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1. EL SENADO COMO CAMARA DE REPRESENTACION TERRITORIAL

En pocos Srganos const1tuc1onales se detecta mayor unammldad de la doc-
trina como en el Senado. Con excepciones significadas, pero escasas, la ma-
yorfa de los constitucionalistas han coincidido en resaltar su estructura y com-
poslc1on atipicas, su falta de protagonismo politico y legislativo y, lo que es
mds importante, su incapacidad para ejetcer funciones especificas de represen-
tacién territorial. Desde una posicién de lege laza, solamente Andrea Manzella
ha valorado la importancia del Senado como garantia constitucional contra el
centralismo, aun reconociendo la preeminencia del Congteso en las materias
mds propias del Senado, que serfan las relacionadas con las Comunidades Au-
ténomas . Y desde una posicién de lege ferenda, los profesores Aja y Atbds,
admitiendo igualmente las limitadas facultades de la Cdmara y su no mayor
peso politico, proponen mecanismos para dotarla de mayor representatividad

* Comunicacién presentada a las I Jornadas de Derecho Parlamentario organizadas por
el Congreso de los Diputados y celebradas en Madrid los dias 21 a 23 de marzo de 1984,
Deseo agradecer al profesor don Pablo Lucas Murillo la lectura del texto y las numerosas
observaciones que hizo al mismo, aunque la responsabilidad de las ideas que se vierten es
exclusivamente del autor.

! Andrea Manzella, «Las Cortes en el sistema constitucional espafiol», en Albetto Pre-
dieri y Eduardo Garcfa de Enterria (coords ), La Constztucuﬁn espanola de 1978 Estudio
sistemaético, Madrid, Civitas, 1980, espec. pégs. 460-463,
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y legitimidad a partir de la dindmica que puedan crear los senadores que re-
presentan a las Comunidades Auténomas 2.

Pero con estas excepciones, hay unanimidad en la doctrina en torno a los
siguientes extremos:

a) Por su composicién, mayoritariamente provincial, el Senado no puede
expresar una representacién territorial especial del tipo de las Segundas Cdma-
ras federales. Antes bien, su circunscripcién es una duplicacién de la del Con-
greso de los Diputados cuyos rasgos esenciales no se ven desvirtuados por la
utilizacién de un sistema electoral diferente ni tampoco por la limitada presen-

cia de representantes directos de las Comunidades >,

' b) En el orden funcional, el Senado aparece supeditado al Congreso a lo
largo del procedimiento legislativo, y la minima prevalencia de la Segunda
Cdmara en las materias reguladas por los articulos 145.2, 155.1 y 158.2 de la
Constitucién no empafia la idea bisica de que es el Congreso el que tiene atri-
buidas las competencias fundamentales, en el campo de la descentralizacién
territorial, que es el que deberia cortesponder a una Cdmara de representacién
territorial %,

¢) A pesar de la absoluta paridad del Senado respecto a determinadas
materias (tratados, convenios, aplicacién del titulo II) en la hipdtesis de un
conflicto entre las dos Cdmaras, el Congreso tiene atribuida la potestad de
resolverlo con una posicién subordinada de la Segunda Cdmara 5.

Estas opiniones, practicamente undnimes en la doctrina, nos eximen de
profundizar mds en torno a la naturaleza del Senado que, a los efectos de la
presente comunicacién, posee dos rasgos definitorios, a saber: que se trata de
una Cdmara depreciada y que su provincializacién impide que pueda actuar
en una dindmica territorial y, por ende, descentralizadora®. No es por ello

? Eliseo Aja y Xabier Arbos, «El Senado, Cdmara posible de las autonomias», en
Revista de Estudios Politicos, ndm. 17, sept.-oct. 1980, pdgs. 27-66.

* J. A. Portero, «El Senado.en la Constitucién espafiola», en M. Ramirez (ed.), Es-
tudios sobre la Constitucién espafiola de 1978, Zaragoza, Pértico, 1979, pigs. 217-234;
L. Aguilo Lucia, «Composicién y organizacién de las Cortess, en el vol. col. Estudios sobre
la Constitucion espaiiola de 1978, Valencia, Secretariado de Publicaciones de la Universidad
de Valencia, 1980, pdgs. 301-312; E. Recoder de Casso, «Articulo 69», en F. Garrido
Falla (ed.), Comentarios a la Constitucién, Madrid, Civitas, 1980, pdgs. 730-738; P. Lucas
Murillo, «Los 4rganos constitucionales», en A. de Blas (comp.), Introduccién al sistema
politico espafiol, Barcelona, Teide, 1983, pdgs. 107-251, Para el concepto de representacién
especial, en su proyeccién territorial, véase R. Punset, «El concepto de representacién
territorial en la Constitucién espafiola de 1978», en Revista del Departamento de Derecho
Politico, UNED, nim. 7, otofio 1980, p4gs. 105-118.

+ M. Gonzalo, «Posicién de las Cortes Generales en la Constitucién», en T. R. Fer-
nidndez (coord.), Lecturas sobre la Constitucién espafiola, vol. 11, Madnd UNED, 1978,
pégs. 639-765; Portero, op. cit.; Manzella, op. cit., J. A. Santamarfa Pastor, «Articulo 89»,
en Garrido Falla (ed.), ‘Comentarios.. ., cit., pdgs. ’§99. 902; M. Martinez Sospedra Aproxz—
macién al Derecho Con.vtztuctanal e.\'panol La Constitucién de 1978, Valencia, Fernando
Torres Ed., 1980, pdgs. 140-144; Lucas Murillo, op. cit.; E. Alvarez Conde, El régimen
politico e:panol Madrld Tecnos, 1983 pags. 127- 132 y 177-181.

* Recoder de Casso, «Artlculo 74. 2» en Garrido Falla, op. cit., pags. 791-795; Santa-
marfa Pastor, «Articulo’ 90», en Garrido Falla, op. cit., pégs. 903-912.

¢ Véase J. Elizalde, «El Senado como Cdmara de representacién territorial en el Estado
autonémico: una perspecnva comparada», en Revista de Politica Comparada, ntm. 6,
otofio 1981, pdgs. 195-228, con interesantes consideraciones sobre la dindmica politica de
las Segundas Cémaras.
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extrafio que algdn autor propugne la revxsxon constitucional para rectificar- esta
atipica configuracién’.. ' S

Pero desde 1a aprobacmn del Reglamento del Senado, en: 1982 se ha abier-
to una posible via-que podria llevar a rectificar la dindmica, nada territorialis-
ta, de la Cémara, a fin de que la reducida representacién directa que se ha
atribuido a las Comunidades Auténomas pueda alcanzar mayor- protagonismo
e influencia en este Senado provincial. Se trata de los Grupos Parlamentarios
Territoriales, cuya creacién. est4 prevista en los -articulos 32y 33 del Regla-
mento y cuya creacién ha ido generalizdndose paulatinamente ®. ;Pueden estos
Grupos potenciar la limitada proyeccién territorial de la Cdmara? ¢Qué sen-
tido tienen en un sistema politico de ‘partidos que -hace prcticamente imposi-
ble la concurrencia electoral de otras formaciones sociales y ‘culturales incluso
en un régimen predominantemente mayotitario'como es el del Senado? Puede
decirse que estamos .ante un instituto parlamentano at1p1co cuyo alcanue poli-
tico y sus rasgos juridicos conviene examinar. -

2. OR'IGENNPARI',AVMENTARIO DE LOS GRUPOS TERRITbRIALEs

" El Proyecto de Reglamento que se presenté a la Cdmara en ]uho de 1980
contenfa ya en sus rasgos sustanciales la regulacién de los Grupos Territoriales
que ahora existen, pero aquella redaccién presentaba algunos matices de inte-
1és que conviene recordar. Estas diferencias consistian, en primer lugar en que
el requisito de procedencia de los senadores se clevaba en sus orlgenes a tres
Comunidades Auténomas. En segundo lugar el Proyecto no exigfa, en su ar-
ticulo 33, que la notificacién de constitucién del Grupo ‘cursada a'la Presi-
dencia de la Cémara contuviera referencia expresa al territorio y al partido
(o federaclon, coalicién o agrupacién) al que pertenecfan sus componentes,
como prevé el Reglamento vigente. En tercer lugar, por ultlmo el represen-
tante del Grupo ténfa Ia denominacién expresa de portavoz’.

