion del Estado. Es el gobierno socialista en 1982 el que
aprueba un ley de descentralizacion regional y se crean 26 regiones a las que
se le otorgan ciertas competencias tales como gestion de fondos europeos,
formacién profesional, gestion del territorio y turismo, desarrollo econémico. Se
tratd de un proceso con un nivel bajo de descentralizaciéon, con un mayor
hincapié en una disminucion de la tutela del Estado sobre las entidades locales.
A finales de 2002 el gobierno de Raffarin inicié un proyecto de estudio para un

segundo proceso de descentralizacion regional.

La organizacion territorial de Francia se compone de cuatro niveles de
gobierno: el municipal, intermunicipal, departamental (unidades administrativas
bajo la direccion del Precepto, figura similar al Delegado del Gobierno) y

regional.

El Senado francés estd actualmente formado por 321 senadores

designados por sufragio universal indirecto. Los senadores son elegidos por
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colegios electores que se compone de diputados, consejeros regionales,
consejeros generales de cada Departamento y por Delegados de los Consejos
Municipales. De este cuerpo electoral de 150.000 miembros se eligen los
senadores, los cuales a su vez han sido ya elegidos por sufragio universal. La
mayor parte de miembros de este cuerpo electoral estd formado por Alcaldes
que han sido designados como Delegados de municipio y que posteriormente
son elegidos senadores. En Francia se permite el acumulamiento de cargos, es
decir, se permite a una autoridad electa estar presente simultdneamente en
varias instituciones de distintos niveles de gobierno. EI mandato de senador es
de 9 afos, el mas largo en Derecho Electoral Comparado, y el Senador se

renueva por tercios cada tres afos.

La asignacién de escafios varia de 12 (Paris) a uno. Se sigue un
criterio poblacional para la distribucion de escafios, asi como se tiene en

cuenta el hecho insular (departamentos y territorios de ultramar).

Francia es otro ejemplo de bicameralismo quasi-perfecto, las funciones
del Senado y de la Asamblea Nacional son muy similares. La aprobacion de
una ley debe darse por las dos Camaras, y en muy pocos casos en los que ha
habido oposicion entre las dos Camaras, se permite a instancia del Gobierno
aprobar una ley sélo con el beneplécito de la Asamblea. El Senado francés es
una camara de segunda lectura, para la reflexién y mejora técnica de las leyes.
Igualmente el Senado tiene la potestad conjunta con la Asamblea para la

aprobacion de los tratados internacionales.

Respecto a la funcién de control del Gobierno, el Senado posee las
mismas competencias que la Asamblea Nacional con la excepcion del
cuestionamiento de la responsabilidad del Gobierno. Por otra parte, el Gobierno
no tiene la potestad de disolver esta Camara. Otra funcién del Senado es la
competencia para nombrar a 3 de los 9 miembros del Consejo Constitucional

francés.

El Senado francés cumple, por tanto, un papel de contrapeso a la

centralizacién estatal mediante la representacion de las entidades locales.
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Tradicionalmente ha sido una Camara conservadora con mucho peso de los
intereses locales agricolas. La acumulacibn de mandatos de las élites
territoriales y estatales permite la canalizacion de demandas de ambito local y

regional.

El hecho de los senadores sean personas, en la mayoria de los casos
del ambito municipal, elegidas por eleccion popular para un nivel de gobierno
mas cercano al ciudadano que el nivel estatal es lo que permite la
representacion de intereses territoriales. No obstante, el Senado francés no es
una Camara con vocacion territorial salvo los compromisos territoriales que los
candidatos prometen a sus electores. No obstante, es una Camara de un
importante prestigio en Francia y sus miembros son denominados grands-

électeurs.

- GRAN BRETANA

Reino Unido (Gran Bretafia e Irlanda del Norte) ha sido hasta mediados
de los afos noventa un estado unitario por excelencia y con una fuerte

centralizacion del poder politico.

Aunque las reivindicaciones periféricas tienen presencia desde finales
del siglo XIX, no ha sido hasta fechas recientes cuando han sido recibidas por
el gobierno central. La idea de region es ajena a la cultura politica inglesa
frente a la importancia que si tiene el gobierno local, la cual contrapesa la
centralizacidon estatal. Los gobiernos locales han tenido en el s.XX la mayor
parte de las competencias ejecutivas en materia de politicas de bienestar
social. Esta gran autonomia local fue recortada tras la crisis fiscal de los afios

setenta y con los gobiernos de M. Thatcher.

