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Resumo: Tras analizar as dlas formas histéricas baixo as que aparece o Senado (o britanico e o nortea-
mericano), o traballo estuda a natureza dos senados federais existentes en Europa e en América. Sobre
a base dese estudo, o traballo trata de responder a pregunta de se a representacién que articulan eses
senadores federais ten ou non natureza territorial. Analiza despois cales son os criterios que permiten
afirmar que estamos en presenza dunha verdadeira representacion territorial. E todo iso pensando na idea
de converter o Senado espafiol no que se chamou unha “auténtica camara de representacion territorial”,
un verdadeiro mito en realidade.
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dos Unidos, Alemaria, Canada, Constitucion, Estado.

Resumen: Tras analizar las dos formas histéricas bajo las que aparece el Senado (el britanico y el nortea-
mericano), el trabajo estudia la naturaleza de los senados federales existentes en Europa y en América.
Sobre la base de ese estudio, el trabajo trata de responder la pregunta de si la representacién que arti-
culan esos senadores federales tiene o no naturaleza territorial. Analiza después cuéles son los criterios
que permiten afirmar que estamos en presencia de una verdadera representacion territorial. Y todo ello
pensando en la idea de convertir al Senado espafriol en lo que se ha llamado una “auténtica camara de
representacion territorial”, un verdadero mito en realidad.

Palabras clave: Senado, representacion territorial, representacién politica, Espafa, Gran Bretaiia, Esta-
dos Unidos, Alemania, Canada, Constitucién, Estado.

Abstract: After analyzing the two historical forms in which appears the Senate (the British and the North
American), the work studies the nature of the federal senates in Europe and America. Based on this study,
the paper tries to answer the question whether the representation articulated by these federal senates
has a territorial nature or not. Then analyze what are the criteria that allow us to affirm that we are in the
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presence of a true territorial representation. And all this thinking about the idea of converting the Spanish
Senate is what has been called an “authentic territorial representation chamber”, a true myth in reality.
Key words: Senate, territorial representation, political representation, Spain, Great Britain, United States,
Germany, Canada, Constitution, State.
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1 A RECHAMANTE PERSISTENCIA DUN MITO

“Converter o Senado nunha auténtica cdmara de representacion territorial”. Non hai proposta
mais anella de reforma constitucional que a resumida nesa decena de palabras, repetidas unha e
outra vez durante anos sen ningunha variaciéon. Non existe en Espaia aspiracion politica xenérica
mais amplamente compartida por académicos, partidos e politicos. Nin é posible atopar, en fin,
outra iniciativa de modificacién da nosa lei fundamental da que tantos e tan importantes bens
publicos parezan depender. E non obstante... Non obstante, a conversién do Senado nunha
auténtica camara de representacion territorial € unha impostura, que non por repetida deixa
de encerrar o que non € ao final méis que un mito. Un mito, si, porque segundo tratarei de
explicar nas paxinas que seguen, a denominada representacion territorial encerra en si mesma
unha contradicién non por descofiecida menos evidente: os 6rganos parlamentarios de caracter
territorial non son representativos e os que tefien tal natureza non poden ser, por definicién,
territoriais. E verdade que hai Senados que asi son etiquetados con frecuencia, pero tamén o é
que os que entre eles adoitan incluirse ou non son de verdade territoriais ou, cando si, non son
institucions representativas. Polo demais, a pretension de converter o noso Senado nunha camara
de representacion territorial, sobre a que parece existir tan amplisimo consenso, ten moito de
incomprensible e mesmo de milagrosa. Do primeiro porque son tantos os que falan da conversién
como tan poucos os que aclaran como poderia alcanzarse tan fantastico obxectivo. Do segundo
porque ainda estamos a esperar que os poucos que chegan a propor que se faga co Senado
isto ou o outro se dignen a explicarnos de onde procede a sGa tan admirable como parece que
cega confianza en que con iso se resolveria, entre outros, o Unico gran problema territorial ao
que o noso Estado ten que enfrontarse: o da crecente impugnacién do sistema autonémico por
parte do nacionalismo separatista, principal beneficiario da descentralizacién. Pero empecemos,
como debe ser, polo principio.

2 BICAMERALISMO SOCIAL VERSUS BICAMERALISMO FEDERAL

O bicameralismo presentou ao longo da historia unha natureza politica complexa como
consecuencia sobre todo do feito de que non houbo, en realidade, un senén dous: o social e
o federal. O bicameralismo orixinario —o social-, no cal cada unha das camaras do parlamento
representaba distintos sectores da sociedade, apareceu con moita anterioridade ao federal, can-
do, a mediados do século XIV, se creou en Inglaterra a Cadmara dos Comns: «representativa
das vilas e condados en que estaba dividido o reino»; a Camara dos Comuns uniuse a dos Lores,
onde tomaban asento os estamentos privilexiados da sociedade inglesa da época’. Presentes
no Parlamento de Westminster a partir de 1341, os Comuns non conseguiron, en todo caso,
equiparar o seu poder ao dos Lores ata mediados do século XVII, cando, tras o reinado de
Isabel (1558-1603) e durante todo o periodo que acabaria por conducir & Primeira Guerra Civil
(1642-1646) se culminou en Inglaterra o proceso que Lawrence Stone? denominou «a crise da
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aristocracia». Non obstante, e malia o crecente poder que foron gafiando en Gran Bretafia os
Comins a medida que, a partir do século XVIIl, avanzaba o proceso de progresiva parlamentari-
zacién da stia monarquia constitucional, a Camara dos Lores conseguiria non sé manterse, senén
ademais converterse nun auténtico modelo a imitar en toda a Europa continental, onde a sia
existencia serviu para impulsar a xeneralizacién do bicameralismo social a partir sobre todo da
restauracién monarquica que seguiu & derrota de Napoledn e a reunién do Congreso de Viena
entre 1814 e 1815. Deste xeito, fronte a0 monocameralismo que caracterizou as Constituciéns
revolucionarias (as francesas de 1791 e 1793, a espafiola de 1812 ou a portuguesa de 1822), os
parlamentos das monarquias constitucionais que dominaron a vida europea no periodo que me-
dia entre a segunda década do século XIX e a sUa crise a partir do Gltimo terzo da centuria seran,
case sen excepcions, bicamerais®. Conviviran asi en Europa unha camara baixa de representacion
popular e electiva —ainda que designada durante décadas por sufraxio restrinxido: censitario e/
ou capacitario- e unha cdmara alta, denominada xeralmente Senado, cuxo obxectivo describiu
con toda claridade o deputado moderado Francois-Antoine Boissy d’Anglas cando, tras o golpe
de Estado de Termidor, que puxo fin ao periodo élxido da Revolucién Francesa, xustificou a
inclusién dunha segunda camara na Constitucién francesa de 1795 botando man dunha moi
expresiva e belisima metéafora: con ela tratabase, proclamara D’Anglas, de que a razdn corrixise a
imaxinacién da Republica*. Superadas xa as condiciéns histéricas que fixeron posible en Europa
ese bicameralismo social, a existencia de parlamentos bicamerais mantivose modernamente,
malia todo, non s6 no seu modelo federal. Asi o demostran alguns sistemas de bicameralismo
funcional (o italiano, por exemplo) en que as ddas camaras se distinguen non polo seu caracter
social (unha representativa e outra aristocratica ou oligarquica como na Europa do século XIX),
senén por unha diferente funcionalidade que naceria dos seus diversos procedementos de elec-
cién ou polas stas respectivas competencias: tal aconteceu, tamén, nalglns dos paises do leste
de Europa que accederon a democracia tras a caida do Muro de Berlin®.

Fronte a este bicameralismo social, de longo percorrido histérico durante o século XIX, o
federal tera unhas orixes e unha evolucién moi diferentes. O seu nacemento pode datarse sen
problemas, pois xorde coa Constitucién norteamericana. O Congreso que nela se regula com-
ponse dunha asemblea de representacion popular (a Camara de Representantes) e doutra de
suposta representacion territorial (o Senado), caracter ese que vird determinado, sobre todo,
pola siia composicién igualitaria —dous membros por cada estado da Unién-, igualitarismo que
provocou un profundo enfrontamento entre os seus partidarios e detractores durante o debate
constituinte en Filadelfia. Ese modelo de Senado de tipo federal tardard, porén, en estenderse,
pois non seréa ata a aprobacién da Constitucién suiza de 1848 cando o volvamos atopar: certa-
mente, a Asemblea Lexislativa federal do pais alpino estaba entén constituida por un Consello
Nacional, composto por deputados elixidos pola poboacién en proporcion a dos canténs, e un
Consello de Estado, formado por 44 deputados, a razén de dous por cantén, dado que o pais
0 compufian entén un total de 22°. A mimese neste punto co modelo americano resulta, polo
tanto, indiscutible. Pero o modelo estenderase con posterioridade: en efecto, a partir de mediados
do século XIX practicamente todos os parlamentos dos Estados federais que iran aparecendo en
diferentes partes do planeta seran bicamerais, ainda que as coincidencias resultaran menores non
s6 en aspectos adxectivos (por exemplo, a denominacién de cada cdmara), senén tamén nos
mais claramente substantivos, é dicir, en todos os relacionados coa sta configuracion e as sas
funciéns. Esa, a da xeneralizacion, é, en todo caso, a razén fundamental pola que a definicién
do federalismo como forma de Estado se ligou & existencia dun sistema (real ou presunto) de
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bicameralismo federal. Real ou presunto, si, porque a referida variedade, ainda que non sé ela,
obriga a revisar a tese de que ali onde existe unha segunda camara que pola sta composicién
e/ou a sla forma de eleccién presenta unha presunta natureza territorial estamos en presenza
dunha camara que, a diferenza da do pobo, é expresién (ou iso, polo menos, se proclama) da
vontade dos territorios federados. Tal revisién constitle o obxecto primordial das paxinas que
seguen.