Las enmiendas presentadas a los articulos 32 y 33 se orientaban en cuatro
direcciones divergentes:

a) . Las que proponian meras mejoras técnicas, casi exigidas por la 16gica:
enmiendas ndmero 38, del senador Casademont Perafita (Senadores
Vascos), y 166, del Grupo de Senadores Vascos, que sugerian reducir
a dos el nimero de Comunidades Auténomas, de donde debian pro-
ceder los senadores integrantes de un Grupo Parlamentario para legi-
timar la peticién de Grupo Territorial

? Como, por ejemplo, F. Ferndndez Segado, «El bicameralismo y la naturaleza del Se-
nadé», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim, 6, septiembre-diciembre 1982,
pdgs. 61-113.

® El primer Grupo Territorial que se constltuyo fue el Popular Castellano-Leonés, for-
mado por trece senadores, cuya constitucién fue notificada al presidente de la Cdmara, con
fecha 8 de marzo de 1983. Posteriormente se han creado .todos los restantes Grupos.

° Boletin Oficial de las Cortes Espafiolas, 1. Legislatura, ndm. 13 (a), 8 de julio de 1980.

1 Todas las enmiendas se encuentran recog1das en el nim. 13(c), de 19 septiembre

1980, del BOCE, Senado, I Legislatura. En el niim. 18-19 de la Revista de Derecho Poli-
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b) Las que buscaban establecer una separacién absoluta entre Grupos
Territoriales y Grupos Parlamentarios de configuracién partidaria, de
modo que a cada Comunidad Auténoma correspondiera un Grupo
Territorial: enmiendas ndmeros 36 y 52, de los senadores Benet
Morell (adscrito a Senadores Vascos) y Portabella i Réfols (Grupo
Mixto). . .

¢) Las que pretendlan acentuar la autonomia de los Grupos Territoriales
respecto a los Grupos Parlamentarios de donde procedian: enmiendas

‘ nimeros 5 a 10, del senador Bosque Hita (Grupo Mixto).

d) Las que; por el contrario, intentaban destacar la vinculacién y sub-
otdinacién de los Grupos Territoriales con respecto a los Grupos Par-
lamentarios: enmiendas niimeros 268 y 269, del Grupo de UCD.

e) En fin, las que proponian la supresién de estos nuevos Grupos: en-
miendas niimeros 118 y 119, del Grupo Parlamentario Socialista An-

daluz, y 344, del senador Fombuena Escudero (Grupo Parlamentario
de UCD).

La Ponencia recondujo estas propuestas en una sola direccién, que res-
pondia a la del partido mayoritatio en la Cdmara (UCD), de modo que sélo
estim$ las enmiendas de este partido. De esta forma, el Pleno conocié una re-
gulacién todavia més restrictiva para la autonomia de los Grupos Territoriales,
que dejaron de tener portavoces pata asignirseles solamente un representante,
y la nueva redaccién vinculé su notificacién de constitucién a la referencia
expresa al partido al que perteneciesen sus miembros. En cambio, en este
tramite parlamentario se flexibilizé el requisito del origen territorial de estos
senadores, que se redujo a dos Comunidades Auténomas ", Posteriormente, la
Comisién no introdujo el menor cambio a lo que habfa dictaminado la Po-
nencia ®

En la discusién en el Pleno, las distintas intervenciones aportan algunas
ideds complementarias para conocet cémo la mayoria parlamentaria configurd
estos Grupos. Por parte de UCD, los senadores Calatayud Maldonado (que re-
presentaba a la Ponencia) y Enciso Recio destacaron que la conexién entre la
Cédmara y la representacién politica se realiza principalmente a través de los
Grupos politicos o «ideoldgicos», y sélo en el seno de estos Grupos se pueden
configurar Grupos Territoriales. La finalidad de éstos, para el senador Enciso
Recio, tiene, en cierto modo, una naturaleza beligerante contra los partidos
nacionalistas o regionales, que consiste en atribuir a los partidos de represen-
tacién estatal un cauce de actuacién parlamentario m4s volcado en problemas
de incidencia local, que, de lo contrario, estaria monopolizado por los partidos
nacionalistas. Ello no obstante, para este mismo senador, entre las distintas
soluciones que cabfan, el Reglamento que el Pleno debatia habia optado por
una postura intermedia, equidistante entte una base partidaria pura y una re-
presentacién exclusivamente territorial.

tico se publicd una til enumeracién concordada de las mismas, que fue realizada por
M.? Victoria Garcia Atance (pdgs. 245-252).
1 El Informe de la Ponencia se encuentra en el BOCE, Senado, I Legislatura, niime-
ro 13 (e) 1 junio 1981.
BOCE, Senado, 1 Leglslatura niim. 13 (f), 29 abril 1981.
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"Mucho mds matizada fue, -por el :contrario, la intervencién: del senador
Laborda- Martin, del Grupo Parlamentario- Socialista, quien, reconociendo que
la configuracién de: estos:Grupos ‘éra consecuencia -del entrecruzamiento de las:
tensiones ‘ideoldgicas ' y ‘territoriales, que el Sénado ‘expresaba muy' particular-
mente, advertia ‘qie nlngun Grupo- Parlamentarlo estaba-satisfecho de la solu-
cidén aportada, que, crefa, ‘podria seér- modificada en el futuro.

' Con estas apreciaciones, vertidas con ocasiéh de la presentacién del dlcta-
men de la Comisidn, se dio por zanjado el tema en sede plenana, por ¢uanto
la. dlscuswn ulterior de los articulos 32 y 33 'no aporta nmgun elemento no-
vedoso St

Puede decirse, en suma, que la tramitacién parlamentana de los articu-
los 32-y-33 del Reglarnento estuvo imbuida“del deseo dé subordinar cualquier
agrupamiento territorial a los partidos actuantes en la Cdmara, deseo- que se
acentiia incluso durante el trabajo de-la Ponencia, que incorpora las enmiendas:
del Grupo de- UCD, que resaltaban esa subordinacién. El sometimiento a los:
partidos politicos y:1a consciencia-de la necesidad de buscat, no obstante, algtin.
tipo de representacién territorial son los elementos deﬁmtonos de los Grupos
Territoriales y los que-explican, a la postre, ‘su naturaleza juridica. Es cierto
que ‘esta vinculacién a los partidos' se vefa matizada ‘por la referencia a las
federaciones, coaliciones o agrupaciones electorales, pero, como veremos mis
adelante, entendemos que esta referencia es' mds una cldusula de estilo que
una -apertuta a formas nuevas de agrupac1on de los parlamentanos en el seno
de la Cdmara. : '

3. NATURAL'EZA JURIDICA DE LOS GRUPOS

Nos encontramos pues, arite un erite relativamente’ at1p1co tanto en su
naturaleza y funciones coro en su posicién ‘dentro ‘del conjunto de la Cdmara.
No es ficil, sin duda, entender la dualidad de regimenes agrupacionales ‘en el
seno del Senado por lo que, para percibir su alcance politico, parece necesario,.
ante todo, examinar con cierta minuciosidad su naturaleza juridica para indu--
cir, a partir de ésta, una categoria que engarce cofl, las diversas teorfas que ha
produc1do el Derecho parlamentarlo a partir, pr1nc1pa1mente de la segunda:
posguerra mundial. Para ello vamos a examinar sucesivamente, y por este or-
den, sus contornos subjetivos, objetivos y de actividad que tienen que conju-
gatse para su formacién, la personalidad juridica resultante ¥, en fin, cudl es
la categoria parlamentarla que de ahi se infiere.

¢Es suficiente la mera concitrencia de voluntades para constituir un Grupo
Territotial? Para los .Grupos Paclamentarios, esta concurrencia parece evidente-
a tenor del articulo 28.1 del Reglamento del Senado («los senadores que re-
suelven constituirse...»), pero, en cainbio, para los Grupos Territoriales, la
simple concurrencia no parece resultar suficiente por cuanto se precisa tamblen
la intervencién externa del portavoz del Grupo Parlamentario.al que previa-
mente estin _adscritos los scnadores,'quien suscribe. con éstos la relacién nomi--

1 F] debate se encuentra transctito en el Dzarzo de Seszones del Senado sesién plena--
ria ndm. 156, de 26 mayo 1982,

10
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nal que se deberi entregar a la Presidencia de la Cdmara. No hay, por consi-
guiente, un acto que exprese la autonomia de la voluntad de los senadores,
sino una autorizacién concedida por el Grupo Parlamentario al que se ha so-
metido previamente el senador y cuya disciplina ha acatado. Ello conlleva, a su
vez, que no se pueda hablar de un acto de admisién ulterior de un senador
por el Grupo Territorial, como ocutre en los Grupos Parlamentarios, cuyo
‘portavoz da el visto bueno a las nuevas incorporaciones, sino que aquél se
produciria, en todo caso, en virtud de la autoridad que ostenta el portavoz
del Grupo Parlamentario, si bien la diccién literal del articulo 33 («con refe-
rencia expresa a [...] agrupacién al que pertenezcan sus componentes») sugie-
re la imposibilidad de que se integren senadores independientes de toda afilia-
cién partidaria. Se trata de una expresién sin duda desafortunada, introducida,
como se ha visto ya, para acentuar la vinculacién Grupo Parlamentario-Grupo
“Territorial, que, de aplicarse con rigor, llevaria al absurdo de que un senador
.independiente integrado en un determinado Grupo Parlamentario no podria
formar parte de un Grupo Territorial, aun cuando contara con el consenti-
.miento del portavoz. .