El proceso de descentralizacion politica comenz6é hacia Escocia y
Gales mediante lo que se denomin6é the devolution. Las demandas
nacionalistas se centraron en dotar a estos territorios de asambleas legislativas

autonomas, gobiernos propios y el traspaso de ciertas competencias en
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materia de educacion, bienestar social y cultural. Escocia obtuvo un mayor
grado de autonomia que Gales. El proceso de descentralizacion no se ha
producido hacia el resto de regiones o condados, se ha tratado Unicamente de
un proceso de cierta descentralizacion politica hacia dos regiones con rasgos

de identificaciéon cultural.

La Camara Alta del sistema politico britAnico es denominada Camara
de los Lores. Esta camara no es elegida directamente por el electorado, por
tanto no tiene legitimidad democratica. Los lores son elegidos de acuerdo a
razones historicas o meritorias, sin ningun criterio territorial. Se dividen en lores
espirituales (obispos de la Iglesia anglicana) y temporales (miembros de la
familia real, titulos hereditarios, titulos vitalicios y los lores “juridicos”). Se
agrupan en grupos politicos pero no todos los miembros de la Camara son
afiliados de partidos y existen un buen nimero de independientes. El elemento
partidista no tiene tanta influencia como en la Camara de los Comunes. Los

lores no tienen un sueldo asignado, solo dietas de asistencia.

La Camara de los Lores sélo tiene funciones de segunda lectura y
perfeccionamiento de las leyes, con una potestad dilatoria de aprobacion de las
leyes de hasta un afio. Posee un derecho de veto legislativo normalmente no
ejercido. No obstante, no todas las leyes pasan por esta Camara como ocurre
con las leyes de naturaleza financiera. La Cadmara de los Lores también tiene la
competencia de actuar como tribunal de apelacion, haciendo una funcién de

Tribunal Supremo del Reino Unido.

Hoy dia se trata de una institucién conservada Unicamente por motivos
histéricos y tradicionales, sin funciones sustantivas en el presente y con un
fuerte caracter clasista. Desde 1999 esta camara ha sido objeto de un debate
publico para activar su reforma. Los objetivos de reforma persiguen acabar con
el caracter hereditario, dotar a la Camara de legitimidad democratica asi como
incluir un grupo de senadores que procedan de los parlamentos autbnomos de

Escocia, Gales y Ulster.
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- ITALIA

El sistema politico italiano surge tras una unificacion tardia (1870) que
muestra una cierta debilidad del Estado nacional. La Constitucion de 1948

define un estado unitario republicano, con un bicameralismo simétrico.

En los afios setenta se inicia un proceso de descentralizacion regional
impulsado por demandas del norte del pais. La organizacion territorial de Italia
es conforme a un estado regional con dos tipos de regiones: unas de estatuto
ordinario (Lombardia, Toscana, Lazio...) y otras de estatuto especial (Sicilia,
Cerdefia, Valle de Aosta, Trentino Adiga...) debido a caracteristicas
geograficas, culturales,etc. Una diferencia entre los dos tipos de regiones es
que las regiones especiales adoptan sus estatutos mediante normas
constitucionales, lo que no ocurre para el otro grupo. Otra diferencia es la
potestad legislativa exclusiva que las regiones de estatuto especial poseen en

determinadas materias.

A lo largo de los afios noventa surgen voces de insatisfaccion respecto
al modelo territorial, especialmente desde las regiones del norte del pais, mas
industrializadas que las del sur. A finales de 2001 se produce una reforma
regional importante que abarca la ampliacion de competencias y para todas las
regiones y la apertura de colaboraciéon en muchas materias que hasta entonces
habian sido potestad exclusiva del Estado. Se dota de autonomia fiscal a las
regiones y se marca el objetivo de regular aspectos para la relacion entre las

regiones y las instituciones de la UE.