3 SOBRE A NATUREZA DOS DENOMINADOS SENADOS FEDERAIS

O carécter territorial dos Senados federais, que se afirma habitualmente como un indemos-
trado parti pris, non responde, a0 meu xuizo, & realidade ou, polo menos, non no sentido en que
adoita sosterse. De todos os xeitos, antes de abordar esa cuestion, exporei, coa maior brevidade
que sexa posible, o estatuto (forma de composicién, de eleccién e de actuacién) das camaras
federais dalgtiins dos mais importantes Estados de tal natureza, para tratar logo de elucidar se
son ou non en realidade territoriais, tal como se afirma de forma case xeral.

Os pais fundadores da nacién americana non dubidaban, desde logo, de que a creacién
de ddas camaras no seu Congreso nacional respondia 4 finalidade de representar os electores
segundo dous principios diferentes, e iso por mais que a proposta dun Senado paritario dese
lugar a unha dura controversia que sé puido resolverse tras a sinatura do chamado Compromiso
de Connecticut’. A idea da dobre representacién quedou clara, desde logo, nos comentarios
de El Federalista, nos cales James Madison a apuntara con manifesta transparencia: a Camara de
Representantes —escribe o futuro presidente da Unién- «derivara os seus poderes do pobo de
América», pois «0 pobo estara representado nesta en proporcién e conforme o mesmo princi-
pio que na lexislatura dun estado particular. Ata aqui o goberno é nacional e non federal. Non
obstante, e en contraposicién con este principio de predominio do nacional sobre o federal,
alzarase o Senado, que «recibira o seu poder dos estados, como sociedades politicas e coiguais»,
gue «estaran representadas no Senado segundo o principio de igualdade, como o estan agora no
actual Congreso. Ata aqui o goberno € federal e non nacional®. A igualdade de representacion
estatal no Senado, que, en moita maior medida que a designacién dos senadores polas lexisla-
turas estatais, condicionara o caracter territorial da segunda camara do Congreso, xustificarase
como un elemento de transaccién e de concordia entre os estados mais pequenos e os mais
grandes, pero tal argumentacién non lle fa impedir ao propio Madison pér de relevo a dobre
utilidade da nova cdmara. En primeiro lugar, como elemento de integracién politica nun Estado
composto: «Se innegablemente é o debido, no caso dun pobo fundido completamente nunha
soa nacion, que cada distrito participe proporcionalmente no goberno e, no caso de Estados inde-
pendentes e soberanos, unidos entre si por unha simple liga, que as partes malia a desigualdade
da stGa extension, tefian unha participacion igual nas asembleas comuns, non parece carecer
de razén que nunha republica composta, que participa a vez do caracter federal e do nacional,
o goberno se funde nunha combinacién dos principios da igualdade e a proporcionalidade de
representacion». Pero ademais, e en segundo lugar, o Senado concibirase igualmente como unha
garantia da conservacion, por parte dos estados, da autonomia que xustifica a sia existencia:
«Nesta orde de ideas, pode observarse que a igualdade de votos concedida a cada estado €, &
vez, o recoflecemento constitucional da parte de soberania que conservan os estados individuais
e un elemento para protexela. Desde este punto de vista, a igualdade deberia ser tan aceptable
aos estados mais extensos como aos mais pequenos, xa que deben ter o mesmo empefio en
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precaverse por todos os medios posibles contra a indebida consolidacién dos estados nunha
repUblica unitaria»’. O resumo, pois, non ofrece dibidas, desde o punto de vista da arquitectura
constitucional: un Congreso bicameral, cunha camara (a de Representantes) predominantemen-
te nacional, contrapesada pola outra (0 Senado) predominantemente federal; e un Congreso
contrapesado, & sta vez, por unha Presidencia de caracter mixto, ao tempo nacional e federal.
Tal é o sistema de equilibrios (checks and balances) que no relativo ao dispositivo federal se prevé
na Constitucién de Filadelfia™.

As que, no seu ronsel, procederon tamén & creaciéon de parlamentos bicamerais nos Estados
federais existentes actualmente'” non sempre recofieceron, en todo caso, os dous elementos
caracteristicos do federalismo norteamericano orixinario en relacién coa chamada camara de
representacion territorial (igual presenza no Senado dos estados federados e elecciéon dos seus
membros polos lexislativos estatais) e nin sequera o primeiro dos dous, que é o que hoxe en dia
o define, despois da aprobacién en 1913 da XVIl emenda & Constitucién, en virtude da cal os
senadores pasaron a ser elixidos directamente polo pobo de cada un dos estados da Unién. O
parlamento de Canada componse de dias camaras (a dos Comins e o Senado), constituindo
esta Gltima probablemente a sequnda camara mais peculiar de todas as existentes nos paises
que deseguido mencionarei: o Senado componse de 105 membros designados formalmente
polo Gobernador xeral, ainda que en realidade polo primeiro ministro do pais, con caracter
vitalicio limitado (non poderan superar os 75 anos de idade) e cunha reparticién que non é
estritamente igualitaria: a cada unha das provincias de Ontario e Quebec corresponderanlles 24
senadores, outros 24 asignaranse en conxunto as provincias maritimas (10 a Nova Escocia, 10 a
Nova Brunswick e 4 4 llla do Principe Eduardo), 24 tamén as Provincias do Oeste (6 Manitoba,
6 a Columbia Britanica, 6 Saskatchewan e 6 Alberta), 6 a Terra Nova e, por Gltimo, un a Yukén,
Nunavut e os Territorios do Noroeste. A Constitucién australiana dispén, sequindo a denomi-
nacién norteamericana, que o parlamento se compén dunha Camara de Representantes e un
Senado. Formado por representantes elixidos polos electores de cada estado a través de sufraxio
directo, tal Senado componse de 12 membros por cada un dos seis estados federados, e catro
mais para os territorios continentais: dous para o da Capital e dous para o Territorio do Norte.

Os Senados dos Estados federais iberoamericanos responden tamén, en maior ou menor
grao, aos principios do bicameralismo nacido en Norteamérica. O Senado arxentino comporase
de 72 senadores, tres por cada unha das 23 provincias e 3 pola cidade de Bos Aires, elixidos de
forma directa e conxunta, a través dun sistema maioritario que outorga dous asentos ao partido
maéis votado e o terceiro senador en disputa ao que lle siga en nimero de votos. Segundo a
Constitucién mexicana, o Senado estaré integrado por 128 membros, dos cales se elixiran tres
en cada un dos 31 estados do pais e na Cidade de México: dous segundo o principio da votacion
maioritaria relativa e un mais que se asignara a primeira minoria. En canto aos 32 senadores
restantes, seran elixidos segundo o principio de representacién proporcional, mediante o sistema
de listas votadas nunha soa circunscricion plurinominal nacional. Brasil, cuxo Congreso Nacional
se compdn tamén dunha Camara dos Deputados e un Senado Federal, regula a composicién e
forma de eleccién deste Gltimo, dispondo que o segundo se compora dun total de 81 membros,
representantes dos 26 estados do pais e do distrito federal elixidos directamente seguindo o
principio maioritario, a razén de tres senadores por cada un deles.