Esta peculiaridad subjetiva nos propotciona un dato de indudable impor-
tancia. Menzella ha recordado acertadamente que en la formacién de un Grupo
Parlamentario el dato de su origen partidario tiene escasa relevancia, por cuan-
to la condicién bésica para su constitucién no es tanto el partido como la con-
«currencia de voluntades modulada cuantitativamente para cumplir el limite
numérico que suelen fijar los Reglamentos. En este sentido, el origen partida-
rio de los parlamentarios es perfectamente indiferente (aunque en el Senado
-espafiol juega como condicionante su articulo 27.3 y 4) y puede haber Grupos
multipartidarios y Grupos independientes . Ahora bien, esta regla general,
«que juega también en nuestras Cortes con la excepcién sefialada, quiebra total-
mente para los Grupos Tetritoriales desde que el articulo 33 vincula expresa-
mente a éstos con un partido del que deben proceder, devaluando el origen
—provincial o autonémico— de sus miembros. Este dato subjetivo tendrd
importancia, como veremos, a la hora de fijar la naturaleza de estos Grupos.

Esta vinculacién partidaria, por otra parte, reaviva el tema de la disciplina
interna del Grupo Territorial. Aunque ésta puede modularse en funcién de las
previsiones especificas de los Reglamentos internos de cada Grupo Parlamen-
‘tario y de cada partido, se plantean dos interrogantes, a saber: 4) si la disci-
‘plina del Grupo Parlamentario alcanza directamente al Grupo Territorial, y
b) si cabe un régimen de disciplina auténoma de este tltimo. Ambas cuestio-
nes se pueden responder de forma muy diversa, ya que, en tdltimo término,
-dependen de los referidos Reglamentos internos del partido y del Grupo Par-
Jamentario, pero si se puede adelantar que, con independencia de lo que resulte
de examinar el 4mbito de autonomia de los Grupos Territoriales (de lo que se
trata més adelante), los elementos subjetivos presentes en los articulos 33 del
Reglamento de la Cdmara y, més particularmente, la participacién del portavoz

" A. Manzella, Il Parlamento, Bolonia, 11 Mulino, 1977, pdg. 32. En contra, Silvano
"Tosi (Diritto parlamentare, Mildn, Giuffre, 1974, pdg. 147), para quien el Grupo Parla-
mentatio es consecuencia a posteriori de la vinculacién @ priori del parlamentatio y su
partido; también, en contra, A. Tesauro («I gruppi parlamentari», en Rassegna di diritto
_pubblico, afio 22, nim. 2, abriljunio, 1967, pig. 199).
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y la referencia expresa al partldo de procedencia en el trémite constitutivo,
permiten-hacer pensar.que. el régimen general de disciplina del Grupo Parla-
.mentario se extiende al Grupo Territorial en conjunto.

A esta autorizacién inicial hay que agregar, cOmo. elementos sub]envos que:
el senador proceda de un,Grupo que, esté integrado por parlamentarios elegi
dos o designados, por lo menos, por . .dos. Comunidades Auténomas; que el
Grupo Territorial conste. como .minimo- de tres parlamentario, y, en sentido
negativo,. que los senadores no formen parte de-otro Grupo Tetritorial. Se
plantea asi la duda. de.si serd posible formar Grupos Territoriales en el seno
del Grupo Mixto que, a ]uzgar por el Informe de la, Ponencia que ]uStlﬁCO la
inadmisién de la enmienda, nimero 52, del, senador Portabella Rafols ¥, no-
parece en modo alguno prohlbldo, ya que en este Grupo se dan los elementos
orgénicos que inciden sobre los requxsltos subjetivos fijados en los articulo 32
y 33 del Reglamento, a excepc1on de lo que ha dicho ya para los senadores.
1ndepend1entes '

El tinico elemento ob]etlvo que se detecta es el de la finalidad de represen-~
tacién tetritorial que sefiala el segundo pérrafo del articulo 32 del Reglarnento,_
lo que configura un requisito objetivo, y no subjetivo, porque, amén de fijar
la procedencia espacial de estos senadores, sefiala el marco objetivo por donde:
se desenvolverd la actividad del Grupo Terrltonal a tenor de los articulos 43
y 85 del propio Reglamento.

Los elementos de actividad y procedlmentales nos indican cémo la cons-~
titucién del Grupo Territorial es necesariamente posterior. a la del Grupo Par-
lamentario de donde proceden sus miembros, pero, a diferencia de éste, no.
existe ningiin plazo para su formacién. En cuanto al procedimiento, es el mis-
mo que el sefialado en el articulo 28 para los Grupos Parlamentarios, con dos.
especialidades, a saber: que toda la tramitacién se hace a través del Grupo
Parlamentario y con el visto bueno de su portavoz, y que se exige la expresién:
de la formacién pohnca en la que estén integrados sus miembros.

La organizacién del Grupo Territorial no ofrece, en principio, més pecu-
liaridades que la de disponer de un «reptesentante» en lugar de un portavoz,.
pero la parca regulac1on que ha establecido el Reglamento de la Cdmara ofrece:
no pocas dudas. En primr lugar, la ubicacién sistemdtica del articulo 34 del
Reglamento («El Senado facilitaré a los Grupos Parlamentarios una subven--
cién...»), mds las funciones que cotresponden a los Grupos Territoriales, hace:
pensar que éstos podrian disfrutar de una subvencién diferenciada de la que:
puedan recibit los Grupos Parlamentarios de donde aquéllos procedan. En
todo caso, los medios materiales de que puedan disponer. van dirigidos a acti-
vidades limitadas, como se verd més adelante, y la cuantia de las subvenciones,,
al ser proporcional a sus componentes, tampoco puede ser excesiva, si bien
no parece ofrecer dudas que el complemento fijo atribuido a los Grupos Patla-
mentarios debe ser igualmente concedido a los Grupos Territoriales. Todo ello
demuestra que el tema no est4 resuelto normativamente y que dependeri de-
la actitud que pueda adoptar la Mesa de la Cémara ante los Grupos Territo- !
riales. !
En punto a la orgamzacmn de estos Grupos cabe dudar si les son de aph-[

¥ BOCE, ndm. 13 (e), cit., pdg. 193.
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cacién los principios de autonomia que- establece el articulo 27.5 del Regla-
mento, pata los Grupos Parlamentarios, lo que enlaza, a su vez, con el pro-
blema de la vinculacién juridica con los partidos politicos. En realidad, ambas
.cuestiones van conexionadas. Formalmente, la relacién Grupo Parlamentario/
‘Grupo Territorial podrfa agotarse con su constitucién, cuando el portavoz del
Grupo Patlamentario suscribe la relacién nominal que se entrega, a través de
éste, a la Presidencia de la Cdmara. Desde ese momento podria ser de aplica-
«cién el articulo 27.5 del Reglamento en orden a su funcionamiento interno
(aprobacién de un Reglamento de régimen interno, asignacién de funciones
especificas a cada senador, etc.). Externamente, sin embargo, la relacién entre
ambas categorfas de Grupos persiste, pues la participacién de los representan-
tes de los Grupos Territoriales en la Junta de Portavoces estd supeditada 2 la
voluntad del portavoz respectivo (art. 43.2), y su participacién en los Plenos
requiere el consentimiento de éste. Resulta, pues, de todo ello que es dificil
-entender, en perspectiva juridica, que los Grupos Territoriales gocen de otra
autonomia que la estrictamente autoorganizativa, y adn ésta estd limitada, por
un lado, por la tutela que ejerce el portavoz del Grupo Parlamentario (articu-
los 43 y 85 del Reglamento), y, por otra parte, por las previsiones del Regla-
mento interno del Grupo Parlamentario al que estdn sometidos los senadores
del Grupo Territorial en cuanto miembros del Grupo Parlamentario *,

Esta tltima conclusién nos lleva directamente a examinar sus fuentes nor-
mativas en el Derecho vigente. Estas se reducen, en principio, a cuatro: el Re-
glamento del Senado, el Reglamento interno del Grupo Parlamentario, los Es-
tatutos del partido y el Reglamento interno especifico de que pueda dotarse el
‘Grupo Territorial. Mortati sostiene que, en cuanto entes auténomos, los Gru-
pos Patlamentarios pueden llegar a tener una relacién de Derecho privado con
sus miembros ¥, lo que permitiria, en nuestro caso, tomar el conjunto del
.ordenamiento juridico-privado como fuente normativa de los Grupos Territo-
riales. Sin entrar en la polémica desatada a partir de la famosa sentencia del
Tribunal romano de 29 de abril de 1960 ¥, cabe sostener que esta relacién de
Derecho privado alcanza tanto a los hipotéticos elementos no parlamentarios
«de su estructura: empleados, proveedores, etc., como a sus propios miembros, -
que, por ministerio del articulo 33 del Reglamento de la Cdmara, tienen, en
.cuanto miembros de un partido, una relacién juridica privada con éste, como
se desprende, a sensu contrario, de la sentencia 10/1983, de 21 de febrero,
del Pleno del Tribunal Constitucional (Fund. juridico tercero).