El Senado es formalmente la Camara de las Regiones. Las
circunscripciones para la eleccion de los senadores son las regiones, con un
criterio poblacional para determinar el nimero de escafos. El sistema de
eleccion de los senadores es por sufragio universal con una modalidad dual: el
75% del numero de senadores son elegidos en distritos uninominales por
férmula mayoritaria; y el resto son elegidos por férmulas proporcionales en todo

la circunscripcion regional mediante listas cerradas y bloqueadas.

21



El modelo constitucional italiano responde a un bicameralismo
simétrico en el cual las dos camaras tienen competencias muy similares en
cuanto a la funcion legislativa, de control de gobierno y aprobacion de los
tratados internacionales. Se han convertido en la practica en dos Camaras

duplicadas e indiferenciadas que ralentizan el proceso legislativo.

La reforma del Senado en ltalia esta unida a la reforma territorial del
poder. Han sido numerosas las propuestas (Comision Bozzi, Comision Jotti,
propuestas federalistas por partidos del Norte de Italia) que finalmente no han
tenido éxito. En la actualidad existe una insatisfaccién general hacia la Camara
Alta que ha perdido su funcionalidad en el sistema. No obstante, las propuestas
con mayor consenso no pasan por adoptar un unicameralismo, sino por

potenciar el Senado como Camara de la representacion regional.

- SUIZA

La sociedad suiza se caracteriza por ser una sociedad fragmentada por
distintos y variados cleavages de caracter linguistico, religioso, étnico,
socioeconOmico, que ha sabido articular institucionalmente su gran
heterogeneidad. La diversidad linguistica es un elemento caracterizador, hay
Cantones germanos-hablante (predominan), francéfonos, italianos, bilingues,

multilinglies, de dialecto romanche.

La organizacion territorial del poder, Suiza se basa en tres niveles de

gobierno: el municipio, las_ Comunas, los Cantones y la Confederacion. Cada

ambito de actuacion tiene perfectamente delimitadas sus competencias y goza
de una amplia autonomia para ejercer dichas competencias. En caso de duda,

la toma de decisiones se delega hacia el ambito cantonal o municipal.

El Standerat es la Camara Alta de la Confederacion Helvética. Esta
formada por 46 miembros, elegidos dos por cada cantdn, excepto seis
cantones que tienen una menor poblacién y Unicamente eligen a un senador.

Se trata de un criterio de representacion paritaria con un idéntico peso politico
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de cada uno de los Cantones. Esto se refleja no sélo en la composicion de la
Camara de representacion territorial, sino también en la igualdad de
competencias y derechos que tienen todos los Cantones. Suiza es un ejemplo
delo que la doctrina clasica denomina el federalismo perfecto. Los principios
que rigen las relaciones entre los tres niveles de gobierno son los de

coordinacién y subsidiaridad.

La eleccion de los miembros de la Camara se hace por eleccion
popular donde el distrito electoral es el canton. Para el sufragio de los
senadores cada derecho cantonal regula los elementos electorales. No
obstante la regla mayoritaria ha sido el principal sistema elegido por todos los

cantones, a excepcion de Jura.

Tanto las funciones del Nationalrat como el Standerat son idénticas en
competencias y atribuciones legislativas, presupuestarias, en materia
internacional, electoral o en funciones de control; se trata de un modelo de
bicameralismo perfecto sin elementos de subordinacion de una camara a otra.

Las principales funciones son:

- Funcion legislativa, el Standerat tiene derecho a la iniciativa
legislativa. No existe un orden preestablecido para la discusion parlamentaria
ante una proposicion o proyecto de ley, sino que por acuerdo de los
presidentes de las dos Camaras, se decide en qué Camara se tratara el
proyecto de ley en primer lugar. Existe una Conferencia de conciliacion de
formacion bicameral paritaria que tienen por objeto lograr el consenso sobre el
texto de ley. Cualquiera de las dos Céamaras puede rechazar una texto
aprobado por la otra Camara, de tal modo que esto supone el decaimiento
definitivo del proyecto sin que ninguna Camara tenga la potestad de poder
levantar ese veto tacito. No se observan pues elementos de subordinacion del

Senado suizo respecto a la Camara de representacion popular.