A pauta do bicameralismo federal mantense tamén, en fin, nos Estados europeos de tal
natureza, por mais que na sla plasmacion se produzan, como seguidamente se vera, algunhas
variacions relevantes. Rusia conta cunha Asemblea Federal ou Parlamento da Federacion Rusa,
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ao que a Constitucién proclama como o seu érgano representativo e lexislativo. Composta por
ddas camaras (o Consello da Federacion e a Duma do Estado), a primeira, de caracter federal,
conférmana, a partir dun principio estritamente igualitario, 166 membros a razén de dous
representantes designados, a través dun sistema en eleccién en segundo grao, por cada un
dos diferentes 83 suxeitos da federacion: un do 6rgano lexislativo e outro do érgano executi-
vo do poder do Estado. O parlamento suizo, que se denomina Asemblea Federal, e ao que a
Constitucion considera, a reserva dos dereitos do pobo e os canténs, a autoridade suprema da
Confederacién Helvética, componse de dias cdmaras (o Consello Nacional e o Consello dos
Estados), este Gltimo con 46 deputados dos canténs, segundo unha distribucién que, novamente,
non é estritamente igualitaria: seis deles elixen cada un un deputado e os 20 cantdns restantes
do pais'? elixen dous. Ese mesmo precepto determina que son os propios canténs os que ditan
as regras aplicables & eleccién dos seus deputados no Consello dos Estados, pero na actualidade
rexe sen excepcions un sistema de eleccién popular directa, que é maioritaria en todos, salvo
no cantén de Xura, onde responde a regra proporcional'®. A peculiar composicién do Senado
do Estado belga, que se une & Camara de Representantes para conformar o poder lexislativo,
explicase polas particularidades do seu sistema federal, no cal non s6 se federan rexions (Valonia,
Flandres e Bruxelas), senén tamén comunidades (francesa, flamenga e alema) e rexions linguiisti-
cas (holandesa, francesa, alema e bilinglie). O Senado componse, asi, en primeiro lugar, por 40
senadores de eleccién popular directa: 25 elixidos polo colexio electoral neerlandés e 15 polo
colexio electoral francés; forman tamén parte do Senado 21 membros elixidos, mediante vota-
cién en segundo grao, polos parlamentos das comunidades: 10 polo parlamento da Comunidade
Flamenga, 10 polo da Comunidade Francesa e un polo da Comunidade xermanéfona; e, final-
mente, seis senadores designados, igualmente en segundo grao, polos elixidos popularmente
polos 35 senadores flamengos de eleccién popular e 4, designados do mesmo xeito, polos 25
senadores francéfonos de eleccidn popular. Iso da un total de 71 senadores, pero a ese grupo de
senadores democraticos, e como unha clara reminiscencia da época de vixencia da monarquia
constitucional, engadense os senadores por dereito propio (tres na actualidade)'4, pertencentes
a familia real, que, non obstante, por tradicién, nin son tidos en conta para o célculo do quérum
nin participan nas votacions.

Se a particularidade belga en relacion co Senado provén do seu peculiar sistema de entidades
federadas, a espafiola ten que ver, como é sabido, coa xénese do proceso descentralizador e as
previsiéns contidas nunha Constitucion elaborada antes dela e non reformada con posterioridade.
Tal circunstancia explica que, a diferenza de todos os que foron ata agora analizados, o Senado
espariol, que a Constitucion define, malia todo, como a camara de representacion territorial, o
sexa en realidade, sobre todo, provincial. Como é sabido, cada unha elixe 4 senadores, ademais
dos que corresponden aos arquipélagos canario e balear e as cidades autdbnomas de Ceuta e
Melilla, o que d4 un total de 208 senadores provinciais: 188 elixidos nas 47 provincias peninsula-
res, 16 en ambos os dous arquipélagos e 4 nas cidades autébnomas. Pero a Constitucién engade
a eses senadores provinciais, todos de eleccién directa a través dun sistema maioritario de voto
plural restrinxido, os designados polas comunidades auténomas: un senador para cada unha das
17 que conforman o Estado e outro mais por cada millén de habitantes do seu respectivo terri-
torio, correspondéndolle a designacién, neste caso, a través dunha votacién en segundo grao,
ao respectivo parlamento rexional’s. O resultado de tales previsions é que do total de senadores
que compofien en Espafia a chamada camara territorial, tal s6 unha pequena parte corresponde
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as comunidades auténomas, sendo os restantes senadores provinciais, por mais que, entre uns
e outros, como pronto se verd, non exista ao final, politicamente falando, ningunha diferenza.

A regulacién austriaca parte da disposicion constitucional de que o Consello Nacional e o
Consello Federal exercen conxuntamente o poder lexislativo da federacion, e regula a com-
posicion e a forma de eleccién do segundo dos dous a partir de dous principios esenciais, que
determinan a sda natureza politico-constitucional. Por un lado, e no que se refire & asignacion
dos escanos, os estados estaran representados no Consello Federal en funcién do ndmero dos
seus cidadans, de modo que o estado que tefia maior nimero enviaré 12 membros e cada un dos
demais estados tantos como correspondan & proporcion entre o nimero dos seus habitantes e a
cifra total de poboacién inicialmente tomada como referencia, pero coa particularidade de que
se contaran como un ndmero enteiro cando excedan a metade da cifra mencionada. En todo
caso, cada estado tera dereito a unha representacion minima de tres membros. Seguindo tales
regras, a reparticion na actualidade é a seguinte: 3 escanos (Burgenland e Vorarlberg), 4 (Carintia
e Salzburgo), 5 (Tirol), 9 (Estiria), 11 (Baixa Austria e Viena) e 12 (Alta Austria). O segundo dos
principios antes citados é o relativo ao sistema de eleccién dos membros do Consello Federal,
eleccién que, segundo o disposto na Constitucién, correspondera, mediante voto indirecto,
as dietas rexionais por toda a duracién da sla respectiva lexislatura consonte o principio da
representacién proporcional, ainda que corrixido segundo os criterios dispostos ao respecto na
propia lei fundamental. Iso significa, entre outras cousas, que expirada a lexislatura nunha Dieta
rexional, os membros enviados por ela ao Consello seguiran en funciéns ata que a nova Dieta
proceda a realizar a correspondente eleccién.

O sistema alemén, co que pecharei o meu breve percorrido polos principais Estados federais
do planeta, presenta, sen dubida, a maior particularidade de todas as previamente analiza-
das. E iso porque, segundo sinalou con acerto Wilfried Réhrich, o seu peculiarisimo Senado
(Consello Federal ou Bundesrat) «mais que como unha segunda camara funciona como un
segundo Goberno»'¢. Tal feito, nas manifestaciéns do cal pasarei a centrarme de inmediato,
resulta, sen dibida, incomprensible sen ter en conta os seus antecedentes remotos, contidos
na Constitucién que deu lugar & unidade alema, é dicir, na do Imperio, aprobada en 1871. O
poder lexislativo do novo Estado aleman exerceriase, segundo as sias previsions, a través de dias
Camaras —o Consello Federal (Bundesrat) e a Dieta imperial (Bundestag)-, cuxa maioria resultaba
necesaria para a aprobacién de calquera lei do Imperio. O Consello Federal, como camara de
representacion dos territorios confederados, comporiase dun representante por cada un dos
Estados da confederacion, que votarian na camara con sufraxio ponderado segundo a distribu-
cién que a propia Constitucién establecia: os 31 votos asignados aos catro estados principais
da Confederacién (17 a Prusia, 6 a Baviera, 4 a Saxonia e 4 a Wiirttemberg) supufian a maioria
absoluta dos 51 votos do Consello. A Constitucion de 1871 especificaba, ademais, no mesmo
precepto, que cada Estado poderia designar para o Consello federal tantos mandatarios como
votos lle correspondesen no seu seo, pero coa obriga de que todos os designados por un mesmo
territorio deberian votar en idéntico sentido'”.

A natureza dunha cdmara que, como é doado de apreciar, resultaba tan diferente a todas
as outras do seu xénero existentes na época, estara intimamente ligada, ao final, ao peculiar
proceso de formacién da unidade alema, que xa fracasara, durante a Revolucién de 1848,
malia a adopcién en 1849 polo chamado «parlamento de Frankfurt» dunha Constituciéon para
a Alemania unida. Pero o que non puideron os revolucionarios de 1848 farao posible a politica
imperialista de Bismarck, que, «enfocada esencialmente cara ao engrandecemento de Prusia e o
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desenvolvemento do poder da casa dos Hohenzollern»'8, se traducira, tras anos de esforzo a prol
da unidade, na sinatura de sucesivos tratados entre Prusia e os Estados que acabaran formando
parte da Confederacion. Un proceso ese que, baixo hexemonia prusiana, orixinara o nacemento
dun Imperio configurado, & fin, como «unha alianza dos principes alemans, apoiada nas armas
prusianas e lexitimada polo xtbilo dunha burguesia liberal, de orientacién nacionalista, que,
en 1848, intentara crear —sen éxito— un Estado nacional sobre a base da soberania popular e
os dereitos humanos»'. Tal xénese estatal xerou entre os que participaron nela, como parecia
inevitable, unha desconfianza mutua da que o tipo de Senado previsto na Constituciéon de 1871
vira constituir unha manifestacién sobresainte. E sera de ai de onde pasar4, tres cuartos de século
despois, ainda que nun contexto histérico totalmente diferente, & Lei fundamental de Bonn.

E suficiente describir algunhas das stas previsions esenciais respecto ao vixente Bundesrat
para entender o profundo sentido da apuntada afirmacién de Rohrich. A Constitucion determi-
na que os estados cooperan na lexislacion e na administracion da Federacién e nos asuntos da
Unién Europea a través do Consello Federal. Tras iso dispn que este se compora de membros
dos gobernos rexionais nomeados e depostos polo Goberno respectivo, membros que poderan
ser representados por outros compofientes do Goberno correspondente. E dicir, o Consello non
é un 6rgano representativo dos estados e, nesa mesma medida, expresivo da sta pluralidade
politica interna, senén un érgano en que os propios estados estaran presentes polos seus execu-
tivos respectivos. A Constituciéon engade, ademais, que esa presenza non seré igualitaria, senén
proporcional ao peso demogréfico dos estados federados, que votaran no Consello segundo a
ponderacién que determina o texto constitucional: cada estado ter4, como minimo, tres votos;
os de mais de dous milléns de habitantes, catro; os de mais de seis millons, cinco; e seis, en fin, os
de mais de sete millons?. Finalmente, para completar as stas peculiaridades, e en coherencia con
todo o anterior (caracter non representativo dos conselleiros e voto ponderado por poboacion),
a Constitucion determina que os votos de cada estado, que podera enviar tantos membros ao
Consello Federal como votos tefia, s6 poderan ser emitidos en bloque e polos membros presentes
Ou 0s seus representantes.