" Pero junto a las fuentes de Derecho publico y el conjunto del ordenamiento
privado, se debe sefialar a la Constitucién, cuya tdnica referencia a los Grupos
Parlamentarios, el articulo 78.1 * no prejuzga la configuracién de ésta. A esta

' A esta conclusién llega también E. Alvarez Conde en las breves lineas que dedica a
estos Otganos en El régimen politico espasiol, Madrid, Tecnos, 1983, pdg. 154. También
‘Fernindez Segado, op. cit., pags. 101-102.

Y C. Mortati, Istituzioni di diritto publico, vol. 1, 9.* ed., Padone, Cedam, 1975, p4-
gina 509. Lo que lleva a Giuseppe Ugo Rescigno («Gruppi Parlamentari», en Enciclopedia
del diritto, vol. 19, Mildn, Giuffre, 1970, pdgs. 794-795) a negar el cardcter de Srgano de
1a Cdmara de los Grupos Parlamentarios,

8 Véase, por todos, P. Rescigno, «L’attivitd de diritto privato dei gruppi parlamenta-
riv, en Giurisprudenza costituzionale, afio 6, fasc. 1961,

¥ Est4 un tanto extendido en la doctrina que los articulos 20.3 y 99.1 se refieren tam-
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fuente bésica hay que afiadir ademds, los usos, convenciones y costumbres par-
lamentarias, que pueden tener incluso ultetior expresién normativa en virtud
de lo que dlspone el articulo 37.7 y 8 del Reglamento de Ia Cdmara. Como
veremos més adelante, esta fuente consuetudinaria tiene: partxcular relevancla
para la futura func1onahdad de los Grupos Tertitoriales ® e

Con este conjunto de elémentos se puede llegar a deterrmnar la persona-
lidad juridica de los Grupos Territoriales. Lo primero- que se- plantea a este
respecto, es su naturaleza publica o privada, tema ésta que ningiin autor que
se precie ha dejado de tratar siempre con nuevos matices personales?. Es
indudable que la respuesta_que se dé va vinculada al tema, de no menos actua-
lidad en la doctrina espafiola, de la personalidad del Estado y'de las Cortes
Generales, pero se pueden avanzar algunos elementos de clarificacién si exami-
namos si los Grupos' Territoriales, y aun los Grupos Parlamentarios, poseen
naturaleza jurfdico-piblica. A este respecto, no vale ya, como recordaba La-
tournerié, comisario del Gobierno, con ocasién del arrét Etablissements Vezm
apoyarse en‘una lista 1nterm1nable y a veces inconexa de actividades publicas 2,
pues puede ser mds operativo buscar-un concepto doctrinal ‘general, como e
de Garrido Falla, para quien el criterio fundamental pata saber si existe una
persona de Derecho piiblico es su encuadramiento en la organizacién estatal ®.
Este criterio es suficiente, por el momento, para entender que, por exclus1on
los Grupos Tertitoriales del Senado carecen de personalidad juridica pubhca
como se prueba con el articulo 38 del Cédigo Civil, pues la capacidad -patrimo-
nial contractual y procesal de aquéllos no estd sometida al Derecho adminis-
trativo de acuerdo' con el articulo 3.° de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa. Pero hay mds: la capacidad civil de‘estos Grupos
no viene en modo alguno regulada pot la ley ‘que los ha reconoc1do es decir,

bién a los Grupos Parlamentarios, lo que es totalmente inexacto, como-la ‘propia redaccién
de ambos preceptos muestra, a poco que se lean atentamente. La practica constitucional,
por otra parte, ha venido a mostrar lo errénea que es esta interpretacién, pues si el ar-
ticulo 99.1 de la Constitucién se refiere a Grupos Parlamentarios y no a grupos politicos
con representacién parlamentaria, el rey llamaria a consulta a un representante del Grupo
Mixto del Congreso.

® Véase, en general, Giuseppe Ugo Rescigno, Le Convenzzom costituzionali, Padova,
Cedam, 1972.

2 Para no entrar en la extensa polémica suscitada, basta citar a Claudio Rossano,
Partiti e Parlamento nello stato contemporanco, Népoles, Eugenio Jovene, 1972, pdgs. 285-
300, y A, Torres del Moral, «Los Grupos Parlamentarios», en Revista de Derecho Politico,
ndm, 9, primavera 1981, pégs. 58-63. Ambos autores recogen todas las posiciones doctrina-
les con concisién y clarldad

2 Arrét Establissements Vezia, Consejo de Estado, 20 diciembre 1935, recogido en
M. Long, P. Weil y G. Braibant, Les- grands arréts de la ;urzxprudence admzmstmtwe,
7.2 ed., Paris, Sirey, 1978, pag. 237.

5 ¥ Gartido Falla, Tratado de Derecho admmzstmtwo, Madrid, Centros de. Estudios
Constitucionales, 1980, reimp. de la 7. ed., vol I, pdg. 363, Véase, en esta misma direc-
cién, las interesantes consideraciones de ] Guasp (Derecho, Madnd Grificas Hergdn,
1971 pags. 459-469), que establece, como nota explicativa de lo ]urldlco ptblico, la idea
de organlzaaon concebida como distribucién de capas, estratos o sectores diferenciados
segdn una consideracién esencial jerdrquica. Recientemente ha sido el propio Garrido Falla
{«Reflexiones sobre una reconstruccién de los hmltes formales del Derecho admxmstratlvo
espafiol», en Revista de Administracién Piblica, nim. 97, enero-abril 1982, pédgs. 7-30)
quien se ha preguntado sobre la existencia de un Derecho administrativo parlamentano
Sus atinadas conclusiones vienen a corroborar, segin creemos, la dificultad de incardinar
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el Reglamento de la Cdmara, sino por sus Estatutos (art. 37 del Cédigo Civil),
que no tienen tampoco naturaleza juridico publica si recordamos la antes citada
sentencia 10/1983, del Pleno del Tribunal Constitucional. Hay que recordar,
por dltimo, que la constitucién de los Grupos Territoriales no obedece a nin-
gin acto de imperium de los poderes piiblicos, sino a la confluencia de dos
tipos de voluntades, la de los senadores y la del Grupo Parlamentario a que
pertenecen, a través de su portavoz. Todo ello, por supuesto, no obsta para
que esta personalidad de Derecho privado sea de interés piblico, pues el cri-
terio del interés no tiene como referencia el régimen juridico que enmarca su
existencia, sino el lucro o ganancia que se persigue en sus fines.

Estamos, pues, ante una personalidad de Derecho privado que, sin embar-
go, es imperfecta. La nocién de persona juridica exige, para perfeccionar su
naturaleza, que el orden juridico parcial que expresa alcance el mayor niimero
posible de elementos configuradores de una determinada conducta. Si faltan
los elementos mds esenciales, estamos ante una persona juridica imperfecta,
que catece de independencia plena para regular su conducta ?. En este supues-
to, el Cédigo Civil sefiala como elementos esenciales para conformar la perso-
nalidad juridica el interés, sea piblico o particular; una organizacién interna
que puede venir de las leyes, de la Administracién o de sus Estatutos; la
capacidad juridica y de obrar, y el patrimonio propio. Estos elementos, en los
Grupos Territoriales, no van adheridos automdticamente a su personalidad,
sino que, como hemos observado, se vinculan a un érgano externo como es el
Grupo Parlamentario, por lo que se debe concluir en que, al ostentar una titu-
laridad limitada de derechos, obligaciones y capacidad juridica, estamos ante
una personalidad de Derecho privado imperfecta.

