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1. INTRODUCCION

En los debates constituyentes que precedieron a la adopcién del texto constitu-
cional de 1978, se produjo una cierta tensién entre dos grandes modelos de cimara
alta’. Por una parte, siguiendo la estela del federalismo, el Senado como cdmara
territorial, ya sea como vehiculo para la participacién de los territorios en la toma
de decisiones a nivel estatal, como cdmara especializada en cuestiones territoriales
0 como ambas cosas a la vez. Por otra parte, el Senado como cdmara moderadora,
orientada a pulir los potenciales excesos —o acaso las deficiencias técnicas— de los
textos que emanan del Congreso, modelo éste mds cercano a los Lores y a las viejas
cdmaras altas aristocraticas del siglo XIX. Esta tensidn, imperfectamente resuelta,
tal vez explique la insatisfaccién que a menudo suscita el Senado en Espafia, que ha
dado lugar a numerosas propuestas de reforma. De todas ellas, la mds concreta es la
formulada en 2006 por el Consejo de Estado en el marco de un informe dedicado a
posibles reformas constitucionales®. Ninguna de ellas ha fructificado, de modo que
los debates sobre la naturaleza y la razn de ser de la cdmara alta persisten.

! Departamento de Ciencia Politica, Derecho Constitucional y Filosofia del Derecho de la
Universidad de Barcelona, Av. Diagonal, 684, 08034-Barcelona. Correo electrénico: roger.boada@
ub.edu. ORCID: 0000-0002-8726-6893. Investigacién realizada en el marco de las actividades de
GEDECO-EUCODEM de la Universidad de Barcelona.

? Castella, J. M. (2017). “El Senado ante el debate de su reforma, ;continuidad, reforma o ruptura
del modelo constitucional vigente?”, Revista General de Derecho Constitucional, nim. 24.

> Informe sobre modificaciones de la Constitucion espaiola (2006). Consejo de Estado, Madrid, pp. 222-332.
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El presente articulo pone el foco justamente en la incidencia del Senado en el
bicameralismo y en la forma de gobierno, es decir, en su dimensién de cimara mo-
deradora y de segunda lectura. Se trata de una cuestién que ha recibido un interés
relativamente discreto por parte de la doctrina, mds centrada en el rol del Senado en
la forma de Estado, esto es, en su dimensién —realmente modestisima— de cimara
de representacion territorial. Al hacerlo, pretendo reivindicar que las segundas ca-
maras conservan su razén de ser como cdmaras moderadoras en la actualidad. Con
independencia del rendimiento méds o menos satisfactorio que se atribuya al Senado
en la Espafia posterior a 1978, sigue resultando oportuno en un sistema liberal de-
mocrdtico el contar con una cdmara alta que complemente a la baja. Desde esta 16gi-
ca, la cdmara alta aporta un elemento moderador que la convierte fundamentalmente
en cdmara de segunda lectura, que abra la puerta a la reconsideracién de medidas de
dudoso acierto, a introducir mejoras en los textos legislativos y a alcanzar consensos
que no se han materializado en la cdmara baja. Todo ello, 16gicamente, en el marco de
un bicameralismo imperfecto, en el cual ésta marca el compds de la actividad parla-
mentaria y tiene por lo general la dltima palabra, sin que ello deje en la irrelevancia
las aportaciones positivas de la cdmara alta. Dicha funcién moderadora no excluye
una cierta virtualidad del Senado como contrapeso o contrapoder, que le permite en
determinados supuestos frenar a la cdmara baja, si la correlacién de fuerzas lo posibi-
lita. Esta combinacién de cdmara principalmente moderadora, con cierta virtualidad
como contrapoder en supuestos concretos, es la que se deduce de la Constitucién
espafiola, pese a lo cual sus potenciales contribuciones positivas permanecen en gran
medida inexploradas en la vida politica e incluso en la doctrina.

2. EL SENADO EN EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS:
(CAMARA DE REPRESENTACION TERRITORIAL?

La Constitucién declara en su art. 69.1 que “el Senado es la Cdmara de repre-
sentacién territorial”. Sin embargo, como sefiala —o denuncia— gran parte de la
doctrina’, lo cierto es que la cdmara alta apenas cuenta con atribuciones especificas
que den sustancia al referido precepto.

4Y ello desde época muy temprana, como lo acreditan trabajos tales como Aja, E. y Arbés, X.
(1980). “El Senado, cdmara posible de las autonomias”, Revista de Estudios Politicos, nam. 17, pp. 27-
66; Punset, R. (1979). “El Senado en la nueva Constitucién espafiola”, Revista de la Facultad de Derecho
de la Universidad Complutense, nim. 57, pp. 137-160, o Portero Molina, J. A. (1979). “El Senado en la
Constitucién espafiola”, en Ramirez, M. (ed.), Estudios sobre la Constitucion espaiiola de 1978, Zaragoza,
Pértico, pp. 217-237. Més recientemente lo han observado también, entre otros, Garrido, C. (2016).
“Pero... ¢puede ser el Senado una cdmara de representacién territorial?”, Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, nim. 107, pp. 75-116 (en contra) o, del mismo autor, Garrido, C. (2019). E/ Senado ante
el enigma de la representacion territorial, Madrid, Marcial Pons. También, con algunos matices, Castella,
J. M. (2008). “El debate sobre la reforma del Senado y su incidencia en la forma de estado y la forma
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En el dmbito de las funciones legislativas, las proposiciones de ley que emanan
del Senado se remiten en todo caso a la cdmara baja para iniciar la fase de tramitacién
(art. 89.2 CE), sin excepciones siquiera para materias que puedan tener una especial
incidencia autonémica. Tampoco se atribuye al Senado un mayor poder decisorio en
la tramitacién de leyes relacionadas con el Estado de las Autonomfas. Por ejemplo,
las leyes marco (art. 150.1 CE) o las orgdnicas de delegacién y transferencia (art.
150.2 CE) se tramitan siguiendo las normas generales del procedimiento legislativo,
que otorgan la dltima palabra —y, a efectos pricticos, el poder decisorio real— al
Congreso. Tampoco se reserva una posicion relevante en el procedimiento legislativo
a la Comisién General de las CC. AA. del Senado, que se limita a emitir un informe
no vinculante sobre el contenido autonémico de un proyecto o proposicién de ley
(art. 56 b) RS). Por otra parte, la iniciativa legislativa que le reconoce el art. 56 s) RS
no se ha utilizado nunca.

Mencién aparte merece la cuestién de la reforma estatutaria, en la que no se
reserva protagonismo alguno al Senado. El texto remitido por la asamblea legislati-
va autonémica se tramita en primer lugar en el Congreso de los Diputados, lo que
incentiva que la negociacién entre la Comunidad Auténoma y las Cortes Generales
se dé principalmente en la Comisién Constitucional del Congreso. Ciertamente, la
Norma supletoria de la Presidencia del Senado sobre procedimiento a seguir para la
tramitacién de la reforma de los Estatutos de Autonomia de 30 de septiembre de
1993 contempla también —en sus articulos tercero y séptimo— una fase de nego-
ciacién en comisién en el Senado en la que participarfa o podria participar una dele-
gacién del parlamento autonémico, pero en la prictica dicha negociacién se produce
con los grandes acuerdos politicos ya cerrados, como se vio de forma significativa en
la reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006. A esta prioridad en la
tramitacién que se reconoce a la cdmara baja se afiade que, como en cualquier otra
ley orgénica, en caso de discrepancia entre Congreso y Senado, aquél puede levantar
el veto por mayoria absoluta (art. 90.2 CE y 132.1* RCD) o rechazar las enmiendas
introducidas por la cdmara alta si no alcanzan la mayorfa absoluta en una votacién de
conjunto (art. 132.2* RCD).

En un sentido contrario, cabrfa apuntar al art. 150.3 CE, en virtud del cual es
preciso que el Senado aprecie por mayoria absoluta la necesidad de aprobar una ley
de armonizacién en atencién al interés general. No obstante, incluso estando dotada
la cdmara alta en este supuesto de un poder decisorio real, debe subrayarse que la
carta magna exige también que la necesidad referida sea constatada —igualmente
por mayoria absoluta— por el Congreso.

No constituyen excepciones reales al tono general de cuanto se ha expuesto el
hecho de que sea el Senado (art. 137 RS) el que delibere en primer lugar (y previo
pronunciamiento no vinculante de la Comisién General de las CC. AA., segtn lo

de gobierno”, en AA. VV., Estudios sobre la Constitucion Espaiiola. Homenaje al Profesor Jordi Solé Tura,
Madrid, Cortes Generales, vol. 1, p. 419 y ss.
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dispuesto en el art. 56 ¢) RS) sobre si un acuerdo para la gestién y prestacién de
servicios propios entre CC. AA. ex art. 145.2 CE requiere de la autorizacién de las
Cortes Generales, o de que los proyectos de distribucién del Fondo de Compensacién
Interterritorial se presenten ante el Senado (art. 140 RS), ya que en ambos casos,
ante un desacuerdo, la decisién final corresponde al Congreso de los Diputados por
mayoria absoluta, pese a la previsién de que se retina una Comisién Mixta paritaria
para superar la discrepancia (art. 74.2 CE).