- La eleccién de miembros a algunos érganos constitucionales es

una potestad conjunta del Nationalrat y del Stadnderat. Asi también ocurre con
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ciertas atribuciones judiciales, administrativas, control de la Administracion

federal y aprobacion de los tratados internacionales.

- Impulso y control del Gobierno federal, pero ninguna de las
Camaras tiene competencias para la retirada de confianza politica del
Gobierno. No obstante tienen la capacidad para presentar mociones (con la

aprobacion de ambas Camaras), derechos de interpelacién y preguntas.

- La participacion en las relaciones internacionales por los
Cantones es nula y el Standerat soélo participa en la aprobacién de los tratados
internacionales. La politica de neutralidad de la Confederacion no precisa de

elementos de articulaciéon de los intereses cantonales en la voluntad estatal.

Los miembros del Stadnderat se definen como defensores de los
intereses cantonales. Sin embargo dicha Camara tiene atribuidas funciones de
competencia general. No obstante, en la practica las decisiones del Standerat
vienen normalmente marcadas por la mayoria de los miembros originarios de
los cantones menos poblados y carécter esencialmente rural, lo que permite la
proteccion de estos cantones frente al peso de la poblacién de los cantones
mas habitados que tienen mayor representacion en el Nationalrat. En el curso
de los afios el Standerat ha cumplido una funcién de camara de reflexion y
moderacién, centrandose en la discusion de aspectos mas técnicos y juridicos-
formales de las leyes y proyectos, lo que complementa su finalidad inicial de
defensa de los cantones menos poblados. Se trata de un sistema politico con
una gran capacidad de transaccion y negociacion entre las élites politicas y con

una fuerte cultura politica de consenso.

3. Cuadro comparativo.

A continuacion se presenta un cuadro esquematico de los paises estudiados.

24



ALEMANI A: Bundesrat

REPRESENTACION

Gobiernos Lander.

CRITERIO DE ) ) o .
asianacion pe | Poblacional (horquilla maxima de 6 a minima de 3).
ESCANOS
TroDEvoTo | POr mayoria, simple o absoluta segun materias.
Veto
= Veto suspensivo o absoluto a leyes aprobadas por el
Bundestag y a reglamentos federales.
= Iniciativa legislativa.
FUNCIONES = Segunda lectura.

= Control ejecutivo.

PARTICIPACION EN
RELACIONES
INTERNACIONALES

= Aprobacion tratados.
= Derecho de informacion y a decidir qué temas seran
discutidos por la delegaciéon alemana en Bruselas.

= Designacion representante Lander ante UE en
Bruselas.

COMENTARIOS

Papel decisivo de la Comisiébn de Conciliacion entre
Bundestag y Bundesrat.
Designacion de candidatos a 6érganos constitucionales.

Dinamica politica de acuerdo y compromiso federal.
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AUSTRI A: Bundesrat

REPRESENTACION

Opciones politicas mayoritarias designadas por los
parlamentos de los Lander.

Poblacional (horquilla entre 3 y 12): mas flexible que el

CRITERIO DE
ASIGNACION DE | gleman.
ESCANOS .. 7 yd - ’ -
Se fija s6lo el maximo y el minimo y se calculan el resto de
escafos proporcionalmente a la poblacion.
TPoDEvoTo | POr mayoria (idem que aleman).
Veto
* Veto absoluto sélo a leyes (supuestos restrictivos).
= Veto suspensivo a leyes y reglamentos.
Segunda camara, subordinada al Nationalrat.
FUNCIONES » Funcién legislativa.

= Control gobierno.

PARTICIPACION EN
RELACIONES
INTERNACIONALES

= Potestad para concluir tratados internacionales con
Estados o0 regiones limitrofes en materias
competenciales de los Lander.

= El Bundesrat no articula la formacion de la voz de

los Lander ante instituciones UE.

COMENTARIOS

Agrupacion por partido no en funcion Land origen.

No funciona como camara de representacion territorial.

La representacion territorial se articula realmente a través
de la Conferencia de los Lander formada por los

presidentes gobiernos Lander.
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CANAD A: Senado

REPRESENTACION

Camara sin legitimidad democratica (designacion por el

Primer Ministro federal).

CRITERIO DE . . . . )
asicnacion pe | Criterio paritario entre regiones: 24 senadores cada una.
ESCANOS
TiPoDEVOTO | POr mayoria.
Veto no usado desde 1963.
FUNCIONES » Camara de segunda lectura.