El examen de los elementos subjetivos, objetivos y de actividad que con-
curren en la constitucién de los Grupos Territoriales, mds el descubrimiento
de sus fuentes normativas y los rasgos de su personalidad juridica nos propor-
ciona elementos suficientes para apuntar cudl es la naturaleza juridica de estos
4rganos, Para ello conviene dejar de lado las teorias cldsicas adelantadas, con
tanta polémica, sobre los Grupos Parlamentarios, pues parece claro que ni las
limitadas funciones que les son atribuidas por el articulo 32.3 del Reglamento
(cuyo pormenor examinamos a continuacién) permite su calificacién como érga-
nos de la Cdmara (ni, por consiguiente, del Estado) ni tampoco parecen ser
érganos de partido, desde el momento en que, en su constitucién, confluyen
la voluntad de sus miembros y la del Grupo Parlamentario en que estin en-
cuadrados, pero en modo alguno el del partido. Cierto es que los términos del
articulo 33 del Reglamento afiaden, como hemos visto, una referencia parti-
daria que estd ausente en el articulo 28, y que, por otra, mediatamente, se
presupone una disciplina partidaria en sus miembros que podria llegar, incluso,
a que los Estatutos de un partido regularan las relaciones y el sometimiento
de sus diversos Grupos Territoriales a los érganos del partido. Pero, segin

a los Grupos Patlamentarios en el campo del Derecho publico. En la misma linea, con
interesantes matizaciones, F. Santaolalla, Derecho parlamentario espariol, Madrid, Ed. Na-
cional, 1984, pdgs. 104-106.

# Véase F. de Castro, La persona juridica, Madrid, Civitas, 1981, espec. pdgs. 266-273,
quien, no obstante, advierte contra la aceptacién iconoclasta del concepto de persona juri-
dica impetfecto que predomina en la legislacién espafiola.
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entendemos, estos elementos no son suﬁcxentes para ver en el Grupo Territo-
rial un érgano del Partido.

En efecto, el factor determinante para la constltuclon del Grupo Territorial
radica en la confluencia de voluntades parlamentario/Grupo Parlamentario, 'y
sélo esta concutrencia perfecciona su naturaleza. Pero, una vez constituido (y
es politicamente admisible que en esta concurrencia de voluntades influya dec1-
sivamente la voluntad de los érganos de direccién del partido), la competencia
que puede corresponder al Grupo Tetritorial viene atribuida no por el partido,
sino por el Reglamento, como nos ensefia el articulo 32.3 de esta norma. Desde
el punto de vista de la legislacién espafiola sobre partidos politicos, la .con-
cepcién del Grupo Territorial -como 6rgano del partido resulta atin més ende-
ble. Asi, tenemos que, de acuerdo con el articulo 4.° de la Ley 54/1978, de
4 de diciembre, son los Estatutos de cada formacién partidaria los que deben
regular su organizacién y funcionamiento, pero esta potestad autoorganizativa
y autonormativa —que no es sino manifestacién de poder y poder de crear
normas dentro de los limites establecidos por la ley, como dice Luigi Ferri ®—
es de dificil ajuste con la ordenacién establecida por el Reglamento del Senado,
cuyo articulo 32.3 delimita los supuestos a través de los que discurre la activi-
dad del Grupo Territorial. De ahi que sea dificil calificar como 6rgano de par-
tido a un ente cuyas funciones han sido fijadas por un poder ajeno-al partido
y cuyos requisitos subjetivos’ y objetivos caen fuera de la esfera de autonomia
del partido. Por eso, como recuerda Manzella, no es lo mismo formar parte
de un ordenamiento juridico que formar parte de la organizacién estructural de
ese ordenamiento %, y aunque el impulso de la actividad del Grupo Tetritorial
proceda, mediatamente, del partido, con lo que de alguna manera se integra
en su ordenamiento, lo cierto es que, por imperativo del Reglamento de la
Cédmara, el Grupo no se puede integrar en la organizacién partidaria, que
carece de potestad para fijar el marco de actividad de éste.

Estos mismos elementos contribuyen, por el contrario, a configurar el Gru-
po Territorial como un érgano del Grupo Parlamentario que, a diferencia de
otros posibles érganos (gabinetes técnicos, comités de direccién etc) tiene re-
levancia juridico-parlamentaria. Es, pues, un érgano’ de proyeccmn externa,
reglamentariamente reconocida, del Grupo Parlamentario, de caricter ordina-
rio —pues coadyuba regular, y no esporadlcamente en las funciones de éste—,
pero que, sin embargo, no es un érgano necesario 7, porque las funciones cons-
titucional y reglamentariamente atribuidas a la. Cdmara no precisan "el con-
curso del Grupo Territorial. Y es organo del Grupo Parlamentario porque,
como hemos visto, tanto en su constitucién como en su reglmen dlsc1p11nar10,
fuentes y funciones, carece de autonomia, antes al contrario, estd sometido
inmediatamente al Grupo Patlamentario.

Esta calificacién parte del supuesto de que el Grupo Parlamentario tenga
naturaleza y origen partidario, si bien no es el dnico supuesto previsto en el

% L. Ferri, La autonomia privada, Madrid, Ed. Revista de Derecho Privado, 1969, pi-
gina 8.
* Manzella, Il Parlamento, cit., pigs. 41-42.

7 Sobre el concepto de érgano parlamentario necesario, véase Mortati, op. cit,, vol. 7,
pigs. 506-507. Sobre la necesariedad de los Grupos Parlamentarios en el ‘ordenamiento
parlamentario espafiol, véase Lucas Murillo, op. cit.,, pag. 138.
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articulo 33 del Reglamento de la Cdmara, que alude, como se ha visto a fede-
raciones, coaliciones o agrupaciones electorales. Ello no obstante, a efectos
juridicos, las consecuencias de que un Grupo Tetritorial se forme en el seno
del Grupo Parlamentario de una federacién, coalicién o agrupacién electoral
son semejantes a las que derivan del caricter meramente partidario del Grupo
Parlamentario. En términos politicos, por otra parte, tampoco se observan
grandes diferencias, puesto que la finalidad dltima del precepto es reservar la
vinculacién del Grupo Territorial con la entidad politica bajo la que concu-
tri6 a la eleccién, sea ésta un partido, una coalicién o una mera agrupacién de
electores. Resulta de ello, en definitiva, la persistencia del vinculo senador/
intermediario politico, en detrimento de los nexos territoriales de los parla-
mentarios. '

4. FUNCIONES DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

El anélisis funcional de los Grupos Territoriales ha de deslizarse a través
de dos puntos de referencia: positivo, el primero, que es la atribucién especi-
fica de competencia que realiza el articulo 32.2 del Reglamento de la Cimara
y, a través de este precepto, por medio de los articulos 43 y 85 de la misma
norma; negativo el otro, que se expresa con el articulo 78.1 de la Constitucién
cuando prevé la representacién proporcional de los Grupos: Parlamentarios en
las tespectivas Diputaciones Permanentes de cada Cdmara. Este punto de refe-
rencia negativa posee indudable importancia si la ponemos en conexién con el
capitulo tercero del titulo tercero del Reglamento del Senado —que no prevé
la participacién de los Grupos Territoriales en la composicién de la Diputa-
cién—, pues nos revela que, una vez conformada reglamentariamente la natu-
raleza y funciones de los Grupos Parlamentarios, los Grupos Territoriales que-
dan desprendidos del régimen constitucional establecido en el articulo 78.1 de
nuestra norma fundamental, y, por ende, resultan desalojados de las funcio-
nes parlamentarias definidas en los titulos III, IV y V de ésta®, lo que no
tendrfa que haber ocurtido necesariamente si el Reglamento del Senado se
hubiera orientado en otra direccién, pues dentro del 4mbito de la reserva re-
glamentaria —que, para Punset, se reconduce acertadamente al articulo 66.2
de la Constitucién ®—, era posible insertar a los Grupos Tertitoriales en el
ejetcicio pleno de las competencias de la Cdmara.

Debemos examinar, por ello, las funciones expresamente atribuidas a estos
entes por el Reglamento de la Cdmara, y a continuacién, las que se derivan
del ordenamiento parlamentario sin tener un especifico reconocimiento.

Las funciones expresas de los Grupos Territoriales han sido establecidas,
como se ha visto, en el articulo 32.3 del Reglamento de la C4mara, que se
remite, para su concrecidn, a los articulos 43 y 85 del mismo. Hay que desta-
car, de entrada, el caricter excepcional de esta atribucién de competencias, ya

% Acerca de estas funciones, véase, en general, A. Manzella, «Las Cortes en el sistema
constitucional espafiols, cit., pags. 478-500. También Santaolalla, op. cit., pigs. 191-211.