Esta desconexién entre el Senado y las cuestiones territoriales en el marco de sus
funciones legislativas fue abordada por el referido informe del Consejo de Estado de
2006. Propuso, en este sentido, que determinadas leyes consideradas de relevancia
autonémica iniciaran su tramitacién ante la cimara alta. Estas incluirfan las relativas
alosarts. 150, 156.2,157.3 y 158.2 CE, as{ como aquellas que a juicio del Gobierno
sean de relevancia autonémica’. El citado informe menciona adicionalmente como
susceptibles de seguir este procedimiento, entre otros elementos listados, las refor-
mas de los Estatutos de Autonomia, sin pronunciarse nitidamente a favor de ello®,
pero se muestra abiertamente contrario a extenderlo a la legislacién bdsica, dada la
dificultad de perfilar con la debida precisién sus contornos, circunstancia que pre-
sumiblemente provocaria interminables conflictos. Piedad Garcfa-Escudero observa
que se trata de una propuesta modesta en cuanto a la ampliacién del rol del Senado,
de la que no puede decirse que “sea muy generosa para el Senado™. Y, en cualquier
caso, como insinda la referida autora, tampoco cabe presumir que la materializacién
de estas reformas fortaleciera la incidencia autonémica en la elaboracién de las leyes,
dada la dindmica partidista que impera en la cdmara alta®. Sea como fuere, lo cierto
es que ninguna de las reformas propuestas por el informe se ha hecho efectiva.

En cuanto a la funcién de control ordinario del Gobierno, no existe ninguna
previsién constitucional especifica que dé preeminencia alguna al Senado en rela-
cién con el Estado de las Autonomias. La Comisién General de las CC. AA. dispo-
ne tnicamente de la facultad de recabar informacién del Gobierno sobre cuestiones
autondmicas, pero no ejerce ningdn control real sobre el mismo, pese a que, con la
aprobacién del Reglamento del Senado de 1994, se esperaba que fortaleciera al Sena-
do como cdmara de representacién territorial.

La gran excepcién a esta desconexion entre la cdmara alta y las cuestiones terri-
toriales se encuentra en la cldusula de coercidén estatal del art. 155 CE, que reserva
exclusivamente al Senado la facultad de autorizar por mayorfa absoluta la adopcién
por parte del Gobierno del Estado de las medidas necesarias para asegurar el cumpli-
miento de las obligaciones legales y/o constitucionales de una Comunidad Auténo-
ma o para prevenir que las instituciones de la misma lesionen gravemente el interés

> Informe sobre modificaciones de la Constitucion espaiiola, op.cit., p. 255.

¢ Id., p. 253.

7 Garcia-Escudero, P. (2009). “Las funciones de un futuro Senado: cuestiones resueltas en el
informe del Consejo de Estado”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nGm. 87, pp. 157-182.

8 Ibidem.
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general. La iniciativa corresponde en todo caso al Gobierno de Espafia, pero ello no
excluye que la Comisién General de las CC. AA. pueda introducir a la peticién del
Gobierno condicionamientos y modificaciones que se someterdn a votacién en el
Pleno del Senado (art. 189.4 RS), como efectivamente ocurre en 2017, cuando se
consensuan ciertos cambios con el ejecutivo, recogidos en la Resolucién de 27 de
octubre de 2017, de la Presidencia del Senado.

Aqui, pues, ante un escenario de crisis territorial de magnitud considerable
——como lo fue la que se produjo en Catalufia a finales de 2017, tinica ocasién’ en la
que se ha aplicado el art. 155— se atribuye singularmente al Senado un cometido
relacionado estrechamente con el Estado de las Autonomias. No obstante, es preciso
subrayar que tal circunstancia no altera globalmente la ausencia de un vinculo claro
entre la cdmara alta y las cuestiones territoriales. En primer lugar, porque, como se
ha sefialado, se trata de un elemento singular en el marco del texto constitucional,
que no reserva ninguna otra atribucién al Senado que se pueda identificar de forma
m4s o menos plausible con el Estado de las Autonomias. En segundo lugar, porque,
pese a su indiscutible importancia, se trata en definitiva de una medida de caricter
excepcional. Prueba de ello se encuentra, por lo demds, en el pricticamente inexis-
tente desarrollo legislativo de dicho precepto constitucional, con la Gnica excepcién
del art. 26 de la LO 2/2012, de sostenibilidad financiera y estabilidad presupuesta-
ria, que lo aborda en relacién con las medidas de cumplimiento forzoso que puede
adoptar el Gobierno con el concurso del Senado contra las CC. AA. que se muestren
discolas en materia de estabilidad presupuestaria. Por lo demds, nétese que el art.
155 atribuye al Senado un poder decisivo en lo relativo a las cuestiones territoriales,
pero justamente encomendando a la cdmara alta una funcién de garantia de la unidad
del Estado, fiscalizando al mismo tiempo las medidas propuestas por el Gobierno y
su justificacién para prevenir potenciales abusos.

También la composicién del Senado pone de manifiesto que la caracterizacién
del mismo como cdmara de representacién territorial resulta cuestionable. En vircud
del art. 69 CE, se atribuye la parte del leén de la cdmara a senadores elegidos sobre
la base de una circunscripcién —la provincia— dotada tGnicamente de autonomia
administrativa y, por ello, con un peso modesto en el seno del Estado autonémico.
Como se ha sefialado frecuentemente desde la doctrina’®, resultarfa més acorde con la

% En 1989, el Gobierno central emiti6 un requerimiento al presidente del Gobierno de Canarias
como paso previo a la adopcién de la via coactiva del art. 155. Finalmente, ambas partes llegaron a un
acuerdo, de modo que nunca se lleg6 a solicitar la autorizacién preceptiva al Senado.

10 A titulo de ejemplos: Arbds, X. (1991). “El Senado, marco constitucional y propuestas de
reforma”, Revista de las Cortes Generales, nam. 24, pp. 7-33, con matices, Castella, J. M., (2017). “El
Senado ante el debate de su reforma, ;continuidad, reforma o ruptura del modelo constitucional
vigente?”, op. cit., o Punset, R. (2020). “El senado espafiol como cdmara de las CC. AA.. Un proyecto de
reforma constitucional”, Federalismi.it, nGm. 27, pp. iv-xxix.
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l6gica de cdmara territorial que la composicién del Senado se vertebrara a partir de
las CC. AA., dotadas como estdn de autonomia politica''.

Tampoco ha contribuido a hacer del Senado una auténtica cdmara territorial la
presencia discreta de senadores designados por las asambleas legislativas autonémi-
cas (art. 69.5 CE), que actualmente ascienden a 58, esto es, poco mas de una quinta
parte de los miembros de la cdmara. La tendencia predominante es que estos senado-
res actden ajustindose estrictamente a la disciplina partidista, y no a consideraciones
especificamente territoriales. Muestra de ello es una cierta tendencia a la especiali-
zaci6n de la labor de los senadores designados, que con creciente frecuencia no son
simultdneamente diputados autonémicos, lo que contribuye a atenuar su vinculo
con la cdmara que los ha elegido. Ciertamente, la legislacién autonémica o estatuta-
ria puede establecer mecanismos para que los senadores puedan comparecer ante la
asamblea de su Comunidad Auténoma para informar sobre su actividad, lo que no
cabe equiparar a forma alguna de rendicién de cuentas, toda vez que en este segundo
caso se establecerfa una dependencia por parte de quien estd obligado a efectuarla. El
senador autonémico, por consiguiente, no es un delegado de la asamblea autonémica,
como ha tenido ocasién de sefialar el TC en su Sentencia 123/2017. En ésta se de-
clara inconstitucional la revocacién de los mandatos de los senadores por parte de la
asamblea legislativa autonémica que los habfa designado. Tal posibilidad habfa sido
introducida en la Comunidad Valenciana a través de la Ley 10/2016 como medida
presumiblemente orientada a la regeneracién politica. Sin embatgo, el alto tribunal
juzga tal disposicién incompatible con la carta magna por estar vedada a la ley auto-
némica la regulacién de un érgano de las instituciones generales del Estado como es
el Senado y por vulnerar la interdiccién del mandato imperativo, al hacer “depender
de la confianza y valoracién politica ajenas (de la libre voluntad de otro, en definitiva)
la permanencia del representante en el ejercicio de su cargo” (E] 6)*2.

Como ya se ha apuntado, en la prictica politica la l6gica de partido se ha im-
puesto a la territorial: los senadores se enmarcan en grupos parlamentarios basados
en la adscripcién ideolégica y no en el territorio. Los grupos territoriales existentes
en el seno de los distintos grupos parlamentarios en virtud del art. 32 RS no rompen

' En este sentido, Arroyo Gil plantea un modelo inspirado en el Bundesrat alemdn, en el cual,
sefialadamente, los senadores serfan designados por el ejecutivo de las CC. AA. y estarfan sujetos a
mandato imperativo. Véase Arroyo Gil, A. (2022). “Representacién territorial y control politico: a
propésito del actual “Bundesrat” alemdn y del futuro Senado espafiol”, en Tudela Aranda, J. y Kolling,
M. (eds.), Calidad democrdtica y Parlamento, Madrid, Marcial Pons, pp. 403-434.