4 PERO, SON TERRITORIAIS OS ACTUAIS SENADOS FEDERAIS?

Deixei para o final, con toda a intencién, a descricién dos Senados de Austria e Alemafia non
s6 porque, entre os europeos, gardan algln parecido, senén ademais porque os seus caracteres
me van servir de entrada inmellorable para abrir o tratamento da cuestién que agora me inte-
resa: a de se pode afirmarse que os Senados federais son camaras de representacion territorial
no sentido de que representan os territorios dun xeito diferente a como o fan as cdmaras baixas
de representacion popular. Dito doutra maneira: mesmo partindo do feito de que «toda repre-
sentacion ten unha base territorial e ningunha é propiamente territorial, en sentido estrito», a
utilizacion do concepto de representacion territorial faria referencia «ao fenémeno polo cal se
fan presentes nos mecanismos de decision do Estado unhas instancias, con base poboacional
ou cidadania propia, as que se lles recoiece entidade e poder politico, que son algo distinto e
diferenciado da instancia xeral, do pobo federal, do todo no cal se integran». Tratase, en conse-
cuencia, de saber se «a presenza das partes (dos seus pobos, ou dalgunha das instituciéns que
as representan) mediante unha representacién especifica (que é distinta da dos seus cidadans
individuais no conxunto) rompe a léxica meramente aritmética da composicién do pobo fe-
deral (equivalente & suma de todos os cidadéans federais) e introduce un factor de correccion,

1 6_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 14_n. 1_2019 (xaneiro - xufio 2019) |



Os Senados e a fantasia da representacion territorial

un contrapeso que permite que outros suxeitos e outros intereses estean presentes tamén no
proceso de formacién da vontade federal»?'. Co apuntado non pretendo facer referencia, claro
esta, ao feito de que a conformacién politico-partidista dos Senados sexa mais ou menos dife-
rente da das cdmaras do pobo, pois é obvio que diversas composicions e formas de eleccion
tenderan sempre, por definicién, a traducirse en que existan tales diferenzas e a que, nalgins
casos, sexan mesmo moi notables. Lonxe diso, ao que aludo ao preguntarme pola autenticidade
da denominada representacion territorial é ao feito de se os Senados manifestan unha vontade
dos territorios que pode chegar a ser diferente da dos habitantes dos territorios cando estes se
unen ao conxunto dos que compofien o Estado para a eleccién das camaras de representacion
popular. A resposta a esta cuestion, central desde o meu punto de vista para afirmar a existencia
nos estados federais dunha caracteristica da que carecerian os Estados unitarios con parlamentos
tamén bicamerais, exixird antes de nada facer un balance sumario do analizado previamente,
para poder fixar logo algunha regra de caracter xeral. Comezarei, pois, polo balance, que ha de
ir referido a tres aspectos esenciais: o caracter ou non igualitario da representacién nos Senados
das entidades federadas, a natureza directa ou indirecta da eleccién dos membros que en cada
caso os compofien e a liberdade ou non do mandato que reciben de quen (directa ou indirec-
tamente) procederon & sta eleccion.

a) A primeira dimensién presenta unha indubidable relevancia, pois o factor de correccién
e contrapeso que os Senados poden supor respecto & representacién que expresan as outras
camaras dos respectivos parlamentos nacionais «é tanto maior canta mais igualdade existe na
representacién das diversas instancias territoriais, € dicir, canto mais independente sexa o peso
da sua representacion na escala federal do peso da stia poboacién no conxunto»?2. Non é casual,
en tal sentido, que, segundo antes se apuntaba, fose este xustamente o motivo de discusién
fundamental cando, con ocasién do debate constituinte de Filadelfia, se procedeu ao desefio
constitucional do Senado do primeiro Estado federal da nosa historia?. Pois ben, a conclusion
nesta esfera é que dos doce Estados cuxos Senados foron analizados, a maioria introducen o
principio de igualdade na representacion das entidades federadas na segunda cdmara do par-
lamento nacional: fano asi Estados Unidos (dous senadores por estado), Australia (12 senadores
por estado), Arxentina (tres senadores por provincia), Brasil (tres senadores por estado) e Rusia
(dous representantes por cada suxeito da Federacion). En dous paises mais rexe un sistema
parcialmente igualitario: en México (tres senadores por estado, mais 32 elixidos nun distrito
Unico nacional plurinominal) e Suiza (seis canténs elixen cada un un deputado e os 20 canténs
restantes do pais elixen dous). Non rexe, en fin, o criterio igualitario en Canada, Austria, Espaiia
(para os senadores autonémicos, ainda que si para os senadores provinciais), Bélxica e Alemafia,
paises todos onde se aplican diversos criterios corrixidos de proporcionalidade.

b) A significacion do segundo dos criterios apuntados —a elecciéon dos membros das segundas
camaras por voto popular directo ou a través dunha designacién, en segundo grao, por un ou
maéis 6rganos das entidades federadas— esta directamente relacionada, segundo é doado de en-
tender, co (ltimo criterio (a liberdade de xuizo politico ou 0 mandato pechado deses membros)
por duas razéns: en primeiro lugar, porque, polo menos en teoria, resulta mais factible concibir
un mandato pechado (é dicir, con instruciéns) ali onde a eleccién é indirecta e procede dunha
institucién previamente elixida, cuxa posicién politica resulta posible fixar, en consecuencia, a
través da expresion da vontade da maioria dos que a compoiien; e en segundo lugar porque,
en calquera caso, ali onde o mandato é libre —¢€ dicir, onde, sexa cal sexa a fonte da designa-
cién, os nomeados non quedan vinculados &s instruciéns que reciben dos que procederon &
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sta eleccién- resulta moito menos relevante cal sexa o sistema de designacién dos membros
do Senado.

Nos Estados Unidos, onde rexeu durante mais dunha centuria o sistema indirecto de eleccion
dos senadores polos parlamentos estatais (entre 1787 e 1913 en que se aprobou a xa aludida
XVII emenda constitucional, que estableceu a eleccién daqueles polo pobo dos estados da
Unién), o certo é que algunhas asembleas estatais lles transmitian instruciéns aos seus propios
senadores, pero sen que o incumprimento delas por parte dos senadores estatais tivese maiores
consecuencias, dado que en ninglin momento chegou a disporse un sistema de recall (revo-
gacion do mandato ou, o que é o mesmo, retirada da confianza coa obriga de dimitir)** para
desposuir do seu cargo os representantes que violasen o mandato eventualmente recibido, de
xeito que en «ausencia de recall a sancién mais evidente era o rexeitamento da reeleccién»?. En
realidade, a experiencia histérica do Senado estadounidense demostra ddas cousas diferentes:
que os seus membros se foron independizando progresivamente do mandato dos parlamentos
estatais xa antes da aprobacién da XVIl emenda, que significou a culminacién da nacionalizacién
da camara; e que, en todo caso, a vinculacién entre os senadores e os que os elixian en segundo
grao nos parlamentos estatais tendeu a ser sempre bastante tenue?. Fose como fose, o exemplo
norteamericano ia render nesta esfera en menor medida que na previamente analizada, pois
no referido aos sistemas de eleccién directa ou indirecta dos membros das segundas cdmaras o
certo é que a diversidade resulta moitisimo menor. En efecto, tras o abandono do sistema polos
Estados Unidos en 1913, e deixando de lado o peculiar caso canadense, onde os senadores son
designados polo primeiro ministro do pais, tan s tres paises dos analizados establecen unha
eleccién en segundo grao dos membros da Camara de representacion territorial: Rusia (onde un
dos dous representantes estatais no Consello da Federacién é nomeado polo executivo e outro
polo lexislativo da unidade territorial de que se trate), Austria (onde os membros do Consello
Federal son designados polas dietas rexionais) e Alemaria, onde o Bundesrat forma a sda vontade
cos votos que corresponden aos diferentes estados federados. Bélxica e Espafia presentan, por
Gltimo, sistemas de eleccién que, en sentido estrito, deberian ser cualificados como mixtos: en
Bélxica, porque unha parte dos senadores elixidos por voto directo proceden pola sia vez a
designar outros membros da cdmara, mediante un sistema de eleccién en segundo grao; e en
Espafia, porque xunto a un bloque de senadores provinciais, de eleccién directa, existe outro, de
tamafio moito menor, en que a eleccién a levan a cabo os parlamentos autonémicos.