¥ Lo que no quiere decir, como afirma Alvarez Conde, que los- Grupos Territoriales
acudan a la Junta sin calidad de miembros. Son, en realidad, parte integrante de los miem-
bros de este 6rgano (op. cit., pig. 148).
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que en ningdn precepto del capitulo segundo del titulo segundo encontramos
la menor referencia a las funciones de los Grupos Parlamentarios, pues se pre-
sume que ostentan la titularidad de las que, expresa o tdcitamente, se fijan en
todo el Reglarnento. Por ‘el contrario, respecto a los Grupos Territoriales,
juega la presuncién inversa: sélo tienen la titularidad de las-que reglamentana-
mente se fijan. Tenemos asf, de entrada, que los Grupos Territoriales no tienen
atribuida la totalidad de las funcxones que despliegan los:Grupos Patlamen-
tarios, por lo que su posicién se encuentra inicialmente mmuscapac1tada

Al ser tal articulo 32.3 una mera norma de remisién, no tiene sentido co-
mentarlo, por lo que conviene examinar, en primer lugar, el artfculo 43 del
Reglamento De acuerdo con este precepto, a las reuniones de la Junta de Por-
tavoces podrén asistir dos representantes de los Grupos Territoriales de un
mismo Grupo Parlamentario, designados por su portavoz. Y si se ha de delibe-
rar sobre una materia que afecte especialmente a una Comunidad Auténoma,
el presidente de la Cdmara lo comunicard a los portavoces de aquellos Grupos
Parlamentarios en los que existieren Grupos Territoriales a fin de que tam-
bién puedan asistir representantes de estos dltimos. - ‘

Tenemos, por consiguiente, que son dos los supuestos regulados en este
precepto. En primer lugar, el régimen ordinario de reuniones de este érgano,
y en segundo, aquél que corresponde a la deliberacién de una materia que
afecta a una determinada Comunidad -Auténoma, 2 juicio, segiin se infiere del
articulo 43.1, que atribuye la potestad de convocatoria al presidente de la
Cdmara, de este dltimo. Se trata de dos supuestos completamente distintos en
punto a su eficacia politica (que no juridica) y a su régimen de convocatoria,
por lo que conviene examinarlos por separado.

En el primer caso se observa con mayor intensidad la cuahdad del Grupo
Territorial como mero drgano del Grupo Parlamentario, y ello porque la asis-
tencia se realiza por iniciativa del Grupo Parlamentarxo a través de su porta-
voz, que estd facultado para determinar el mimero de asistentes por - cada
Grupo Parlamentario («hasta dos...»); la procedencia de los mismos, cuando
se han constituido mds de dos Grupos Territoriales en el seno del Parlamento,
y hasta la oportunidad de la propia asistencia, sin que la Presidencia de la
Cémara o cualquiera de sus 6rganos tenga atribuciones sobre estos extremos.
Por otra parte, la inasistencia de representantes de Grupos de la totalidad de
las Comunidades Auténomas (aun cuando puedan existir en la Cdmara) ami-
nora la representacién especial de que podtia dotarse Ia Junta, lo que conduce
a una funcién de mero asesoramiento de cada portavoz ¥. A ello debe afiadirse,
por dltimo, que la imposibilidad de que los Grupos. Parlamentarios ostenten
la iniciativa para solicitar la convocatoria de la Junta, como asf ocurre en el
Congreso, resta dinamismo a los Grupos Territoriales, que, ‘a través de los
Grupos Parlamentarios, podrfan instar de consuno una reunién para determi-
nados trimites de interés autonémico.

En el segundo de estos supuestos se puede detectar un’ matlzadxslmo giro
en favor del protagonismo de los Grupos Tertitoriales, pues es posible la
asistencia de la totalidad de los que representan a una Comunidad Auténoma,

* Lo que no quiere decir, como afirma Alvarez Conde, que los grupos territoriales
acudan a la ]unta sin calidad de miembros, Son, en realidad, parte integrante de los miem-
bros de ese organo (op. cit., pdg. 148).
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por medio de sus representantes, con lo que parece que estamos ante la tinica
ocasidén en que su actividad no parece depender de los Grupos Parlamentarios,
aunque sea a través de éstos como se tramita la convocatoria del presidente
de la Cdmara. Alin asi, como se ha advertido anteriormente, no hay que olvi-
dar que, en todo caso, es el presidente el que califica si una materia afecta
especialmente a una Comunidad. Ademds, una vez que asisten los Grupos Te-
rritoriales a la- Junta, se entra en el régimen comin, que regula las sesiones
(voto ponderado, etc.), por lo que esta asistencia no produce efectos juridicos
especiales.

La escasa relevancia y dinamicidad de los Grupos Territoriales en la Junta
de Portavoces procede, sin embargo, de la ordenacién que el Reglamento de
la- Cdmara ha dado a la Junta de Portavoces. En el Derecho comparado, y tam-
bién en el Reglamento del Congreso de los Diputados, la Junta de Portavoces
o Conferencia -de Presidentes suele ocupar una posicién de cierta relevancia
constitucional, bien por su capacidad para autoconvocarse automiticamente o
por iniciativa de algunos Grupos Parlamentarios (art. 12 del Reglamento del
Consejo Nacional suizo y art. 39.1 del Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados espafiol, respectivamente), bien por su competencia para fijar el calen-
dario de trabajo o el orden del dia de las sesiones, cuyo acuerdo suele ser
necesario (art. 6.° del Reglamento del Consejo de los Estados suizo, art. 23
del Reglamento de la Cdmara de Representantes belga y art. 67.1 del Regla-
mento del Congreso de los Diputados espafiol). La Junta de Portavoces de
nuestro Senado se sitta en uno de los niveles m4s bajos de la escala, que per-
mitirfa medir la competencia de estos érganos, por cuanto carece de compe-
tencia para reunirse a propuesta de los Grupos y sus funciones; a excepcién
de las fijadas en los articulos 76 y 136, son de mera audiencia, con lo que
estamos, como ha dicho Tosi para la de la Cdmara de los Diputados italiana,
ante un colegio imperfecto que carece de potestad de convocatoria y para
determinar su orden del dia®. De ahf que si sumamos, por una parte, la ca-
rencia de personalidad y autonomia de los Grupos Territoriales para impulsar
el funcionamiento de la Junta, y, por otro lado, la reducida relevancia institu-
cional de ésta, podemos concluir en que esta funcién tiene escasa proyeccién
politica, por el momento.

La segunda funcién expresamente prevista en el Reglamento de la Cdmara
se halla regulada en el articulo 85 del mismo. En los debates plenarios sobre
cuestiones que afecten «de modo especial» a una o varias Comunidades Auté-
nomas, el presidente de la Cédmara, «de acuerdo con los portavoces» de los
Grupos Parlamentarios respectivos», ampliard el turno de portavoces para que
puedan intervenir los representantes de los Grupos Territoriales aceptados, si
bien, «en caso necesario», el presidente podrd limitar el mimero y duracién de
estas intervenciones. Como puede observarse, la intervencién de estos Grupos
Territoriales aparece sometida a toda clase de cautelas e imprecisiones. En
primer lugar, se trata de una potestad del presidente, que resulta escasamente
reglada, pues es el finico 6rgano competente para calificar un concepto indeter-
minado como el de «modo especial». En segundo lugar, corresponde al porta-
voz del Grupo Parlamentario otorgar su acuerdo a la intervencién del Grupo

31 Silvano Tosi, op. cit., pags. 214-215.
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Territorial y; una-vez otorgado, reaparece el presidente ‘de la Cdmara con su
poder de direccién de los debates, en cuyas funciones hay que aIOJar la limita-
cién del niimero y duracién de estas intetvenciones. ‘

Nos encontramos, en definitiva, ante una facultad de d1f1c1l insercién en
el cuadro de derechos de disfrute colectivo en el seno de la Cémara, al estilo
de los que regulan los articulos 70, 107 o 120 del Reglamento, por ejemplo
Por el contrario, es una facultad sometida a la- discrecionalidad de los 4rganos
de la Cdmara que, para mayor imprecisién, se ubica en la normativa de la or-
denacién de los debates, por lo que su encaje. especifico en- una determinada
categorfa procedimental (procedimiento leglslatlvo, relaciones con otros Srga-
nos, etc.) queda en la nebulosa.

‘Al lado de las funciones expresamente recogidas en el Reglamento patece
probable que los Grupos Territoriales, participando como tales, puedan actuar
en determinados procedimientos cuyo ejercicio es de titularidad individual de
los senadores. Siguiendo 'la sistemdtica del Reglamento del Senado podemos
indagar sobre la participacién de estos Grupos en: ) la organizacién de la
Cdmara; &) el procedimiento legislativo, y. ¢) el control sobre el ejecutivo.