2 La posicién del TC no ha sido undnimemente compartida por la doctrina. Gémez Perpinya
le achaca una excesiva rigidez interpretativa del art. 69.5 CE que, en dltima instancia, contribuye a
dificultar que el Senado sea efectivamente cdmara de representacion territorial. Véase Gémez Perpinya,
P. (2025). “Del ideal representativo del mandato al bloqueo de la reforma territorial del Senado. Un
analisis critico de la sentencia del Tribunal Constitucional 123/2017, de 2 de noviembre”, Revista de
Derecho Politico, nm. 122, pp. 253-274.
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en absoluto esta dindmica, pues mantienen intacta la adscripcién partidista de los
senadores y han tenido una incidencia inapreciable en la vida parlamentaria. Existen,
ciertamente, elementos que modulan lo que se acaba de sefialar: una parte signi-
ficativa de los senadores son al mismo tiempo alcaldes de sus municipios y mues-
tran especial interés por cuestiones de relevancia para su territorio. Asimismo, no es
infrecuente que entre los senadores, especialmente los de designacién autonémica,
figuren expresidentes de gobiernos autonémicos, a menudo sensibles a los asuntos
relativos al autogobierno. Ahora bien, ninguna de estas singularidades ha afectado
por lo general a los votos emitidos, que en ambos casos se ajustan a la disciplina de
partido sin apenas excepciones resefiables'’. Ciertamente, los partidos nacionalistas
han actuado desde una légica que aspira a ser territorial, pero resulta inexacto ver
aqui una ruptura de la dindmica partidista y, por lo demds, ello no ha redundado en
un fortalecimiento del peso del Senado en detrimento del Congreso. En definitiva,
el firme control ejercido por los partidos politicos sobre la vida parlamentaria es un
factor nada despreciable para explicar el relativo fracaso del Senado como cdmara de
representacion territorial. Ademds, ofrece perspectivas inciertas de cambio, puesto
que no se vincula s6lo al marco normativo existente —como, por ejemplo, la base
de la representacién territorial constitucionalmente prevista—, sino también a una
préctica politica fuertemente arraigada en Espafia.

Todo el cuadro que se acaba de trazar muestra una realidad dificilmente contes-
table: pese a las pretensiones del art. 69.1 CE, el Senado no funciona como cdmara
territorial en ningtn sentido discernible. En lo relativo a sus funciones, no se ocupa
de cuestiones como la organizacién territorial ni, en general, de asuntos de interés
particular para las CC. AA.Y, en cuanto a su composicién, tampoco resulta idénea
para vehicular la participacién de las CC. AA. en la toma de decisiones a nivel es-
tatal. Tanto en un sentido como el otro, la dindmica politica ha tendido a primar
las relaciones bilaterales entre ejecutivos autonémicos y el Gobierno de Espafia. Por
otra parte, y pese a su incidencia relativamente modesta en la prictica, resultan mads
idéneos para vehicular las relaciones multilaterales entre el Estado y las CC. AA.
foros intergubernamentales como la Conferencia de Presidentes o las Conferencias

5 Tal vez el caso mds resefiable en el cual las circunstancias especificas de una Comunidad
Auténoma han condicionado de forma significativa la actividad parlamentaria de un expresidente
autonémico devenido senador fue la abstencién por parte de José Montilla y de Francesc Antich en la
votacién sobre la aplicacién del art. 155 en Catalufia en 2017.
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Sectoriales'?, previstas en los arts. 146 y 147, respectivamente, de la Ley 40/2015, de
Régimen Juridico del Sector Puablico®.

Ya hemos sefialado brevemente que son numerosos los autores que han consta-
tado la desconexién entre el Senado y las cuestiones territoriales o la inadecuacién
del sistema de designacién de sus miembros, y que han planteado posibles reformas
orientadas a superar las referidas deficiencias. Es preciso subrayar, sin embargo, que
una parte destacada de la doctrina ha cuestionado la propia nocién de cdmara terri-
torial o, cuanto menos, de su viabilidad en el contexto espafiol. A grandes rasgos,
tal posicién se apoya en los problemas que plantea en una democracia introducir una
representacion territorial distinta a la popular'®. Ello Gnicamente podria tener cabida
en un marco confederal, pero no en de un Estado federal o descentralizado. Asf, serfa
acaso viable representar a un mismo pueblo en virtud de dos principios distintos,
pero no oponer una representacion territorial a la popular. También se alude a la pre-
sumible persistencia de la l6gica partidista —en contraposicién a la territorial— aun
si se diera una reforma del Senado. Tal intuicién encuentra fundamentos sélidos en la
experiencia de otros Estados cuya cdmara alta s{ parecerfa ajustarse mds estrictamente
al paradigma de cdmara territorial, como serfa incluso el caso de Alemania'.

El Senado, por lo tanto, no puede ser concebido como cdmara de representacién
territorial porque el marco constitucional existente no encaja en absoluto con este
paradigma, tanto en lo que se refiere a sus funciones como a su composicién; porque

14 El potencial que ofrecen los érganos intergubernamentales para vehicular la participacién de las
CC. AA. en la toma de decisiones a nivel estatal de forma mds eficaz que el Senado ha sido advertido por
Lucas Murillo, P. (1994). “El Senado y su reforma”, en Cano, J. y Porras, A., Parlamento y consolidacién
democrdtica, Tecnos, Barcelona, pp. 50-52. También apunta en esta direccién Reviriego, E. (2006). “El
Senado y la Conferencia de Presidentes”, Teoria y Realidad Constitucional, nim. 17, pp. 355-370. Este
ultimo autor, ademds, observa que la cdmara alta y la Conferencia de Presidentes presentan un cardcter
complementario. En esta direccién parece ir la modificacién del RS de octubre de 2024, que a través
del nuevo art. 56 ter permite a la cdmara alta introducir asuntos en el orden del dfa de la Conferencia de
Presidentes, debiendo ser las propuestas objeto de un informe de la Comisién General de las CC. AA.
Asimismo, la referida reforma introduce el art. 189 bis, en virtud del cual debe incluirse en todo caso
un asunto en el orden del dfa cuando as{ lo solicite una mayoria absoluta de senadores.

> De forma en cierto modo simbdlica, la sede de la Conferencia de Presidentes es el Senado, segtin
lo dispuesto en el art. 4.4 de su Reglamento.

16 Véanse en este sentido Santaolalla, F. (2007). “La representacién territorial y el Senado. En
torno a la propuesta del Consejo de Estado”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 79, pp.
47-82; Garrido, C. (2016). “Pero... ;puede ser el Senado una cdmara de representacién territorial?”,
op. cit.; Blanco Valdés, R. (2015). “El mito politico de los senados territoriales (un estudio de derecho
comparado”, en Carbonell, M. et al. (coords.), Estado Constitucional, derechos humanos, justicia y vida
universitaria. Estudios en homenaje a Jorge Carpizo, tomo IV, vol. I, México, Universidad Nacional
Auténoma de México, pp. 297-325; Caamafio, E (2018). “Edmund Burke ha vuelto a morir (Parlamento
y descentralizacidn politica)”, Teoria y realidad constitucional, nam. 41, pp. 59-82, y Portero Molina, J.
A. (1995). “Contribucién al debate sobre la reforma del Senado”, Revista de Estudios Politicos, nim. 87,
pp. 81-105.

17" Cabe afiadir a los trabajos citados en la nota anterior Darnstidt, T. (2013). La trampa del consenso,
Madrid, Trotta.
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el predominio de la 16gica partidista lo dificulta considerablemente, y porque, en
fin, la propia nocién de representacién territorial plantea, cuanto menos, enormes
dificultades de principio. Siendo ello asi, el rol a desempefiar por parte del Senado en
el entramado institucional debe buscarse en otra parte.

3. EL SENADO EN EL BICAMERALISMO ESPANOL: MAS ALLA
DE LA CAMARA DE SEGUNDA LECTURA, ;UN CONTRAPODER
EMERGENTE?

3.1. El Senado en el procedimiento legislativo

Aunque los modelos de cdmara territorial y cdmara moderadora no son necesaria-
mente incompatibles de forma insalvable, lo cierto es que la letra de la Constitucién
perfila un Senado que se acerca mds bien a la segunda opcién, esto es, como cdmara
moderadora y, especificamente, como cdmara de segunda lectura. A ello hay que
afiadir otro elemento clave, que es la opcién decidida de la Constitucién por un bi-
cameralismo acusadamente imperfecto'®, en el cual el peso politico del Senado es re-
lativamente débil frente al del Congreso™. Su poder decisorio, en efecto, es muy mo-
desto —con algunas notables excepciones que se sefialardn a continuacién— y por lo

' Dicha opcién por el bicameralismo imperfecto suscita juicios encontrados entre la doctrina,
algunos profundamente negativos como el de Solé Tura, J. y Aparicio, M. A. (1988). Las Cortes
Generales en el sistema constitucional, Barcelona, Tecnos, p. 295, que ven en él un érgano superfluo en
su configuracién actual. También, en un sentido parecido, aunque no idéntico, Punset, R. (2004).
“Razén e identidad del Senado”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nGm. 70, pp. 27-41. Sdenz
Royo, por su parte, entiende que el Senado meramente duplica al Congreso y que los intentos de
transformarlo en una cdmara territorial resultarfan infructuosos y potencialmente dafiinos, abogando
por la supresién de la cdmara. Véase Sdenz Royo, E. (2012). “Parlamento, partidos y Estado autonémico:
sobre la conveniencia de suprimir el Senado”, Revista de Derecho Politico, ntim. 85, pp. 171-194. Otros,
en cambio, no lo ven como un impedimento para que desarrolle un rol valioso. Véanse en este sentido
Lucas Murillo, P. (1994). “El Senado y su reforma”, op. cit.; Chueca, R. (1984). “Teorfa y préctica del
bicameralismo en la Constitucién espafiola”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 10, pp. 84-
87, y Garcia-Escudero, P. y Pendds, B. (1984). “El Senado en el sistema constitucional espafiol”, Revista
de las Cortes Generales, nGm. 2, pp. 51-112 (véanse, en particular, las pp. 60-61 y 110-112). Otros
autores lo juzgan inevitable para evitar situaciones de pardlisis politica constante. Véase en este sentido
Solozébal, J. J. (1995). “El Senado actual: de una cierta indeterminacién constitucional a una buscada
especialidad funcional”, en Pérez Ledesma, M. (coord.), E/ Senado en la Historia, Madrid, Servicio de
Publicaciones del Senado, p. 303.