¢) Pouco hai que dicir, en fin, en relacién con como se reparte por paises a terceira variable
—a relativa a natureza libre ou instruida do mandato- tras o que acaba de apuntarse?’. E é que,
salvo en Alemafa, onde os membros do Bundesrat votan segundo as instruciéns que reciben
dos executivos estatais aos que representan, en todos os demais paises estudados —e, en xeral,
en todos os Estados federais—, os membros da camara federal non tefien na actualidade mais
limitaciéns na sia liberdade de voto que as que condicionan aos seus colegas da camara de
natureza popular: as derivadas do mandato de partido ao que todos estan suxeitos con maior
ou menor grao de rigor. Tal constatacién incorpora, en todo caso, dous motivos de reflexién que
me permitirdn achegarme a formulacién da regra xeral & que previamente se facia referencia. O
primeiro é que s6 onde o voto dos membros da camara territorial esté instruido existe a posibi-
lidade de que, desa propia instrucién, se deduza dun xeito natural a caracteristica que permite
falar en relacién cos Senados dunha auténtica representacion territorial: refirome, obviamente,
a natureza unitaria do voto da unidade federada de que se trate en cada caso. A fin de contas,
non é en absoluto casual que tamén sexa Alemafa (o Gnico sistema federal en que o voto dos
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membros do Senado é instruido) o Gnico igualmente no cal se constitucionalizou a exixencia de
gue o voto dos Ldnder se emita dun modo unitario. A Constitucién dispén, como xa vimos, que
os votos dun estado sé poderan ser emitidos en bloque e polos membros presentes ou os seus
representantes: «Esta é precisamente a consecuencia natural da instrucién de voto: a sia emision
en termos unitarios [...]»?. Tal € a razon pola que cabe afirmar que cando os representantes
dos estados alemans de Hamburgo, Hessen ou Bremen (e son s6, como é obvio, tres exemplos
tomados ao azar) manifestan a vontade dos seus respectivos territorios, esa afirmacion resulta
verdadeira nun sentido en que non o é de ningunha maneira cando a facemos en relacién cos
representantes que forman parte dos supostos entes territoriais de calquera outro estado federal.
E iso porque, nestes Ultimos, a vontade manifestada na cdmara federal ou expresa a pluralidade
politica dos seus representantes (e, polo tanto, non é unha vontade unitaria, senén varias, tantas
como partidos representen o territorio de que se trate en cada caso no senado) ou €, en Ultima
instancia, o produto resultante de decidir, consonte o criterio da maioria, entre as diversas posi-
ciéns en disputa. En suma, e por dicilo dunha vez, os membros do estado de Bremen no Bundesrat
expresan unha posicién, pero os dous senadores de California non tefien por que facelo se un
pertence ao Partido Demécrata e outro ao Republicano, como non o fan, por idénticas razons, os
membros das segundas camaras, politicamente plurais, de calquera outro Estado federal. E é que,
ao final, o Bundesrat aleman non é unha camara representativa no sentido en que, coa excepcién
da canadense, o son as xa estudadas: nel non se representa a vontade plural dos electores, sexa
cal sexa a base territorial da sGa representacién, senén que se manifesta a posicion unitaria dos
gobernos dos Ldnder, o que resulta por completo diferente.

Iso lévanos xa, como da man, & segunda das cuestiéns apuntadas, dado que a determinacién
do papel que representan os Senados nos modernos Estados federais non pode deixar nun plano
secundario un feito primordial: que todos eses Estados son, ainda que non en idéntico grao,
Estados de partidos?, no sentido que adoitamos outorgarlle a ese termo, é dicir, Estados en que
a representacion politica —con independencia da base, popular ou territorial, sobre a que aquela
se constrie— € monopolizada ou case monopolizada polos partidos politicos, que fixan manda-
tos xerais aos seus membros nas cdmaras, & marxe de que, nos sistemas bicamerais, pertenzan
a unha ou & outra. E obvio, por suposto, que a eficacia dese mandato de partido dependera
da capacidade das organizacions politicas para disciplinar o voto dos seus representantes nas
camaras do parlamento nacional; e éo que a experiencia demostra que tal disciplina resulta, de
feito, maior ou menor, dependendo dos casos. Non obstante, mesmo sendo certo que a referida
disciplina adoitou estar mais relaxada nos sistemas presidenciais que nos parlamentarios, en todos
a tendencia xeral se dirixiu ultimamente no sentido do seu fortalecemento progresivo*®. Por outra
banda, a eficacia do mandato de partido como elemento disciplinador do voto dos parlamen-
tarios nacionais (dunha ou outra camara) dependeu tamén da homoxeneidade do sistema de
partidos no conxunto do territorio do Estado ou, o que é o mesmo, do grao de implantacion
xeral dos grandes partidos nacionais, de modo que ali onde existen fortes partidos nacionalistas
—ou, mais ala desa ideoloxia, importantes partidos de ambito non estatal, que responden a outro
tipo de cleavages ou lifias sociais de fractura— a conformacién politica interna das camaras pode
cambiar de forma substancial, con efectos moi notables sobre a dinamica de funcionamento
xeral do sistema federal: «A existencia de sistemas de partidos integrados supén unha condicién
para un federalismo estable, no cal os suxeitos federados constitien parte integrante do goberno
nacional (Estados Unidos e Alemafa). Os sistemas de partidos non integrados (como sucede no
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caso de Canada) favorecen, pola contra, federalismos menos estables, nos cales a autonomia dos
participantes e a propia Constitucién nacional estan constantemente suxeitas a renegociacién»>'.

5 CRITERIOS PARA MEDIR A TERRITORIALIDADE DOS PRESUNTOS
SENADOS FEDERAIS

En conclusion —e estas serian as regras xerais anunciadas—, a configuracién final dos Senados,
no sentido xenérico que aqui se lle vén dando a este termo, como verdadeiras camaras de re-
presentacion territorial, depende tanto do seu desefio xuridico (constitucional e/ou legal) como
de factores estritamente politicos ligados & estrutura e funcionamento dos sistemas de partidos
vixentes en cada pais en diferentes momentos da sda historia. En relacién co seu desefio, hai tres
factores que inflden na territorialidade do Senado, ainda que, como de inmediato se ver4, o peso
correlativo de cada un deles non sexa equiparable®2. En primeiro lugar, a natureza igualitaria da
presenza no senado das distintas unidades federadas, de xeito que a territorialidade aumenta
a medida que o fai a igualdade e diminue, ata desaparecer, cando aquela igualdade se reduce
ou deixa de existir e é substituida polo criterio da representacion mais ou menos proporcional
a distribucion da poboacion: desde este punto de vista, o Senado dos Estados Unidos ou o de
Australia estan moito mais territorializados que os Bundesrat de Austria ou Alemaria.

O segundo factor é o relativo & forma de eleccién, directa ou indirecta, dos membros do
Senado, que converte, en principio, en Senados mais territorializados aqueles que son elixidos
de maneira indirecta polos 6rganos, xeralmente parlamentarios, das unidades federadas e menos
aqueles cuxos membros son elixidos directamente polo pobo: iso determina que a situacién
segundo este criterio poida chegar a ser xustamente a contraria que a que deriva do primeiro,
segundo o demostran os mesmos exemplos previamente utilizados: os Bundesrat de Austria e
Alemaniia estarian, asi, mais territorializados que os Senados dos Estados Unidos e Australia.

Pero, ao meu xuizo, nin un nin outro elemento determinan verdadeiramente o caracter terri-
torial das segundas camaras, pois sexan como sexan elixidas (en primeiro grao ou en segundo)
e se configuren ou non cun criterio igualitario, a existencia dun sistema de partidos mais ou
menos disciplinado e uniforme —e todos o son na actualidade dun xeito ou doutro nos paises
estudados— produce como efecto que os Senados manifesten unha vontade que, formada a
través do criterio democratico mediante as oportunas votacions levadas a cabo no seu interior,
sera ao final, e de forma idéntica ao que acontece nas camaras baixas, a dos partidos que tefien
neles maioria. Que esas vontades sexan ou non similares, medidas en termos de correlaciéon de
forzas politicas entre maioria e minorias, as existentes nas camaras baixas** pode ser, desde logo,
moi relevante desde o punto de vista do funcionamento do réxime politico. E asi, mentres «nos
sistemas presidenciais —como nos Estados Unidos— maiorias diversas na Camara de representantes
e no Senado certamente formulan unha complicacién, pero é unha dificultade que o presiden-
cialismo pode superar e esta afeito a superar», a situacion resulta diferente «no contexto dos
sistemas parlamentarios», onde, segundo o sublifiou Sartori, «o problema é moito mais grave»*.
Mais ala diso, o certo &, en calquera caso, que ese posible contraste de vontades entre ambas as
ddas camaras non afecta ao caracter territorial das segundas, que o seran ou non con indepen-
dencia de que a conformacién da sia vontade politica coincida ou non coa das camaras baixas
e facilite ou non a direccién politica que impriman as maiorias parlamentarias existentes nelas.