En punto a la organizacién de la Cémara, partimos de una circunstancia
certeramente sefialada por Punset, a saber: que los Grupos. Parlamentarios. ca-
recen de todo relieve en el funcionamiento de esta Cdmara en beneficio de una
mayor autonomia.de los érganos rectores de la misma®. Aun asi, de modo
general, podemos sefialar que la facultad para proponer el establecimiento de
comisiones de investigacién o especiales «para realizar encuestas o estudios. so-
bre cualquier asunto de intetés priblico», como reza el articulo 59.1 del Regla-
mento, abre un interesante campo que se complementa, como veremos mds
adelante, con el posible juego autonémico que podria dar la Comisién Legis-
lativa de Autonomias y Organizacién y Administracién Territorial. En el terre-
no legislativo, el Reglamento ha establecido un conjunto de procedimientos
en los que la iniciativa o el impulso cortesponden, por igual, a los Grupos
Parlamentarios y a los senadores individuales, generalmente en nimero de
veinticinco. Tales actuaciones son: la presentacién de enmiendas o propuestas
de veto a los proyectos y proposiciones de ley (art. 107.1); la formulacién de
proposiciones.de ley (art. 108.1); las propuestas para que la. Cdmara o el Con-
greso decidan si un convenio intercomunitario necesita o no autorizacién de
las Cortes Generales (art. 137.2); la presentacién de una propuesta para que
el Senado aprecie la necesidad de dictar leyes de armonizacién (art. 141.1),
y, en fin, la propuesta para que la C4dmara requiera al Tribunal Constitucional
para que declare acerca de la constitucionalidad de un tratado o convenio (ar-
ticulo 147). ‘

En todos estos supuestos, los senadores no precisan el visto bueno del
portavoz de su Grupo Parlamentario, sino que se trata de una tramitacién juri-
dica que atenda la crisis del mandato representativo en el constitucionalismo
contemporineo, ctisis a la que se ha referido el profesor Torres del Moral,
recordando sus manifestaciones més llamativas (la adscripcién individual o par-
tidaria del escafio, etc.)®. Estamos, pues, ante unos supuestos en donde la

* Punset, op. cit., pags. 134-135.
3 A, Torres del Moral «Crisis del mandato representativo en el Estado de partidosy,
en Revista de Derecho Polztzco, nim, 14, verano 1982, pdgs. 7-30. .
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relacién senador/Grupo Parlamentario se diluye frente a la emergencia de ini-
ciativas personales de cada parlamentario y, precisamente, éstas son orientables
en direccién al reforzamiento de la participacién de los Grupos Territoriales
en los diversos trdmites legislativos, pues no estd reglamentariamente prohi-
bido que cualquiera de las iniciativas legislativas resefiadas se tramite con la
firma de los senadores y una referencia-expresa al Grupo Territorial al que
estdn adscritos.

No obstante, tampoco se debe magnificar la 1nc1denc1a de los Grupos Te-
rritoriales en la funcién legislativa, y ello por los mismos motivos, de indole
externa a su regulacién reglamentaria, que acabamos de ver respecto a su par-
ticipacién en la Junta de Portavoces. Es sabido, como ha recordado Manzella,
que en la Constitucién aspafiola el Parlamento sélo cumple una funcién com-
plementaria en el proceso normativo, que tiene que compartir con el poder
ejecutivo y las Comunidades Auténomas. Funcién «organizadora de la legisla-
cién», predicable de las Cortes Generales *, que se acentda atin mds en sede
senatorial por el predominio del Congreso de los Diputados (disminucién de su
capacidad opositora a los proyectos y proposiciones procedentes de la otra Ci-
mara, plazo determinado para la tramitacién, imposicién externa del trdmite de
urgenc1a) %, Y si descendemos a los institutos parlamentarios especificos, vere-
mos que, en lo que se refiere al trdmite de enmiendas, el Reglamento del Se-
nado, aunque mds atenuadamente que en el Congreso, contiene diversos meca-
nismos para diluir su debate si lo considera oportuno o necesario el presidente
de la correspondiente Comisién o el de la Cdmara (arts. 114.3, 116, 121 y
124). Por 4ltimo, no se debe olvidar que el parlamentarismo racionalizado
que la Constitucién configura restringe sumamente la iniciativa legislativa que
no dimana del ejecutivo ¥, Por todas estas consideraciones, el margen relativa-
mente extenso que el Reglamento del Senado abre implicitamente a los Grupos
Territoriales queda reducido por imperativos constitucionales.

Por lo que se refiere 2 los instrumentos ordinarios de control sobre el
ejecutivo ¥, los senadores tienen derecho, individual o colectivamente, segtin
los casos, a formular preguntas e 1nterpe1ac1ones al Gobierno, asi como a pre-
sentar mociones ofdinatias o incidentales (arts. 160, 170, 175 y 180 del Re-
glamento), pero los diversos institutos de los que se pueden valer se enmarcan,

* Manzella, «Las Cortes en el sistema...», cit., pags. 483-487. En contra, Ignacio de
Otto, «La funcién politica de la 1eg151ac10n» en M, A, Aparicio, Parlamento y sociedad
civil, Barcelona, Universidad de Barcelona, 1980, para quien «el poder constituyente ha
minimizado las funciones de control y creacién del 6rgano patrlamentario y lo ha reducido
a la funcién legisladora» (pag. 49).

% Véase Alvarez Conde, op. cit., pigs. 177-179; Santamaria Pastor, «Articulo 90», cit.,
in totum.

% Véase Punset, «La iniciativa legislativa en el ordenamiento espafiol», en Las Cortes
Generdles..., cit., pags. 241-259.

3 Utilizamos este término ddndole un pleno contenido juridico. Después de la suges-
tiva monografia de Fernando Santaolalla, E[ Parlamento y sus instrumentos de informacién,
Madrid, Edersa, 1982, parece obligado examinar con precaucién las categorias hasta ahora
utilizadas por influjo de la politologia francesa. Aun asi, el estudio atento del Reglamento
del Senado, y particularmente sus articulos 167.2 y 173, nos revela que las preguntas y las
interpelaciones se configuran como algo distinto de unos institutos destinados a la mera
reclamacién de informacién, ya que concluyen en actos sancionatorios de una intensidad
quizd leve, pero efectiva.
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como hemos visto anteriormente, en un sistema de bicameralismo desigual ¥,
que hace.muy problemitico el ejercicio de la funcién de control reconocida por
el articulo 66.2 de la Constitucién, como ha visto el profesor Portero ¥. Den-
tro de este marco insuficiente, la accién de control de los Grupos Tetritoriales:
puede desenvolverse con 1nten51dad no 1nfenor ala de los Grupos Parlamen-
tarios. : Ca L

5. LOS GRUPOS TERRITORIALES Y LA ARTICULACION AUTONOMICA
DEL SENADQ

Al llegar a este punto parece necesano avanzar dos conclusiones prov151o’
nales, a saber: #) la naturaleza juridica del Grupo Territorial es la de un ér-
gano del Grupo Parlamentario, con personalidad imperfecta y de Derecho pri-
vado, aun cuando de interés pubhco b) las funciones expresamente atribuidas
al Grupo Territorial por el Reglamento del Senado denotan, por su limitado
dmbito, esa naturaleza de drgano de otro drgano, y. si bien dicho 4mbito es
amphable en direccién a otras funciones que se desprenden 1mp11c1tamente del
Reglamento, 1a posicién que ocupa el Senado dentro’ del juego de Srganos
constitucionales reduce necesariamente su alcance funcional. Detrds de estas.
dos conclusiones se perfila con notable fuerza una intetrogante: vistas las in-
suficiencias con que la Constitucién configura el Senado de cara a'su actuacién
como Cémara territotial, ¢pueden los Grupos Tertitoriales crear una dingmica
parlamentana que condiizca a“una nueva ordenacién institucional mds sensible:
y mejor orientada al ejercicio de funciones de cufio ‘territorial?