Y Nétese, por lo demds, que la opcién contraria convertirfa inevitablemente al Senado en un
contrapoder, como ocurre en el bicameralismo perfecto italiano o en el modelo estadounidense. Ello, en
funcidn de las circunstancias propias de cada pais, puede llevar a situaciones de bloqueo juzgadas como
indeseables, lo que motivé en el caso de Alemania la reforma constitucional de 2006, que limité en
cierta medida los poderes del Bundesrat. Véase al respecto Oeter, S. y Wolf. J. (2006). “La posicién del
Bundesrat tras la reforma del federalismo”, Revista de Derecho Constitucional Enropeo, nim. 6, pp. 99-123.
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general la dindmica politica no ha desarrollado pricticas, convenciones o instrumen-
tos que mitiguen de alguna forma el desequilibrio existente entre ambas cdmaras.

Este dltimo factor merece ser subrayado. El referido desequilibrio entre Senado
y Congreso de los Diputados no es una realidad inusual en Derecho Comparado.
Piénsese, por ejemplo, en la Cdmara de los Lores®, en el Senado canadiense —que
conserva claros ecos de la cdmara alta britdnica— o el Bundesrat austriaco. En sus res-
pectivas constituciones —y, evidentemente, con enormes diferencias entre ellas—,
todas estas segundas cimaras se sitdan en una posicién de cierta debilidad en relacién
con la cdmara baja. Sin embargo, existen otros elementos que las dotan de un peso
indiscutible en la dindmica politica. Si nos centramos en la Cdmara de los Lores, cuya
posicién frente a los Comunes es formalmente de una cierta debilidad, podriamos
aludir al prestigio, la experiencia, la independencia de criterio o la competencia téc-
nica de sus miembros, asi como al tono sosegado y sereno de los debates. Todos estos
elementos dotan a esta cimara de una cierta azctoritas, convirtiéndola asi en un actor
relevante en la vida politica britdnica. En el Senado espafiol, en cambio, a una regu-
laci6én constitucional que le atribuye unos poderes por lo general débiles se afiade la
ausencia de factores desarrollados por la prictica politica que puedan compensar el
marcado desequilibrio entre las dos cdmaras.

Sin embargo, este estado de las cosas ha experimentado ciertos cambios a lo largo
de los tltimos aflos a causa de la existencia de mayorias politicas de signo diverso en
una y otra cdimara. En efecto, desde las elecciones generales de 2023 el Senado cuenta
con una mayorfa absoluta del Partido Popular, mientras que en el Congreso prevalece
una mayoria —ciertamente frdgil— integrada por los grupos del gobierno (PSOE y
Sumar) y otras formaciones de izquierda y/o nacionalistas. Mds adelante examinare-
mos algunas consecuencias de esta inusual? correlacién de fuerzas, que estd llevando
al Senado a aprovechar sus modestas atribuciones para tratar de erigirse en un con-
trapoder real al Gobierno y al Congreso de los Diputados.

En cualquier caso, la debilidad que ha venido caracterizando al Senado frente al
Congreso se debe ante todo a la letra de la Constitucién y a la voluntad del constitu-
yente. Esta reserva a la cdmara baja la primera fase de la tramitacién de los proyectos
de ley (art. 88 CE) y de todas las proposiciones de ley, incluso de aquéllas que proce-
dan de una asamblea legislativa autonémica (art. 87.2 CE) o del propio Senado (art.
89.2 CE). La incidencia del Senado sobre cualquier texto se da siempre sobre la base
de una labor previa por parte del Congreso, sin que tenga ocasién de configurarlo de
forma original. En materia legislativa se trata, por consiguiente, de una cdmara es-
trictamente de segunda lectura, sin excepcién alguna vinculada siquiera a cuestiones
de cardcter territorial.

2 A partir de la Parliament Acr de 1911.

! Ciertamente, en ocasiones anteriores (entre 1995 y 1996 y de nuevo entre 2004 y 2008) ya se
habfan dado mayorfas relativas del Partido Popular en el Senado frente a un Congreso con predominio
del PSOE, pero lo novedoso de la situacion actual es que el principal grupo de la oposicién cuente con
mayorfa absoluta en la cdmara alta.
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A causa de este marco normativo, que sitda al Senado como cdmara de segunda
lectura relativamente impotente, han sido muy pocas las leyes aprobadas partiendo
de la iniciativa legislativa de la cdmara alta a lo largo de los casi cincuenta afios de
vigencia de la Constitucién: concretamente quince. Y, como ya se ha sefialado an-
teriormente, todavia menor ha sido la incidencia practica de la iniciativa legislativa
que el art. 56 s) RS atribuye a la Comisién General de las CC. AA., que pretendia
ser un instrumento de participacion de éstas en los asuntos generales y que, contra-
riamente a lo que se pretendia con la reforma de 1994, no ha sido utilizado nunca.

Todo ello se explica también en buena medida por la coincidencia del color po-
litico de Congreso y Senado que se ha dado durante la mayor parte de estos aflos. Sin
embargo, el brusco cambio que ha supuesto en este sentido el que por vez primera la
oposicién cuente con mayorfa absoluta en la cdmara alta la ha sacado de su letargo y
le ha imprimido un giro hacia una notable actividad. Ello responde, evidentemen-
te, a la oportunidad que brinda dicha correlacién de fuerzas para plantear ante la
ciudadanfa en términos concretos una alternativa politica al Gobierno actual, pero
también a la existencia de posibilidades reales de culminar exitosamente el procedi-
miento legislativo, habida cuenta de la precariedad de la mayoria que apoy6 a Pedro
Sdnchez en su investidura y, en particular, de la presencia en su seno de formaciones
situadas en posiciones de centro o de centro-derecha y, por ello, potencialmente re-
ceptivas a algunas de las proposiciones de ley procedentes del Senado.

Resulta evidente el potencial que ello ofrece al Senado para erigirse en contrapo-
der. Potencial que, ademds, se ha materializado o se ha intentado materializar, oca-
sionando situaciones conflictivas en relacién con el Congreso. Concretamente, desde
la oposicidn se estima que la cdmara baja obstruye deliberadamente la tramitacién
de las proposiciones de ley remitidas desde el Senado con el fin de evitar que se so-
metan a votacién en el pleno, en el cual podrian eventualmente recibir el apoyo de la
mayoria. Un ejemplo paradigmadtico seria una proposicién de ley contra la ocupacién
ilegal, tomada en consideracién por el Senado con el voto favorable del Partido Po-
pular y de Vox y con la abstencién de Junts per Catalunya y del Partido Nacionalista
Vasco®. Esta correlacidn de fuerzas le augurarfa serias posibilidades de éxito en caso
de ser sometida a votacién en el Pleno del Congreso, lo que explicaria —a juicio de
los partidos de la oposicién— que se haya ampliado el plazo para la presentacién de
enmiendas treinta y cuatro veces en la cimara baja. En respuesta a esta supuesta obs-
truccién del procedimiento legislativo, el Senado estarfa valorando la posibilidad de
plantear un conflicto de atribuciones ante el Tribunal Constitucional®.

Esta dindmica crecientemente conflictiva se ha extendido también a la cuestién
del veto, que adquiere una centralidad indiscutible en situaciones como la actual, de

22 Véanse el Diario de Sesiones del Senado, nam. 15, pp. 140-143 y 192 y el BOCG — Senado, XV
legislatura, nam. 60, p. 2.

# Ramos, A. B. (2025). “El Senado estudia abrir otro conflicto con el Congreso por bloquear las leyes
del PP”, Madrid, E/ Confidencial. Disponible en: https://www.elconfidencial.com/espana/2025-02-06/
senado-estudia-abrir-conflicto-congreso-leyes-pp_4058273/.
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mayorias divergentes en las cdmaras de las Cortes. Como es sabido, el art. 90.2 CE,
concretado en el 122 RS, sitiia al Senado en una posicién de evidente debilidad fren-
te al Congreso ante un desacuerdo, pudiendo éste levantar el veto de la cdmara alta
por mayoria simple o por mayorfa absoluta transcurridos dos meses. Dicha mayorfa
reforzada es indispensable en el caso de las leyes orgdnicas (art. 132 RCD), pero ello
no altera en lo sustancial la posicién de fuerza de la cdimara baja.

En si misma y a primera vista, la cuestién del veto no plantea una enorme com-
plejidad: el art. 107 RS fija un plazo de diez dias para presentar propuestas de veto y
de enmiendas, que deben formalizarse por escrito, acompafiadas de una justificacién
explicativa. Sin embargo, a lo largo de los afios dicha regulacién ha generado algunos
interrogantes, especialmente en contextos de mayorias divergentes entre Congreso
y Senado. El primero que merece ser sefialado se planteé en 1995. Habiendo sido
remitida a la cdmara alta una ley en virtud de la cual se declaraba la reserva natural
de Ses Salines (en Ibiza), no se plantearon enmiendas ni se aprobé ninguna pro-
puesta de veto. Al mismo tiempo, el Pleno no aprobé tampoco el dictamen de la
comisién legislativa correspondiente**. Al no haber sido aprobado ningtn veto ni
ninguna enmienda, el presidente del Congreso remitié el texto al Gobierno para la
fase de perfeccionamiento. Ante esta situacién, surgié la duda sobre si tal desenlace
constitufa una suerte de veto tdcito, posibilidad que fue rechazada por el Tribunal
Constitucional en su Sentencia 97/2002: el Senado sé6lo puede incidir en el texto de
un proyecto o de una proposicién de ley oponiendo su veto o aprobando enmiendas
dentro de los plazos previstos en la Constitucion, sin que quepan terceras vias al res-
pecto. Cualquier otra opcién, por consiguiente, constituye una mera declaracién con
un valor estrictamente politico.