Por iso, desde o meu punto de vista, o criterio autenticamente relevante é o terceiro, é dicir, o
que se deduce da liberdade ou non de voto dos membros que na segunda cdmara de que se trate
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en cada caso representan as diferentes unidades federadas. Desta maneira, se o voto non esta
instruido nin, en consecuencia, é unitario —o que, segundo vimos, acontece en todas as partes,
coa Unica excepcion de Alemaria—, o papel das segundas camaras s se distingue do das primeiras
de forma accidental: é dicir, poden distinguirse ou non segundo sexa a stia conformacién politica
concreta. Pero se, como sucede no Bundesrat aleman, os membros da segunda cdmara actdan
servindose dos votos que cada delegacion estatal ten atribuidos, segundo as instruciéons que
reciben do correspondente Goberno rexional, a través dunha Gnica manifestacién de vontade
por cada asunto e para cada un dos Ldnder, non cabe a menor dibida de que a diferenza entre a
primeira camara e a segunda é substantiva, porque esa diferenza reside precisamente naquilo que
converte unha asemblea nunha xenuina cdmara de representacion territorial: que a posicion que
no seu seo expresa cada unidade federada é a do correspondente territorio nun sentido estrito, é
dicir, nun sentido que non se produce en ninglin outro dos Senados federais estudados. Daniel
Elazar recofieciao asi, con toda claridade, na sGa xa clasica Exploracién del federalismo, cando
apuntaba que «talvez a sequnda camara mais eficaz sexa a Bundesrat alema, que actda como
voceira dos Ldnder» tanto no referente & proteccién dos seus intereses como no relativo ao seu
protagonismo na tarefa federal. En cambio, engadia o profesor norteamericano, «o Senado dos
Estados Unidos é unha das camaras federais de menor eficacia, pois os seus membros son elixi-
dos ad personam e non se require deles que defendan o seu respectivo estado per se. O Senado
canadense, concluia, é decorativo e nin tan sé pretende realizar unha funcién federalista»*. Do
mesmo xeito, Sartori sublifia, en referencia ao Bundesrat, «que é Alemaria, paréceme, a que
mostra a forma en que pode incluirse o bicameralismo federal nun sistema parlamentario»*.
Quere isto dicir que o Bundesrat aleman é a Gnica auténtica camara de representacion terri-
torial que existe no mundo federal? Non exactamente: significa que as demais non o son, nin
de lonxe, no sentido en que o é o Bundesrat, o que explica, por exemplo, que cando nalgin
pais (en Esparia, por exemplo) se debateu extensamente sobre a posibilidade, ou a necesidade,
de territorializar de forma efectiva un Senado que ao final non o é algins especialistas formula-
ran a conveniencia de acudir ao modelo aleman antes que a ningln dos existentes no dereito
comparado®’. E tal constatacién a que explica algo que doutro xeito poderia méis que chamar a
atencién: que nesta anélise non se fixera ainda referencia as funciéns que as segundas cdmaras
tefien atribuidas nos Estados federais®. A razén de tal ausencia ten que ver, certamente, co noso
punto de partida, é dicir, coa idea de que o que define a natureza territorial dunha asemblea
son precisamente os elementos aludidos e non as funciéns que poida ter atribuidas, pois, ainda
que tales funciéns tefian en teoria, en certos casos, un claro impacto federalizante (porque se
refiran, por exemplo, ao sistema de financiamento, ou as reformas constitucionais que afecten
ao desefio do modelo federal), tal impacto deixa simplemente de ter ese caracter para pasar a
ter outro substantivamente diferente cando a camara alta, por ser unha camara primordial ou
exclusivamente vertebrada sobre os partidos politicos, se converte en realidade nunha mera re-
producién, en termos politicos, da cdmara baixa, e iso & marxe de que sexa ou non coincidente
a correlacién de forzas existente na unha e na outra. Por dicilo doutro xeito, o que converte en
territorial, por exemplo, o eventual veto do que poida dispor a cdmara alta respecto da baixa non
é o feito mesmo de que exista tal posibilidade de vetar, nin sequera as materias as que ese veto
poida referirse, senén a circunstancia de que o veto sexa a expresién da posicién das unidades
federadas e non do corpo electoral da nacién que, debido ao sistema de composiciéon do Senado
ou ao seu sistema de eleccion, simplemente se expresa dunha forma distinta desde o punto de
vista da correlacion de forzas partidistas de como se expresa na cdmara que, supostamente en
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exclusiva, representa ao corpo electoral. E é que, como foi sinalado con acerto, en calquera tipo
de eleccién, «o suxeito representado é sempre unha comunidade de cidadans, nunca un territorio,
desprovisto ou con independencia do pobo que nel se asenta»*. Tanto € asi, que s6 cando, &
marxe de como se conforme e de como sexa elixida, cambia dun modo substancial a forma en
que se expresa a representacion desa comunidade de cidadans nun ou noutro tipo de Senados
—porque nun o fai segundo o principio democratico e o voto libre, non suxeito a outro mandato
que o de partido, e noutro, pola contra, de forma unitaria e instruida—, as facultades que se lle
atriblen aos Senados tefien un impacto de territorializacion sobre as decisiéns parlamentarias
que pode ser moi diferente: apenas perceptible no primeiro suposto e manifesto no segundo.
«A particular composicién do Bundesrat aleman —escribiu Ronald Watts— e o feito de dispor dun
veto absoluto sobre a totalidade da lexislacion federal que debe ser executada polos Ldnder e que
sup6n mais do 60 por cento de toda a lexislacion federal* foron os principais argumentos da
dita influencia»*'. E tamén, caberia engadir, as razéns principais para explicar a profunda reforma
levada a cabo en 2006 no federalismo xermano, cando, tras algun intento frustrado, finalmente
se aceptou de forma moi maioritaria que a extraordinaria extensién dese mecanismo de veto,
posto, no pleno sentido da palabra, en mans dos estados federados, resultaba claramente dis-
funcional para a correcta dinamica de funcionamento do federalismo aleman: de feito, a reforma
supuxo, entre outras cousas, unha reducién moi substancial do poder de veto do Bundesrat, que
viu drasticamente reducida (en mais da metade) a porcentaxe de materias sobre as que o seu
concurso € necesario para que poida decidir en Berlin o Bundestag*.

Polo demais, e coa excepcién do Bundesrat xermano nos termos a que acaba de aludirse, as
segundas camaras tefien nos Estados federais unha posicion institucional que oscila entre a de
plena paridade coas cdmaras baixas e, onde non, de subordinacién respecto a elas. Giovanni
Sartori expresouno asi con notable claridade: «Non hai ningiin caso, no mundo actual, dunha
Camara Alta que estea por enriba da Camara Baixa», principio ao que o politélogo italonorteame-
ricano engade outro en relacién cos sistemas parlamentarios: «O primeiro que hai que observar
é que, sempre que o poder das ddas camaras é desigual, a mais débil é a Camara Alta»*>. Tamén
Ronald Watts insistiu nesa debilidade caracteristica dos Senados nos réximes politicos adscritos ao
parlamentarismo, pondo de relevo que «isto suscitou en ocasiéns interrogantes nas federaciéns
con forma de goberno parlamentaria sobre se as stas segundas camaras dispofien de suficiente
capacidade para canalizar a influencia rexional no proceso de toma de decisiéns a nivel cen-
tral. Esta cuestion reférzase pola comun fortaleza da disciplina de partido nas ditas formaciéns
con forma de goberno parlamentaria»*. Andlises pormenorizadas da relaciéon de poder entre
ambas as didas camaras nos Estados federais confirman plenamente esa dobre afirmacién. Asj,
por exemplo, demostrouno Enoch Alberti** para unha boa parte dos Estados federais aos cales
aqui veiio referindome. Agrupando en cinco categorias posibles a posicion da segunda camara
respecto da primeira en relacién coa lexislacién, ningtn dos paises considerados responde aos
modelos extremos de superioridade absoluta da primeira ou de superioridade da segunda, in-
cluindose todos eles nalgunha das seguintes categorias intermedias: superioridade da primeira,
logo de conciliacion (Espafia), certos ambitos de igualdade, xunto a outros de superioridade
da primeira camara (Alemafia, Austria e Bélxica) e igualdade xeral entre a primeira e a segunda
camara (Suiza, Estados Unidos, Canada e Australia). En relacién, pola sta parte, coa facultade
da reforma constitucional, todas as naciéns apuntadas se sitan na categoria de igualdade xeral
entre a primeira e a segunda cadmara, salvo Austria (certos ambitos de igualdade, xunto a outros
de superioridade da primeira cdmara) e Canada (superioridade da primeira, logo de conciliacién),
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ainda que o criterio basico de participacion territorial en materia de reforma, se aquela pretende
ser guténtica, pasa, a0 meu xuizo, pola participacién directa nela das entidades federadas. Por
pechar a andlise cos casos non referidos previamente, na Federacion rusa a camara alta esta nunha
posicion de claro segundo plano respecto da baixa na esfera da funcion lexislativa, incluindose,
dentro das categorias antes citadas, na superioridade da primeira, logo de conciliacién. Pero iso
non impide, de todos os xeitos, que o Consello da Federacion tefia «asignadas funciéns de grande
importancia que poden servir, entre outras cousas, para que o Presidente [da Federacién] se asi
o estima oportuno, actie marxinando a Duma se conta co apoio da camara alta, e mais cando
[...] a Constitucién non delimita con claridade o campo de actuacion da lei e do ukds presiden-
cial»*. Do previsto na Constitucién arxentina en relacién coa elaboracién das leis dedlcese unha
posicién de plena paridade no proceso lexislativo, € dicir, de igualdade xeral entre a primeira e
a segunda camaras do Congreso, xa que ningin proxecto desbotado totalmente por unha das
camaras podera repetirse nas sesiéns daquel ano e que, en caso de desacordo entre ambas as
ddas, cumprira recorrer a un mecanismo de conciliacién en que Camara de Deputados e Senado
gozan de idénticos poderes. O modelo mexicano é diferente, pois, xunto a facultades privati-
vas de cada unha das camaras, a maior parte daquelas corresponden &s dlas conxuntamente,
o que permite cualificar o sistema, desde este punto de vista, como de equilibrio xeral entre
ambas as ddas camaras. A situacién no Brasil é, en fin, similar & que acaba de describirse moi
superficialmente para México: a maior extensién das funciéns das dGas camaras parlamentarias
corresponde ao Congreso Nacional e en moita menor medida & Camara de Deputados e ao
Senado, que tefien, polo tanto, en termos xerais, unha posicién de paridade.