» Especializacion técnica.

PARTICIPACION EN
RELACIONES
INTERNACIONALES

» Aprobacion de tratados
» No participacion de las provincias en la formacion de
la voluntad federal.

COMENTARIOS

Presenta dos deficiencias:
» Falta de legitimidad democratica.

= No representacion de los intereses provinciales.

Camara sin funcionalidad practica, numerosos intentos de

reforma sin éxito.
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ESTADOS UNIDOS: Senado

REPRESENTACION

Opciones politicas, por eleccion popular.

CRITERIO DE o o -
asicnacionpe | Criterio paritario y fijo: 2 senadores por Estado.
ESCANOS
FUNCIONES = Bicameralismo perfecto: iguales competencias que

Congreso (excepto materia fiscal).
= Facultad de control judicial sobre el Presidente:

Impeachment.

PARTICIPACION EN
RELACIONES
INTERNACIONALES

» Importante control de la direccidn politica exterior de
la nacion.
= Protagonismo absoluto y superior al Congreso en

materia de relaciones internacionales.

COMENTARIOS

Fuerte personalizacion de la politica estadounidense.
Mejor representacion de sectores sociales (rural/ urbano)
o lineas politicas en los senadores que la representacion

de intereses estatales.
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FRANCI A: Senado

REPRESENTACION

Elegidos por sufragio universal indirecto entre

representantes territoriales

CRITERIO DE i i . .
Asienacion o | Criterio poblacional y hecho insular.
ESCANOS
TIPO DE VOTO Por mayoria.
EUNCIONES Bicameralismo quasi-perfecto: salvo confianza al Gobierno.

PARTICIPACION EN
RELACIONES
INTERNACIONALES

= Aprobacion de los tratados internacionales junto a la
Asamblea Nacional.
= No participacion de las regiones en la formacion de

la voluntad estatal.

COMENTARIOS

Representacion de los intereses municipales
fundamentalmente mediante la acumulacion de cargos
(alcaldes y senadores).

No vocacidn de representacion intereses regionales.

29



GRAN BRETAN A: Camara Lores

REPRESENTACION

Camara sin legitimidad democratica.

CRITERIO DE . ) )
ASIGNACION DE | SIN criterio.
ESCANOS
TIPO DE VOTO Por mayoria.
Veto normalmente no usado.
FUNCIONES » Céamara de segunda lectura.

= Camara de debate.

PARTICIPACION EN
RELACIONES
INTERNACIONALES

= Aprobacion de los tratados junto Camara Comunes.

* No participacion de las regiones.

COMENTARIOS

Camara sin legitimidad democratica ni vocacion de
representacion territorial.

Debate sobre su reforma.
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I TALIA: Senado

REPRESENTACION

Opciones politicas, por eleccion popular.

CRITERIO DE . ] )
asicnacion pe | Criterio poblacional.
ESCANOS
TIPO DE VOTO Por mayorl'a.
FUNCIONES Bicameralismo  perfecto: Camaras duplicadas e

indiferenciadas (ralentiza actividad parlamentaria).

PARTICIPACION EN
RELACIONES
INTERNACIONALES

Aprobacién de tratados internacionales.

COMENTARIOS

Numerosos intentos frustrados para reformarla como
Camara de representacion territorial.

Declaracion de intenciones para que las regiones sean
escuchadas ante la formacion voluntad estatal en

instituciones UE.
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SU I Z A: Standerat

REPRESENTACION

Opciones politicas, por eleccion popular.

CRITERIO DE o o . y ,
asicnacion pe | Criterio paritario y fijo: 2 escafios para los Cantones mas
ESCANOS poblados, 1 para los seis menos poblados.
TIPO DE VOTO POF mayon'a_
FUNCIONES Bicameralismo perfecto: idénticas competencias que

Nationalrat.

PARTICIPACION EN
RELACIONES
INTERNACIONALES

Aprobacion de los tratados internacionales.

COMENTARIOS

Camara con competencias generales, con funciones de
reflexion y moderacion.
No articula intereses cantonales, pero es una defensa de

los cantones menos poblados.
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