La cuestion del veto ha recobrado protagonismo a raiz del proyecto de ley que
pretende reformar la Ley Orgénica 7/2014, de intercambio de informacién de ante-
cedentes penales. El consenso undnime con el que contaba dicho proyecto se resque-
brajé a rafz de la constatacién de que, en caso de ser aprobada, redundarfa en rebajas
de penas a personas condenadas por terrorismo. A raiz de ello, el Partido Popular y
Vox adoptaron una posicién contraria. Tal posicionamiento, sin embargo, fue ma-
nifestado con posterioridad al plazo para la presentacién de propuestas de veto o de
enmiendas.

Ante esta situacion, el presidente del Senado opté por convocar un pleno extraor-
dinario en el que debatir el texto del proyecto de ley, entendiendo que, en caso de
que fuera rechazado por la mayorfa absoluta de los senadores, habria que considerarlo
equivalente a un veto. El pleno tuvo efectivamente lugar y, transcurrido el debate,
el texto fue rechazado por una amplia mayorfa de la cdmara. El posicionamiento del
presidente del Senado se apoyaba en un informe emitido por la Secretaria General

% Dictamen que, al no haberse introducido enmienda alguna, coincidfa con el texto remitido por
el Congreso de los Diputados.
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de la cdmara alta®, en el cual se juzgaba como excesivamente formalista el que no se
pudiera hacer efectiva la voluntad real de la mayoria por no haberse presentado en su
momento una propuesta de veto.

La Mesa del Congreso, no obstante, consideré que esta votacién no equivalia a
un veto, sino que tenfa un valor estrictamente de posicionamiento politico. As{ pues,
remiti6 el texto al Gobierno para la fase de perfeccionamiento. En respuesta a esta
decisién, el Senado, entendiendo que no le es licito a la Mesa del Congreso recalificar
la decisién de la cdmara alta, ha planteado un conflicto de atribuciones ante el Tri-
bunal Constitucional (art. 59 LOTC), lo que constituye la primera ocasién en la que
éste enfrenta a las dos cdmaras de las Cortes™.

Pese a esta creciente conflictividad, fruto de la creciente asertividad de un Senado
que se entiende a s{ mismo como indebidamente relegado como cdmara colegislado-
ra, el marco constitucional no ofrece al Senado las herramientas necesarias para hacer
de él un auténtico contrapoder en el procedimiento legislativo con cardcter general®’.
Nos encontramos mds bien una revising chamber moderadora cuya funcién consistiria
en suscitar una reflexién mds profunda en la cdmara baja sobre el texto debatido.
Esta misma légica se aprecia también en gran medida en el dmbito de las enmiendas,
sobre las que tiene la Gltima palabra el Congreso, tanto en leyes ordinarias (art. 90.2
CE y 123 RCD), como organicas (art. 81.2 CEy 132 RCD).

Desde la doctrina se ha observado en reiteradas ocasiones® que la ausencia de
mecanismos de resolucién de discrepancias entre ambas cdmaras constituye una de-
bilidad del disefio del procedimiento legislativo, que potencialmente deberfa ser
corregida en el marco de una reforma general del Senado, especialmente en cuanto

» Dicho informe puede consultarse en: https://www.newtral.es/wp-content/uploads/2024/10/
INFORME-DE-LA-SG-SOBRE-EL-RECHAZO-POR-PARTE-DEL-SENADO-DE-UN-
PROYECTO-DE-LEY-POR-MAYORIA-ABSOLUTA.pdf.

% Anteriormente, el Senado habfa planteado, y posteriormente retirado, un conflicto de
atribuciones con ocasién de la tramitacién de lo que terminarfa siendo la LO 1/2024, de amnistia
para la normalizacién institucional, politica y social en Cataluiia, alegando que, al tramitarla como
proposicién de ley orgénica y no como modificacién de la Constitucidn, el Congreso de los Diputados
estaba vulnerando las competencias del Senado. Véase al respecto el BOCG — Senado, XV legislatura,
ndm. 87, p. 17 (planteamiento del conflicto) y el ndm. 102, pp. 6-13 (retirada del conflicto). Mds
recientemente, el Pleno de la cdmara alta ha acordado también el planteamiento de otro conflicto
de atribuciones contra el Congreso en relacién con la publicacién en el BOGC de la correccién de
errores de la LO 1/2025, de medidas en materia de eficiencia del Servicio Puablico de Justicia, por
considerar que no se trata en propiedad de una correccién de errores, sino de una alteracién del texto de
la norma introducida sin la debida tramitacién ante el Senado. Véase al respecto el BOCG — Senado,
XV legislatura, nim. 214, p. 17.

?" Con la excepcién del recurso de inconstitucionalidad, que los senadores pueden presentar en
idénticas condiciones que los diputados del Congreso.

% Sin ninguna pretensién de exhaustividad, cabe citar a Garcia-Escudero, P. (20006). E/ procedimiento
legislativo en las Cortes Generales. Madrid: CEPC, p. 634; Martinez Sospedra, M. (1990). La reforma del
Senadp. Valencia, Fundacién Universitaria San Pablo CEU, pp. 167-169., o Ruiz Ruiz, J. J. (2007). E/
veto del Senado, Madrid, CEPC, pp. 224-226.
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a las enmiendas. El mecanismo propuesto en este sentido serfa una comisién mixta
paritaria integrada por miembros de ambas cdmaras como la prevista en el art. 74.2
CE. Se tratarfa de una solucién con precedentes histéricos: es la que establece el art.
4 de la Ley para la Reforma Politica. La 16gica detrds de tal planteamiento es que,
si la cdmara alta debe servir para ampliar consensos o para modular de alguna forma
los textos legislativos, deberfa existir un foro a través del cual alcanzar un punto de
encuentro con el Congreso, que es quien en definitiva tiene la dltima palabra. A
esta perspectiva se opone otra, defendida, entre otros autores, por Luis Lépez Gue-
rra®®, que considera que la creacién de una comisién mixta Gnicamente contribuiria
a prolongar innecesariamente el procedimiento legislativo, toda vez que la dindmica
partidista imperante hace dudoso que las negociaciones en el seno de una comisién
mixta resulten mds fructiferas que las que se hubieran desarrollado previamente en
el Congreso. Dicha objecidn, sin embargo, obvia el hecho de que las circunstancias
pueden modificarse en un plazo de tiempo relativamente breve y favorecer asf la re-
apertura de negociaciones.

La cuestién de las enmiendas ha motivado también el planteamiento de dos con-
flictos de atribuciones en abril de 2025, uno entre Senado y Congreso y otro entre
Senado y Gobierno. La razén fue la oposicién del Gobierno a la tramitacién de ciertas
enmiendas al proyecto de ley de desperdicio alimentario en virtud del art. 134.6 CE
planteadas en la cdmara alta®. Dicha oposicién fue rechazada por la Mesa del Senado,
que aprobd varias de ellas. Devuelto el texto al Congreso, éste no tramité las enmien-
das a causa del veto gubernamental, situacién carente de precedentes, al tratarse de
enmiendas ya aprobadas por la cdmara alta. Aqu{ la mayorfa precaria del ejecutivo
contribuye a situar al Senado como contrapeso, ya que, al contar las enmiendas con
el apoyo de algunos partidos que apoyaron la investidura de Pedro Sdnchez, existian
posibilidades reales de que las enmiendas quedaran incorporadas al texto final.

Mis alld del veto o de las enmiendas, las herramientas de las cuales dispone el
Senado en materia legislativa tampoco alcanzan a hacer de él un contrapoder. Se trata
mds bien de mecanismos que pueden incidir en la opinién piblica. Cabe mencionar,
en este sentido, la peticién de informes a expertos o a organismos especializados,
como se ha visto sefialadamente al solicitar el pronunciamiento de la Comisién de
Venecia en relacién con la Ley Orgdnica de Amnistia®'.

Mencién aparte merece la cuestion de las especialidades del procedimiento legis-
lativo y, en particular, el procedimiento de urgencia. Este presenta la singularidad de
que, tratdndose de proyectos de ley, si el Gobierno o el Congreso de los Diputados
los han declarado urgentes, el Senado debe inclinarse ante dicha decisién y tramitar-
los en el plazo preceptivo de un mdximo de veinte dfas, pudiendo también la Mesa
por lo demds decidir por si misma el uso de este procedimiento, ya sea de oficio o0 a

2 Lépez Guerra, L. (1996). “La reforma del procedimiento legislativo del Senado”, en Ante el futuro
del Senado. Barcelona: IEA, pp. 332-334.

" Véase el BOCG — Senado, XV legislatura, nim. 244, pp. 10-11.

31 CDL-AD(2024)003, pérr. 58-82 y 90-118.
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peticién de un grupo parlamentario o de veinticinco senadores. El requisito de acatar
la decisién adoptada por el Congreso o el Gobierno viene impuesto por el art. 90.3
CE y se plasma en el art. 133.1 RS.

En cuanto a las proposiciones de ley, hasta el afio 2023 no existian diferencias en
relacién con los proyectos de ley. Nuevamente, el cambio de mayoria en el Senado
a raiz de las elecciones de 2023 alter6 la realidad anterior. Asi, a finales del mismo
afio la cdmara alta modific6 el art. 133.2 de su propio Reglamento para reservar a
la Mesa del Senado la decisién de declarar el cardcter urgente de una proposicién de
ley, incluso cuando el Gobierno o el Congreso ya lo hubieran hecho anteriormente,
basdndose en la literalidad del citado art. 90.3, que se refiere inicamente a un “pro-
yecto” o “proyectos”, sin mencién expresa alguna a las proposiciones de ley. De esta
forma, si la Mesa no apreciara la situacién de urgencia, el plazo médximo para trami-
tar la proposicién de ley en cuestién pasaria a ser de dos meses, segtin se prevé para
situaciones ordinarias en el art. 90.2 CE.