Tal posicién depende, sobre todo, na xeneralidade dos paises en que existen parlamentos con
ddas camaras —e non s6, desde logo, nos de natureza federal-, segundo se deduce con bastante
claridade do estudo do profesor Alberti citado previamente, da regulaciéon do veto que poden
presentar as camaras altas ao decidido polas baixas. A ese respecto, Giovanni Sartori fixou unha
regra xeral de medicién que resulta, ao meu xuizo, de suma utilidade: «A Nosa outra variable
—poder igual-poder desigual- préstase asi mesmo a unha doada medicién. Aqui o indicador seria
que o poder da Camara Alta sexa s6 o poder de atrasar [...] ou ben o poder de veto. Neste Gltimo
caso o veto pode ser: a) absoluto, isto é, sen recurso; b) absoluto s6 en certos campos reserva-
dos; c) posible de ser anulado por unha maioria cualificada da Camara Baixa, e d) posible de
ser anulado por maioria simple. Isto Gltimo dificilmente equivale a un poder de veto, porque se
debe supor que unha lei xa aprobada pola Camara Baixa conta con maioria nesta. Pero o certo
€ que as maiorias que poidan superar a oposicion do senado varian, e que, canto mais altas se
exixa que sexan, mais efectivo sera o poder de veto»*.

A sumaria descricion realizada ata aqui sobre a funcién dos Senados no dereito comparado
federal, referida basicamente ao exercicio da potestade lexislativa polos seus parlamentos bica-
merais, non pode levarnos a esquecer, de todos os xeitos, unha lifia de reflexién adicional coa
gue porei xa punto final a estas reflexions: que entre aquelas funciéns se inclGen as relativas as
relaciéns cos executivos respectivos, o que permite realizar dGas xeneralizaciéns, cada unha
referida aos sistemas parlamentarios e aos presidencialistas.

Nos primeiros, son as camaras baixas as que, coa excepcion do peculiar caso de Suiza, pro-
ceden & eleccién do xefe do Goberno, érgano que, tamén con caracter xeral, é responsable ante
esa camara, que asume nesa dobre condicién un poder e un protagonismo do que carecen os
Senados. Nos sistemas presidencialistas, pola sia banda, o modelo norteamericano determinou
a extension a outros paises de ddas facultades do Senado federal dos Estados Unidos que tefien
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unha notable importancia na esfera das que se conforman en tales sistemas como unhas moi
diferentes relaciéns entre o poder lexislativo e o poder executivo. Dun lado, a que consiste en
xulgar o presidente da Republica e, eventualmente, outros altos cargos do Estado, a través de
impeachment, mediante un procedemento que, iniciado a impulso da cdmara baixa, se resolve
na camara alta finalmente: esa facultade pasou da Constitucion dos Estados Unidos as de México,
Brasil e Arxentina*. Doutro lado, a que se manifesta na ratificacion por parte das camaras altas
dos nomeamentos presidenciais, logo de control destes por parte de membros da propia camara,
no que se cofiece no constitucionalismo norteamericano como advice and consent of the Senate
(consello e consentimento do Senado: art. Il, secc. 2), competencia que en termos similares
lles atriblen tamén aos seus Senados duas das tres Constitucions federais iberoamericanas a
que acaba de facerse referencia: México e Brasil. Non desexo rematar, de todos os xeitos, sen
engadir unha consideracion final: que, segundo o demostra o caso norteamericano, os dous
tipos importantes de poderes senatoriais aos cales acaba de facerse referencia non pertencen, en
realidade, tanto aos estados, en canto territorios, como aos partidos que se asentan na camara
alta do Congreso Norteamericano, o que vale tanto para o caso do advice and consent** como,
por mais que nunha medida non exactamente coincidente, para o impeachment presidencial®.
Iso supdn, dalgin xeito, un colofén que permite comprender mellor ata que punto o territo-
rial e o politico—partidista estan inextricablemente unidos nunhas camaras, que coa excepcién
do Bundesrat aleman, interpretan, en dltima instancia, a vontade territorial segundo aquela se
constrie a partir da correlacion de forzas partidistas. E é que a vontade politica dun territorio,
plural pola sta propia natureza nun sistema democratico, s6 se transforma, a fin e ao cabo, en
auténtica vontade territorial cando se sintetiza a través da reducién desa vontade plural en unitaria
mediante a atribucién da vontade territorial & da maioria do érgano plural ou & do Goberno
que desta é expresion.

Ter en conta todo o apuntado & hora de meterse no complexo labor de facer realidade en
Espafia o vello desideratum de “converter o Senado nunha auténtica cdmara de representacion
territorial” seria unha forma razoable de evitar que esa fantasia acabe conducindo a unha for-
midable frustracién.
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3 Referinme con detalle a todo este proceso histérico no capitulo oitavo do meu libro Blanco Valdés, 2010: 171-211.
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«O Consello dos Cincocentos [camara baixa] composto de membros mais novos, propora os decretos que crea Utiles e constituirase
no pensamento e, por dicilo asi, na imaxinacion da Republica; o Consello dos Ancians [camara baixa] constituira a razén, non tera
outra funcién que examinar con sabedoria cales seran as leis a admitir e rexeitar, sen poder xamais realizar proposiciéns», en Moniteur
Universel, reimpresion, tomo XXV, pp. 81 e ss., citado en Deslandres, 1932: 320.

A parte dos dous supostos de bicameralismo federal (Rusia e a Reptiblica de Bosnia-Hercegovina), regulan un sistema parlamentario
bicameral de tipo funcional, no cal as diias Camaras representan o mesmo e s6 se distinguen pola sta posicion relativa no exercicio
das funciéns lexislativa e de control (bicameralismo perfecto ou imperfecto) ou pola sta forma de eleccién (férmula maioritaria ou
proporcional; idade para poder exercer o sufraxio pasivo) a Republica Checa, Romania e Polonia. Un caso especial é o de Eslovenia,
onde xunto a unha Asemblea Nacional, elixida por sufraxio universal, existe un Consello Nacional, de natureza corporativa, formado por
representantes dos empresarios, traballadores, agricultores, artesans, profesionais; e por representantes das actividades non econémicas
e dos intereses locais. En Croacia, en fin, a Camara dos Condados prevista na lei fundamental foi eliminada na reforma constitucional de
2001. Todos os demais Estados tefien un parlamento unicameral, incluida Serbia, malia o seu sistema autonémico. Toda a informacién
do meu estudo Blanco Valdés, 2012: nota 31 do capitulo IV.

A Constitucion suiza de 1848 pode verse, na sta version orixinal, en Digithéeque de matériaux juridiques et politiques. Dispofible en: http://
mijp.univ-perp.fr/constit/constitintro.htm (maio de 2019).

Cfr., ao respecto, Riker, 1987: 135-156.

Cfr. Hamilton, Madison e Jay, 1998: 161-162 (todas as cursivas no orixinal).

Ambas as dias citas en Hamilton, Madison e Jay, 1998: 262-263 (todas as cursivas no orixinal).

Referinme a iso con detalle no meu estudo introdutorio a primeira edicién de Hamilton, Madison e Jay, 2016: 62-82.

Cfr., ao respecto, a parte da sempre (til guia de Elazar (edit.), 1994, o amplisimo estudo dirixido por Luther, Passaglia e Tarchi, 2006:
279-330, para o Centro Studi sul Federalismo. E o traballo de Alberti, 2004: 279-330.

Tratase dos cantons de Obwald, Nidwald, Basilea Cidade, Basilea Campifia, Appenzell Rodas Exteriores e Appenzell Rodas Interiores. Esa
division responde ao feito de que en realidade o pais se conforma con 23 canténs, pero tres estan compostos por semicanténs (Basilea,
Appenzell e Unterwald), o que da lugar ao niimero de 26 que se menciona habitualmente.

Séanchez Ferriz e Garcia Soriano, 2002: 113.

Tratase dos principes Philippe, Astrid e Laurent de Bélxica, fillos do rei Alberte Il e a sta esposa Paola Ruffo di Calabria, herdeiros, por
esa mesma orde, da Coroa do pais.