La interrogante, sin duda, no es-ajena a las préocupaciones de ld doctrina..
Hace algiin tiempo, cuando aidn no se habia aprobado el vigente Reglamento
de la Cédmara, el profesor Torres del Moral se préocupé de indagar la inciden-
cia del caricter territorial del Senado en la regulacién de sus Grupos Parlamen-
tarios; y apunt6 algunas' muy intetesantes ideas tomadas- de la préictica del
Parlamento europeo, ideas que en modo alguno ha retomado el Reglamento ¥
Con posterioridad a la dprobacién de esta Wltima norma, el profesor Santolaya
Macchetti elaboré un cuadro de ingenierfa constitucional sumamente sugestivo:
donde el Senado adquiere un notable protagonismo.como titular de las técnicas:
constitucionales de cooperacién ‘internacional, 'y ello, precisamente, a través
de una posible reestructuracién de la Cdmara a partir de la territorializacién
de los.actuales. Grupos Parlamentarios, que en modo alguno parece vedado
por la Constitucién #.. Ambos trabajos apuntan con acierto a la dnica clave que:
puede desbloquear las insuficiencias territoriales del Senado sin revisar la Cons-
titucién: la potenciacién de sus Grupos Territoriales._

% Gonzalo, op. cit., pags '659-660.

¥ Portero, op. cit., pags. 229-231, Véase también P, Lucas Verdd, «El control por el
Senado de la politica gubernamental (¢responsabilidad politica del Gobierno ante el Sena-
do?)», en M. Ramirez (ed.), El control parlamentario del Gobierno en las democracias
pluralistas, Barcelona, Labor, 1978, pdgs. 361-371, donde se apuntan los supuestos en que:
el Anteproyecto de Constitucién favorecian el ejercicio del control politico del Senado.

“ Torres del Moral, «Los Grupos Parlamentarios», cit., pdgs. 49-50.

4 P, Santolaya Macchetti, Descentralizacién y cooperacién, Madrid, Instituto de Estu-
dios de Alministracién Local (en prensa).
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Parece, por ello, que la simple, pero profunda, reforma del Reglamento de
la Cdmara podria aumentar notablemente la proyeccién autonémica del Se-
nado. No vamos, sin embargo, a extendernos en esta direccién, por cuanto San-
tolaya Macchetti ya lo ha realizado con acierto. En cambio, en la perspectiva
.de lege lata, sin introducir reformas en el Reglamento, existen posibilidades
de reorientar en sentido autonémico la Cdmara a partir de una prudente uti-
lizacién de convenciones o usos parlamentarios, que, asumidos y concertados
por el Senado, podria producir cambios notables “.

Estos usos parlamentarios podrian introducirse en la Cdmara sin conflicto,
puesto que estdn reconocidos en el articulo 37.9 del Reglamento, cuya obser-
vancia se atribuye al presidente. A partir de esta colaboracién de la Junta de
Portavoces, en virtud de la facultad de ser oida para fijar las normas inter-
pretativas o supletorias que dicte la Presidencia (art. 44, ¢), se podria disefiar
una prictica que diera intervencién a los Grupos Parlamentarios en las si-
guientes direcciones:

a) Generalizacién de los Grupos Territoriales. El punto de partida de
esta nueva dindmica ha de ser, necesariamente, el compromiso de los
Grupos Patrlamentarios que representan a partidos de implantacién
estatal para constituir tantos Grupos Territoriales como sea reglamen-
tariamente posible. El Grupo Parlamentario quedarfa reducido a un
érgano de coordinacién y direccién politica, donde estuvieran presen-
tes los representantes de los Grupos Territoriales.

b) Territorializacién de los érganos de la Camara. Respetando la compo-
sicién partidaria de los 6rganos, es posible establecer, dentro de cada
Grupo Patlamentatio, un sistema rotatorio mediante el cual tanto la
Mesa como la Diputacién Permanente sean elegidas de acuerdo con
criterios territoriales, sabiéndose y haciéndose publico los Grupos Te-
rritoriales a los que estdn adscritos los miembros de estos drganos.

<) Institucionalizacién de la presencia de los Grupos Territoriales en la
Junta de Portavoces. Aplicado el segundo de los supuestos contenidos
en el articulo 43.2 del Reglamento, parece aconsejable que el presi-
dente califique con criterio sistemiticamente amplio las materias que
afectan a las Comunidades Auténomas (¢qué materia no afecta, con
mayor o menor alcance, a las autonomias territoriales a la vista del
articulo 149 de la Constitucién?), a fin de que los Grupos Territo-
riales puedan acudir regularmente a la Junta de Portavoces.

d) Transformacion de los trémites del procedimiento legislativo, de modo
que se establezca cualquiera de estas dos vias: o utilizacién de la com-
petencia legislativa de la Comisién de Autonomias y Organizacién y
Administracién Tertitorial, aplicando para el debate lo previsto por el
articulo 85 del Reglamento para el Pleno, o, con una interpretacién

“ Sobre las convenciones constitucionales y su especial proyeccién parlamentaria, con-
tiltese O. Hood Phillips y Paul Jackson, Constitucional and Administrative Law, 62 ed.,
Londres, Sweet & Maxwell, 1978, pdgs. 104-119, asi como G. U. Rescigno, Le conven-
zioni..., Cit., in totum.
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. amplia del articulo 58 del Reglamento, tender a constituir Comisiones.
* . conjuntas con- participacién de la referida. Comisién: de Autonomias..
‘e) Aplicacién, como-régimen general, del articulo 85 para-las sesiones
- plenarias, en cuyo caso habria que modular 1a -ordenacién de los Ple-
-nos en lo que al uso de la palabra se refiere, para lo que est4 facultada.

la Presidencia por el artlculo 37.7;8 y 9.

La propla naturaleza de los usos y convenciones parlamentarlas impide:
aplicar estos criterios de forma inmediata y simultdnea, pero si se va creando
una dindmica autondmica en la Cdmara, que no es 1ncompat1ble con la esencia.
del mandato representanvo ni con la composicién partidaria de los Parlamen--
tos contemporineos (como lo prueba la Cdmara de los Comunes, con sus Co-
misiones para Escocia, Gales e Irlanda del Norte), no resulta aventurado pen-
sar que el bicameralismo imperfecto dejaria paso, sin fraude constitucional, a.
la configuracién de una Cdmara més volcada, y no sélo legislativamente, 2 la
descentralizacién territorial ©.

6. CONCLUSIONES

Primera. La regulacién de los Grupos Territoriales en el vigente Regla-
mento del Senado pretende, como resulta de su tramitacién parlamentaria, di--
ferenciar a aquéllos de los Grupos Parlamentarios, vincularlos a los partidos y
reducir su capacidad autoorganizativa mediante la transformacién de sus porta-
vOoCes en meros representantes.

Segunda. El examen de los elementos subjetivos, objetivos y de actividad’
inherentes a los Grupos Territoriales nos revela que estamos ante un Srgano:
que posee personalidad juridica imperfecta, de Derecho privado y de interés
ptblico. Esta personalidad juridica inserta a los Grupos Territoriales en los
Grupos Parlamentarios, pues no basta la mera concurrencia de voluntad de los:
senadores para constituirlos. Por ende, estamos ante un érgano del propio:
Grupo Parlamentario, que no de la Cdmara o de los partidos.

Tercera. Las funciones que pueden cotresponder a los Grupos Territoria-
les se pueden clasificar en dos categorias, a saber: las expresamente previstas:
por el Reglamento de la Cdmara y aquellas otras que, por configurarse como:
derecho de participacién individual de los senadores, pueden ejercitarse por los:

* Para esta dltima parte de la comunicacién hemos tenido en cuenta las conSIderaqones
de los profesores Aja y Arbos (op. cit., pdgs. 61.66) y Fernindez Segado (op. cit., pagi-
nas 100-113), Sin embargo los primeros redactaron el trabajo que citamos con antenorxdad
a la aprobacién del vigente Reglamento, con lo que se limitan a apuntar la necesidad de-
dar una mayor dindmica territorial a la Cdmara sin saber todavia cdmo se configurarian los
Grupos Territoriales. El segundo, que realiza un meritorio andlisis de estos -Grupos, no
intenta indagar su funcionalidad territorializadora, sino que apunta hacia dctermmadas
medidas extrarreglamentarias que habrfan de tenerse en cuenta cuando se resuelva iniciar
la revisién constitucional.
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‘Grupos Territoriales en cuanto agrupacién de parlamentarios. Las funciones
expresas s6lo pueden ejercitarse con autorizacién de los Grupos Parlamentarios
«©0 del presidente del Senado, segin los casos. Paradéjicamente, las funciones
implicitas a la condicién de senador podrian dar un cierto protagonismo a los
‘Grupos Territoriales, pero su alcance resulta constitucionalmente limitado.

Cuarta. No obstante este limitado alcance funcional, una interpretacién
mds ampliamente autondmica del Reglamento vigente que se apoyara en la
paulatina utilizacién y consolidacién de usos y convenciones parlamentarias,
podria dar un mayor protagonismo a los Grupos Territoriales dinamizando
territorialmente la Cdmara para diferenciarla del Congreso de los Diputados.