Se trataba de una reforma orientada al combate politico en un contexto de con-
frontacién intensa de posiciones, ya que coincidi6é con la tramitacién de la propo-
sicién de ley orgdnica de amnistia, fuertemente criticada por formaciones como el
Partido Popular y Vox. Ello demuestra precisamente cémo esta potestad decisoria
con la que contaba el Senado con el nuevo redactado del art. 133.2 RS contribufa a
dotar a la cdmara alta —aqui si— de una cierta virtualidad como contrapoder, toda
vez que, si bien no bastaba en s{ misma para frustrar proposiciones de ley vistas fa-
vorablemente por el ejecutivo, si podia obstaculizarlas de forma apreciable. Por esta
razén, el Gobierno —o los impulsores de la proposicion de ley de la que se trate—
se podrian haber visto forzados a buscar consensos con la oposicién si consideraban
imperativa su rdpida aprobacion.

Juzgdndola contraria a la Constitucién, el PSOE present6 un recurso de inconsti-
tucionalidad contra el nuevo texto, que fue estimado por el Tribunal Constitucional.
En su Sentencia 63/2025, éste considera que, en el contexto del art. 90, el término
“proyecto” debe entenderse en un sentido amplio, englobando también a las propo-
siciones de ley. De lo contrario, aplicando el término “proyecto” stricto sensu, cabria
concluir en la misma l6gica que el 90.1 excluiria la tramitacién de las proposiciones
de ley en el Senado. En el voto particular, los magistrados discrepantes subrayan que
la participacién de la cdmara alta en el procedimiento legislativo no se desprende
tnicamente de dicho precepto, sino incluso mds centralmente de otros como el 66.2.
Asimismo, concluyen que el tenor de la sentencia supone minusvalorar la autonomia
de la cdmara alta consagrada en el art. 72.1 CE, subordindndola al parecer del Con-
greso y del Gobierno (que ni siquiera tiene vinculo alguno formal con la proposicién
de ley). Sin embargo, lo cierto es que la Constitucién no se muestra hostil a esta
subordinacién, como se constata de forma incontrovertida en el caso de los proyectos
de ley y, por lo demds, resulta dificil interpretar en un sentido estricto la palabra
“proyecto” en el art. 90.1 o, alternativamente, entender que el sentido de la misma
pueda ser distinto en el 90.3. Sea como fuere, la cdmara alta no da la cuestién por
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zanjada. Asf, el pasado 19 de junio se aprob6 una nueva modificacién del art. 133 RS,
en virtud de la cual la Mesa del Senado puede “solicitar, en su caso, los antecedentes
necesarios para apreciar que concurren las razones que conducen a la aplicacién del
procedimiento de urgencia”, sin que resulten evidentes las posibilidades de actuacién
de la Mesa en caso de considerar insuficientes dichas razones. Este nuevo precepto ha
sido impugnado ante el TC, que acaso podria ver aqui un nuevo intento de erosionar
el poder decisorio del Congreso sobre la urgencia de los proyectos de ley.

3.2. Mds alld de la segunda lectura: otras funciones del Senado

Si desplazamos nuestra atencién a las restantes funciones del Senado, debemos
abordar la reforma constitucional, en la cual nos encontramos ante lo que Punset ca-
lifica como un “bicameralismo cuasi perfecto”. Asi, en el procedimiento de reforma
ordinaria, el art. 167.1 CE exige que la reforma planteada consiga el voto favorable
de tres quintas partes en ambas cdmaras. En caso de desacuerdo, prevé la formacién
de una comisién paritaria integrada por diputados y senadores, que tiene como co-
metido formular un texto que deberd ser sometido a votacién en ambas cdmaras. Si
no se alcanza la mayoria requerida de tres quintos del Senado, puede igualmente
quedar aprobada la reforma si por lo menos se alcanza una mayorfa absoluta en la
cdmara alta (art. 167.2 CE). Aqui se observa, pues, que, el Congreso no tiene sin mds
la Gltima palabra, toda vez que sigue exigiéndose una mayorfa nitida en el Senado
para que la reforma culmine con éxito y, ademds, la minoracién de la mayorfa exigi-
da viene acompafiada de la exigencia de otra mds estricta en la cdmara baja. Por lo
demds, igual que en el caso del Congreso, una décima parte de los senadores pueden
plantear la celebracién de un referéndum de ratificacién de la reforma propuesta (art.
167.3 CE).

En el caso del procedimiento agravado, el Senado se sitda ya en un plano de
perfecta igualdad con el Congreso. De entrada, porque la mayoria exigida para la
aprobaci6n del principio de reforma y en la votacién final es idéntica en ambas cd-
maras: dos tercios. Mds adn, la ratificacién de dicha decisién, que en el Congreso no
exige mayorfa cualificada (art. 147.4 RCD), debe adoptarse en el Senado por mayoria
absoluta (art. 159 RS).

En lo relativo a la reforma constitucional, por lo tanto, es indiscutible que el
Senado actiia como un auténtico contrapeso del Congreso, como ya habfa sido el caso
bajo el marco de la Ley para la Reforma Politica. El cardcter estrictamente puntual
de las tres reformas que se han acometido hasta ahora —todas en el marco del proce-
dimiento ordinario—, junto con los amplios consensos sobre los que se han basado,
no impide identificar esta realidad ante escenarios de reformas politicamente mds
complejas y acaso con mayorias distintas en las dos cdmaras.

32 Punset, R. (2020). “El senado espafiol como cdmara de las CC. AA....”, op. cit., pp. xxii-xxiv.
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El papel del Senado en la funcidén presupuestaria viene marcado también por
la realidad del bicameralismo imperfecto, al seguirse para la tramitacién de la ley
de presupuestos el procedimiento legislativo ordinario, si bien con ciertas especia-
lidades (art. 151 RS). Ello sittia en una posicién de fuerza al Congreso, que puede
levantar con relativa facilidad los vetos o las enmiendas aprobadas por el Senado. No
obstante, el triunfo de una propuesta de veto por parte de la cdmara alta, aunque
no logre frustrar la aprobacién de los presupuestos, constituye un acontecimiento
politico de cierta magnitud, que se dio en cuatro ocasiones durante la presidencia de
Rodriguez Zapatero.

Es relevante también, a los efectos que nos interesan, abordar brevemente la
cuestién de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica. Como
es sabido, la crisis econémica que se desencadena a partir de 2007 y 2008 sittia en
graves dificultades la Unién Econémica y Monetaria europea, precipitando que la UE
imponga una mayor disciplina fiscal a los Estados orientada a limitar el déficit pad-
blico y a reducir la deuda piblica. En Espaifia, ello se traduce en la modificacién del
art. 135 CE. De él se desprende a su vez la LO 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera, que ofrece un ejemplo claro, por una parte, del rol que
el Senado puede asumir como contrapoder cuando su signo politico difiere del impe-
rante en el Congreso y, por la otra, de cémo ejecutivo y Congreso pueden reaccionar
para contener a la cdmara alta. Un cambio legislativo reciente asi lo demuestra. Bajo
el antiguo redactado del art. 15.6 de la referida norma, el Consejo de Ministros debfa
remitir a ambas cdmaras el acuerdo que recoge los objetivos de estabilidad presu-
puestaria y de deuda ptblica para que se pronunciaran al respecto. Significativamen-
te, el mismo precepto establecia que, en caso de que una u otra cimara lo rechazara, el
Gobierno debia remitir un nuevo acuerdo para que se sometiera nuevamente a debate
y votacién. La igualdad entre Congreso y Senado en esta materia era, pues, absoluta.

A raiz del cambio de mayorfa en la cdmara alta, la regulacién que se acaba de
describir se convierte en un obstdculo serio para la consecucién de los objetivos del
Gobierno, que se verfa obligado imperiosamente a alcanzar un consenso con un Par-
tido Popular en posesién de la mayorfa absoluta en el Senado. Al resultar ello po-
liticamente inviable, y tras el rechazo por parte de la cdmara alta de los objetivos
de 2024 fijados por el Gobierno, la mayorfa en la que éste se apoya accede a incluir
en la Ley Orgdnica 2/2024, de representacién paritaria y presencia equilibrada de
mujeres y hombres, un precepto (la disposicién final cuarta) cuya conexién con el
objeto ostensible de la norma no resulta del todo evidente. Se trata de un nuevo
redactado del art. 15.6 LO 2/2012, en virtud del cual, ante el rechazo del Senado
a los objetivos de estabilidad presupuestaria formulados por el Gobierno, éstos son
sometidos nuevamente a votacién en el Congreso, quedando aprobados si reciben el
voto favorable de la mayorfa simple. El parecer de la cimara alta deviene as{, a efectos
practicos, enteramente prescindible. El Grupo Parlamentario Popular en el Senado
presenté un recurso de inconstitucionalidad contra la disposicién final cuarta de la
LO 2/2024, sobre el cual todavia no se ha pronunciado el Tribunal Constitucional.
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Sin embargo, con independencia de la posicién que adopte el alto tribunal, la refor-
ma legislativa que se acaba de describir demuestra que, como hemos visto en otros
casos, el marco normativo existente contenia en estado de latencia un instrumento
para que el Senado ejerza de contrapeso al Gobierno y al Congreso de los Diputados.
Este potencial no se habfa materializado por la coincidencia de mayorias politicas en
las dos cdmaras que ha marcado la vida politica espafiola —con matices— hasta las
dltimas elecciones generales.