Boa proba da peculiaridade espafiola a cal se fai referencia no texto reside no feito de que o apartado 5.° do artigo 69 da Constitucién,
ao referirse a designacion dos senadores autondmicos, a atribia a asemblea lexislativa ou, no seu defecto, ao érgano colexiado superior
da Comunidade Auténoma, redaccion que supén unha perfecta expresién da incerteza que existia no momento constituinte respecto
do modelo territorial que se ia implantar finalmente en Espafa tras a posta en vigor dunhas previsiéns constitucionais, susceptibles de
interpretaciéns moi diferentes. Referinme con detalle a cuestién no meu libro Blanco Valdés, 2006: 37-54.

Rohrich, 2001: 22.

O texto da Constitucion do Imperio, de 1871, pode consultarse en Archivio delle Costituizioni Storiche, elaborado por el Dipartimento de
Scienze Giuridiche de la Universita di Torino. Disponible en: http://www.dircost.unito.it/index.shtml (maio de 2019).

Droz, 1973: 260.
Schulze, 2009: 129.

Posten seis votos os estados de Baden-Wiirttemberg, Baviera, Baixa Saxonia e Renania do Norte-Westfalia; cinco, Hessen; catro, Berlin,
Brandenburgo, Renania-Palatinado, Saxonia, Saxonia-Anhalt, Schleswig-Holstein e Turinxia; e, finalmente, tres, Bremen, Hamburgo,
Mecklemburgo-Pomerania Occidental e Sarre.

Cfr. Alberti, 2004: 281-282 e 286, respectivamente; e, en xeral, con consideracions de moito interese sobre a natureza xuridico-politica
da representacion territorial, pp. 279-296.

Ibidem, p. 286.
Riker, 1987: 30-32.

Véxase, respecto da institucion, que existe na actualidade nalgtins Estados iberoamericanos, na sta variante de recall popular (Perd,
Venezuela, Colombia, Ecuador ou Bolivia) e prevese tamén en diversas Constitucions estatais de paises federais (introduciuse, por
exemplo, en 15 Constitucions estatais dos Estados Unidos entre 1908 e 1979), Scarciglia, 2005; Tomas Mallén, 2002 e Cronin, 1989.

Alberti, 2004: 300 (nota 17) e, con gran detalle, Riker, 1987: 141, de onde procede a cita textual.
Cfr. Riker, 1987: 139 e ss.

Analises conxuntas das variables citadas no texto, nas cales se inclien taboas de grande utilidade, poden verse no traballo xa citado de
Alberti, 2004: 296 e ss. e cadro 4; e en Watts, 2006: 213-219 e taboas 16 e 17.

Alberti, 2004: 313.
Cfr., por todos, Garcia Pelayo, 1984.

Asi o sinalaba xa hai anos Daniel |. Elazar para o caso dos Estados Unidos, que pasa por ser o prototipo dun pais con partidos pouco
estruturados e con laxa disciplina interna, cando apuntaba que ali se manifestaba, desde finais dos anos cincuenta «unha crecente
tendencia a construir partidos politicos nacionais, fortes e centralizados. Esta tendencia manifestouse nos dous grandes partidos ao
longo dos sesenta e tivo un relativo éxito» (Elazar, 1990: 133).

Ventura (edit.), 2008: 24.
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32 Enoch Alberti realiza no seu estudo un ensaio de medicién cuantitativa da representatividade territorial das segundas camaras tendo
en conta cinco criterios (reparticion escanos/votos, posicion respecto da lexislacion, posicion na reforma constitucional, composicién
[representacién especifica] e tipo de mandato [libre ou instruido]) aos que outorgan de menor a maior representatividade unha valora-
cién de 1 a 5: o resultado final é que, en orde de mais a menos representatividade, os Senados dos que aqui me ocupo se ordenarian
do seguinte xeito: Bundesrat aleman (21 puntos sobre un total de 25), Senado estadounidense, Stdnderat suizo e Senado australiano
(19), Bundesrat austriaco (15), Senados belga e canadense (13) e Senado esparol (12) (Alberti, 2004: 314 e cadro 7).

33 Contén, por exemplo, datos nese sentido, para Alemaiia e os Estados Unidos, o estudo de Alberti, 2004: 292-295 e cadros 2 e 3.
34 Sartori, 1994: 201.
35 Elazar, 1990: 232.
36 Sartori, 1994: 204.

37 Cfr. Aja, 2003: 265. Para unha proposta alternativa, que trata de conseguir resultados parciais similares, pero mantendo un Senado
representativo, pode verse o meu libro Blanco Valdes, 2006: 200-215.

38 Cfr., ao respecto, Alberti, 2004: 307-309 e cadro 5; e Watts, 2006: 218-219 e taboas 16 e 17, obras que, en conxunto, contefien
informacién detallada ao respecto sobre todos os paises que tratamos, salvo a Federacién Rusa e os tres Estados Iberoamericanos. Para
Rusia véxase Garcia Alvarez, 1997: 646. E para Arxentina, Brasil e México, os capitulos correspondentes da obra de Garcia Belaunde,
Fernandez Segado e Hernandez Valle (edits.), 1992: 66-70 (Arxentina), 147-150 (o Brasil) e 585-588 (México). As previsiéns das diversas
Constituciéns respecto das facultades das dias camaras parlamentarias poden consultarse nos textos segundo o apuntado en supra nota
10.

39 Alberti, 2004: 279.

40 Esa porcentaxe experimentou unha notable reducién tras a reforma constitucional levada a cabo en Alemana en 2006 coa finalidade
entre outras, de reducir, precisamente a capacidade de veto do Bundesrat e de mellorar, en consecuencia, o funcionamento do conxunto
do sistema politico.

41 Watts, 2006: 218.

42  Cfr., diagnosticando o problema, Darnstadt, 2005: 85 e ss. Explicando as propostas de solucién ao respecto, Arroyo Gil, 2006: 122 e ss.
E, do mesmo autor, analizando o contido da reforma finalmente aprobada, Arroyo Gil, 2009. Pola mifia parte, referinme ao problema
nun breve artigo, Blanco Valdés, 2008: 27-30.

43 Sartori, 1994: 198-199.

44 Watts, 2006: 218.

45 Alberti, 2004: 301-304, con datos moi pormenorizados, e cadros incluidos nas pp. 308 e 314.
46  Cfr. Garcia Alvarez, 1997: 646.

47  Sartori, 1994: 200-201 (cursivas no orixinal).

48  Cfr. Serrafero, 1996: 137 e ss.

49  Un dato é bastante significativo ao respecto: que na centuria transcorrida entre 1850 e 1950 tan sé didas nominaciéns de membros
do Goberno foron rexeitadas. Cfr. Harris, 1953: 379. Polo demais ese mecanismo perderia unha gran parte da sta eficacia como
instrumento de control en mans do Senado, xa non digamos como suposto medio de control dos territorios da Unién sobre a politica
nacional, a consecuencia da introducion de practicas e costumes que produciron o efecto de baleiralo parcialmente das finalidades
que perseguian os pais fundadores e substituilo por un sistema de padroado de partido coherente coa practica do spoils system:
entre elas, e de xeito moi especial, a extraordinaria extension que acabou dandoselle a un sistema inicialmente concibido para ser
aplicado de modo restrinxido; e, en segundo lugar, o costume, xeneralizado pouco a pouco, da chamada cortesia senatorial (senatorial
courtesy) en virtude da cal os membros do Senado actuaban co senador patrén para un determinado nomeamento como esperaban
que os seus colegas actuasen con eles chegada a ocasién: non interferindo a ratificacion da proposta. E certo que, fronte a iso, se foi
impondo tamén o costume de que o presidente consultase cos senadores do seu partido en cada estado sobre o nomeamento dos
postos federais dese estado, costume que limitaba moi seriamente o poder do presidente pero que lle ofrecia a cambio seguridade
parlamentaria, pero iso en lugar de favorecer o territorio favorece o partido en cada territorio. Esa conclusion final do sistema era ex-
posta por Harris con bastante claridade: «O antigo costume que lle exixe ao presidente consultar os senadores do seu propio partido
sobre a nominacién dos empregados federais nos seus estados, e, por regra xeral, aceptar as propostas derivadas destas, baséase
nunha tradicién partidista e non na Constitucion [...] Ese costume, reforzado pola regra non escrita da “cortesia senatorial”, transfire
virtualmente a funcién de nominacién deses postos do presidente a cada un dos senadores do seu partido». Cfr. Harris, 1953: 377.
Referinme con detalle a cuestion no meu traballo Blanco Valdés, 1997: 168-178.

50 Nos dous Unicos casos en que chegou a xulgarse un presidente dos Estados Unidos, pois o impeachment contra Richard Nixon
interrompeuse tras a sta dimisién en 1974, a disciplina de partido mantivose sempre entre os partidarios do presidente, ainda que
non asi entre os seus adversarios politicos: o demdcrata Andrew Johnson (17.° presidente, entre 1865 e 1869) foi declarado non
culpable en 1868 (35 senadores votaron a favor da culpabilidade fronte a 19 en contra, minoria da que formaron parte 7 senadores
republicanos, o que impediu alcanzar os dous terzos necesarios para a aprobacién do impeachment); o demécrata Bill Clinton (42.°
presidente, entre 1993 e 2001), pola sta banda, foi declarado igualmente non culpable, en 1999, dos cargos de prexuizo (por 55
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1983: 350-356 e 692-700, respectivamente.
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