En lo que se refiere a la funcién de nombramientos, cabe sefialar el Senado no
participa de ninguna forma en la designacién de los miembros de la Junta Electoral
Central, quedando ésta estrictamente en manos del Congreso en lo que se refiere a los
vocales catedrdticos (art. 9 LOREG). En cambio, la paridad entre Congreso y Senado
es absoluta en la eleccién de miembros del Consejo General del Poder Judicial y de
magistrados del Tribunal Constitucional. En cuanto a la eleccién del Defensor del
Pueblo, ésta debe realizarse por mayoria de tres quintos en ambas cdmaras, pero en
caso de desacuerdo decide el Congreso por tres quintos si el candidato logra la mayo-
ria absoluta en el Senado (art. 2 LO 3/1981).

En lo que se refiere a la designacién de los magistrados del TC, el Senado se sitda
en una posicién de paridad con el Congreso, correspondiéndole la propuesta de cua-
tro de ellos (art. 1591. CE). Aqui existe, ademds, un elemento que « priori pareceria
facilitar la participacién de las CC. AA. en la toma de decisiones a nivel estatal.
Segin el procedimiento fijado por el art. 16.1 LOTC, las asambleas legislativas de
las CC. AA. proponen a los candidatos de entre los que el Senado deberd escoger a
los nuevos magistrados del Tribunal Constitucional. Partiendo de esta base, el Re-
glamento del Senado, en su art. 184.7, concreta que cada asamblea legislativa podrd
proponer hasta dos candidatos, de entre los cuales la Comisién de Nombramientos
formulard una propuesta que incluya tantos nombres como plazas a escoger, pudien-
do incluir candidatos distintos de los propuestos por los parlamentos autonémicos si
no se hubieran presentado “candidatos suficientes”.

Estos preceptos han sido matizados por los apartados 3 y 4 del mismo art. 184,
interpretados en el sentido de permitir a la Comisién de Nombramientos una va-
loracién libre sobre la idoneidad de los candidatos propuestos, lo que le permitiria
rechazar a todos aquellos candidatos juzgados inidéneos y a proponer otros nue-
vos. Tal interpretacién es la que el Tribunal Constitucional defiende en su Sentencia
101/2008% para salvar la constitucionalidad del apartado 7 del art. 184, frente a la
objecién de que dicho precepto arrebata al Senado la funcién del nombramiento de
magistrados del Tribunal Constitucional®®. En la préctica, por lo tanto, los partidos
politicos alcanzan acuerdos tomando en consideracién o no los nombres propues-

3 Al respecto, véase la critica de Utfas, J. (2010). “El Tribunal Constitucional ante la participacién
autondémica en el nombramiento de sus magistrados”, Revista d'Estudis Autonomics i Federals, nGm. 10,
pp. 207-244.

> Previamente, en la Sentencia 49/2008, el Tribunal Constitucional ya habfa aceptado la
constitucionalidad del nuevo redactado del art. 16.1 LOTC.
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tos por las asambleas autonémicas con perfecta libertad, guiados Gnicamente por
criterios de conveniencia.

También presenta cierta complejidad el caso de los miembros del Consejo Ge-
neral del Poder Judicial (CGPJ), toda vez que la Constitucién, en su art. 122.3, sélo
reserva el nombramiento de cuatro de ellos —juristas de reconocido prestigio— al
Senado, sobre un total de veinte. Ante las dificultades para alcanzar un acuerdo con la
oposicién respecto de la dGltima renovacién del CGPJ, que debfa realizarse en 2018,
se lleg6 a plantear recientemente por parte de Podemos la posibilidad de reformar la
LOP]J para reducir la mayorfa cualificada requerida —que pasarfa a ser meramente
una mayorfa absoluta en una segunda votacién— y para confiar al Congreso la elec-
ci6n de los doce miembros del Consejo procedentes de la carrera judicial®’. De esta
forma, el Senado habria conservado Gnicamente los cuatro miembros que le reserva
la Constitucién, quedando la composicién del CGPJ en lo sustancial en manos de la
mayoria que apoya al Gobierno en el Congreso de los Diputados. El acuerdo alcan-
zado finalmente en 2024 entre el Gobierno y el Partido Popular para desbloquear la
renovacién del CGPJ desactivé esta potencial reforma, pero el interés en reducir el
rol del Senado tras la imposibilidad de alcanzar la mayorfa requerida de tres quintos
y el consiguiente bloqueo acredita la voluntad de reducir esta paridad.

Una situacién parecida se ha dado en relacién con el nombramiento de los miem-
bros del Consejo de Administracién de la Corporacién RTVE. La Ley 17/2006 dispo-
nfa, en su art. 11, que la eleccién de seis de sus integrantes correspondia al Congreso
y la de otros cuatro al Senado, quedando asf un total de diez miembros. Su eleccién
requerfa alcanzar una mayorfa de dos tercios. Y asi, nuevamente, el cambio de mayo-
ria en el Senado ha motivado una modificacién normativa cuyo efecto es la reduccién
de los poderes del Senado. En efecto, el Gobierno aprobé el Real Decreto-ley 5/2024,
en virtud del cual se introdujeron los siguientes cambios. En primer lugar, el Con-
sejo ha pasado de diez a quince miembros, correspondiendo la eleccién de once de
ellos al Congreso y la de los cuatro restantes al Senado. En segundo lugar, aunque
se sigue exigiendo inicialmente una mayoria de dos tercios, transcurridas cuarenta
y ocho horas se debe realizar otra votacidn, bastando entonces la mayoria absoluta.
De esta forma, no sélo se evita la necesidad de alcanzar un consenso con los princi-
pales grupos de la oposicién, sino que se consigue que los consejeros propuestos por
ésta —que presumiblemente serdn Gnicamente los que elija el Senado— queden en
franca minoria en el seno del Consejo®. La neutralizacién de la cdmara alta operada

» Chouza, P. (2024). “Podemos reabre en el Congreso el debate sobre las mayorias para renovar
el Poder Judicial”, Madrid, E/ Pais. Disponible en: https://elpais.com/espana/2024-04-30/podemos-
reabre-en-el-congreso-el-debate-sobre-las-mayorias-para-renovar-el-poder-judicial. heml. En mayo de
2024 se llegé6 a presentar incluso una proposicién de ley orgdnica en este sentido. Véase el BOCG, XV
legislatura, nim. 107-1.

3 Noétese, por lo demds, que, aun asi, ante el escenario mds que probable de que en un futuro
las mayorfas del Congreso y el Senado sean coincidentes, la regulacién actual permitirfa excluir por
completo a las minorfas del Consejo de Administracién de RTVE.
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en este caso, de signo francamente iliberal, demuestra que también aqui existfa una
herramienta en manos de la cdmara alta que le permitia ejercer de contrapoder, au-
mentando en este caso el pluralismo en la composicién de los érganos.

Incluso en la funcién de control del gobierno se constata un creciente protagonis-
mo publico del Senado, en el que ha tenido un papel decisivo las divergencias entre
las mayorias de una y otra cdmara. Asi, durante la VIII Legislatura —en la cual el
Partido Popular contaba con mayorfa relativa en el Senado frente a un Congreso con
predominio socialista—, el entonces presidente del Gobierno, José Luis Rodriguez
Zapatero, marc6 un hito al responder a las preguntas formuladas por los senadores.
No se trat6 de un hecho aislado, sino de una practica que se mantenido en lo sucesivo
y que ha contribuido en cierta medida a situar a la cdmara alta en una posicién de
mayor centralidad politica, aunque en estos momentos haya transcurrido ya un afio
desde la tltima comparecencia del presidente del Gobierno ante el Senado, que tuvo
lugar en marzo de 2024°".

En la situacién actual, con la amplia mayorfa del Partido Popular en el Senado,
esta realidad se ha visto potenciada, no sélo en la prictica, sino también en el plano
normativo. Ello se constata en la reciente reforma del Reglamento del Senado de
noviembre de 2023, que introduce una regulacién razonablemente detallada de las
comparecencias ante esta cdimara del presidente del Gobierno en el art. 182. Uno de
los aspectos mds llamativos de la misma es la obligacién de comparecencia del jefe
del ejecutivo por acuerdo de la Junta de Portavoces, cuya potencial transcendencia
—incluso en la esfera de la opinién pablica— resulta mds que evidente, pese a la
ausencia de sanciones o de otras medidas cualesquiera en caso de incomparecencia.
En la misma linea, el nuevo art. 164 RS, aprobado en el marco de la reforma mds
amplia del Reglamento de la cdmara de junio de 2025, dispone que el presidente del
Gobierno deberd comparecer ante el Pleno del Senado por lo menos una vez al mes
durante los periodos ordinarios de sesiones para responder a las preguntas de los sena-
dores, quedando excusado del cumplimiento de este deber inicamente por “motivos
justificados”. También destaca el recurso a comisiones de investigacién en relacién
con aspectos de la gestién del Gobierno considerados problemdticos®®, asi como la
comparecencia de expertos en la fase de tramitacién en el Senado de los textos legis-
lativos, que cobrd especial importancia en episodios como el de la Ley de Amnistia
de 2024, junto con la solicitud de informes, a la cual ya se ha aludido anteriormente.

Finalmente, merece una breve referencia la posicién del Senado en relacién con
la Unién Europea. En lo que se refiere al mecanismo de alerta temprana previsto en
el art. 6 del Protocolo ntim. 2 al Tratado de Lisboa, su paridad con el Congreso es
total. Dicho mecanismo reconoce a cada una de las cdimaras de los parlamentos nacio-
nales de los Estados miembro de la Unién Europea la posibilidad de comunicar a los

37 Véase el Diario de Sesiones del Senado, XV legislatura, ndm. 20.
3% Destacan en este sentido la creada para examinar las causas de la DANA de octubre de 2024 y
la dedicada al llamado caso Koldo.
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presidentes de la Comisién, del Parlamento Europeo y del Consejo que un proyecto
de acto legislativo no es acorde con el principio de subsidiariedad. En Espafia, la Ley
8/1994 fija en su art. 5 que corresponde a la Comisién Mixta la emisién de un dicta-
men motivado en caso de vulneracién del principio de subsidiariedad, sin perjuicio
de que el Pleno de cualquiera de las dos cdmaras pueda avocar el debate y votacién
del referido dictamen.

El cardcter coyuntural de la situacién actual viene acompafiado, ademds, de un
elemento que contribuye atin mds a fragilizar el papel del Senado como contrapoder,
y es que el presidente del Gobierno puede, si lo considera oportuno, disolver el Se-
nado y convocar nuevas elecciones (art. 115.1 CE). Ante el horizonte de una posible
reforma de la cdmara alta, se abrirfa una disyuntiva: si el Senado debe ser princi-
palmente cdmara moderadora y de segunda lectura como es hasta ahora, pareceria
razonable positivizar la prictica que se ha venido siguiendo, en la cual la disolucién
de las dos cdmaras de las Cortes se produce simultineamente. Si, por el contrario,
se planteara la transformacién del Senado en una auténtica cdmara territorial, cabria
considerar una de las medidas propuestas en el informe del Consejo de Estado de
2000, esto es, la transformacién del Senado en una cdmara permanente, que se fuera
renovando parcialmente sobre la base de las elecciones a los parlamentos autonémi-
cos”, lo que tal vez fortalecerfa a la cdmara alta como contrapoder y contribuirfa a
alejarla de la l6gica imperante en el Congreso, si bien ello resulta harto improbable
mientras siga imperando la estricta disciplina partidista actual.

CONCLUSIONES

El Senado de Espafia presenta la ambigiiedad de ser una cdmara a la que la Cons-
titucién atribuye la condicién de cdmara de representacion territorial sin que exista
pricticamente ningin elemento que justifique tal caracterizacién. Desde el punto
de vista de las funciones que la norma fundamental le atribuye, son puntuales y de
relevancia menor las que se pueden vincular a cuestiones de interés territorial, mds
alld del caso singular —y extraordinario— de la coercién autonémica del art. 155.
Tampoco resulta enteramente satisfactoria la caracterizacién del Senado como cdmara
territorial en lo relativo a su composicién, habida cuenta del predominio de los sena-
dores elegidos directamente en circunscripciones provinciales, y no de los designados
por las asambleas autonémicas.

Este conjunto de circunstancias ha recibido una atencién particular por parte de
la doctrina, siendo numerosos los autores que han propuesto reformas orientadas a
hacer de la cdmara alta una auténtica cdmara territorial. Este interés, sin embargo, ha
ido en detrimento del estudio del Senado como cdmara moderadora de segunda lec-
tura, que se ajusta con mayor precision a la regulacion constitucional y a la practica

" Informe sobre modificaciones de la Constitucion espafiola, op.cit., pp. 307-309.
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politica. Bajo esta l6gica, la razén de ser del Senado es la de modular los posibles
excesos del Congreso, mejorando los textos que éste le remite y ofreciendo una nueva
oportunidad para tejer consensos mds amplios. Todo ello en el marco de un bicame-
ralismo extremadamente imperfecto, en el cual el Congreso tiene, por lo general, la
Gltima palabra. La rigida disciplina partidista y la coincidencia de mayorfas politicas
entre ambas cdmaras que se ha dado de forma casi constante a lo largo de los mds de
cuarenta y cinco afios de vigencia de la Constitucién han imposibilitado que el Se-
nado adquiera la auctoritas necesaria para desempefiar este rol de forma satisfactoria,
dada la desigualdad de poder entre las dos cdmaras de las Cortes. Ello no implica
que la alternativa, esto es, el bicameralismo perfecto, que es la excepcién en Derecho
Comparado, sea deseable, dado su potencial para ocasionar situaciones de bloqueo
politico de dificil solucién.

Esta dimensién del Senado como cdmara moderadora de segunda lectura, que se
constata de forma especialmente tangible en la funcién legislativa, no impide que el
Senado cuente con ciertas atribuciones —escasas, pero a menudo de considerable im-
portancia— que lo sitan como contrapoder, dando lugar a situaciones puntuales de
bicameralismo moderadamente imperfecto o incluso perfecto. Ello se constata desde
puntos de vista distintos. En primer lugar, puede suponer que el Senado disponga
de la fuerza necesaria para impedir la aprobacién de normas o medidas impulsadas
por el Congreso o el Gobierno, como se aprecia en materia de reforma constitucional,
especialmente en el procedimiento agravado. En segundo lugar, puede hacer de él un
instrumento que asegure una mayor pluralidad en la composicién de ciertos érganos
0, cuanto menos, la presencia en su seno de intereses distintos, como puede consta-
tarse en el nombramiento de cargos como los miembros del Tribunal Constitucional
o del Consejo General del Poder Judicial.

La irrupcién del Senado como contrapoder viene motivada por circunstancias
coyunturales, pero ha tenido un impacto tangible. As{, ha llevado a la mayorfa pro-
gubernamental a privar a la cdmara alta de ciertas atribuciones, como, por ejemplo,
una auténtica capacidad decisoria a la hora de aprobar el techo de gasto propuesto por
el ejecutivo. También ha ocasionado la presentacién, por primera vez, de conflictos
de atribuciones por parte del Senado dirigidos contra el Congreso, en un contexto de
fuerte confrontacién entre ambas cdmaras. Adviértase que esta realidad emergente
apunta a una posible dimensién problemadtica de los contrapoderes, esto es, el choque
entre 6rganos constitucionales, y ello con independencia de la justicia de las reivin-
dicaciones planteadas en los conflictos de atribuciones. Se trata de un factor a tener
en cuenta si se examina la posibilidad de reforzar a la cdmara alta como contrapoder
en potenciales reformas.

Ciertamente, la consolidacién del Senado como contrapoder se debe a los cam-
bios de mayorfas politicas y no a reformas del marco constitucional, lo cual conduce
a una doble constatacién. En primer lugar, que, pese a las justificadas 1lamadas a
la reforma del Senado desde sectores de la doctrina o desde algunos dmbitos poli-
ticos —especialmente en lo referente a su dimensién de cdmara territorial—, la
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irrelevancia a menudo atribuida a la cdmara alta se debe, en parte, a una inadecuada
utilizacién de los instrumentos con los que ya cuenta para realizar su labor. En se-
gundo lugar, que, en un mundo donde todo es pasajero, las mayorias parlamentarias
lo son ain mds. La actual coyuntura, aprovechada por la oposicidn para intensificar
su combate politico contra el Gobierno, podria muy bien dar lugar en un futuro a
un Senado del mismo signo politico que el Congreso y que ripidamente abdicara
de su dimensién de contrapoder. Aun asi, ante tal escenario, serfa justo afiadir que
tampoco el Congreso podria escapar de reproches parecidos en relacién con su labor
de fiscalizacién del Gobierno. En cambio, la situacién politica actual si podria dejar
como legado perdurable los instrumentos normativos reformados, que principal-
mente disminuyen las atribuciones del Senado, como se observa en el caso del Con-
sejo de RTVE o de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda puablica. E1
principal intento de aumentar o potenciar las atribuciones del Senado, concretado
en la reforma del Reglamento para que fuera éste el que decidiera sobre el procedi-
miento de urgencia en las proposiciones de ley, en cambio, ha culminado en fracaso
con su declaracién de inconstitucionalidad, y no es seguro que las modificaciones
introducidas para reforzar el control ordinario del Gobierno tengan un impacto sig-
nificativo. Queda por ver, sin embargo, si el protagonismo adquirido por el Senado
en la presente legislatura incidird de alguna forma en la préctica politica a lo largo
de las legislaturas venideras.
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Resumen
El presente articulo examina el papel del Senado dentro del bicameralismo

espafiol, cuestionando su identificacién como cdmara de representacion te-
rritorial. Aunque la Constitucién lo define asi, ni su composicién, ni sus
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funciones, ni su funcionamiento justifican dicha caracterizacién. Resulta
mds exacto concebirlo como cdmara moderadora y de segunda lectura en
el marco de un bicameralismo imperfecto. Asimismo, cabe constatar una
emergente dimensién del Senado como contrapoder que se ha hecho vi-
sible a raiz de las elecciones de 2023, en las cuales la oposicién obtuvo
mayoria absoluta en la cdmara alta, perfilindose asi como un contrapeso
modesto pero significativo dentro del sistema parlamentario espafiol.

Abstract

This article examines the role of the Senate within the Spanish bicame-
ral system, questioning its identification as a chamber of territorial re-
presentation. Although the Constitution defines it as such, neither its com-
position, nor its functions, nor its operation support this characterization.
It is more accurate to conceive of it as a moderating and second-reading
chamber within an imperfect bicameral framework. Furthermore, an
emerging dimension of the Senate as a counterpower has become apparent
following the 2023 elections, in which the opposition secured an absolute
majority in the upper house, allowing it to act as a modest yet meaningful
counterbalance within the Spanish parliamentary system.
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