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Mandatario del pueblo, yo haré lo que crea mas conforme a sus intereses. EI me ha
enviado para exponer mis ideas, no las suyas; la independencia absoluta de mis
opiniones es el primero de mis deberes hacia él

(Nicolas de Condorcet, 1789)

La prohibicién del mandato imperativo es un fésil constitucional

(Fritz Morstein Marx, 1926)

1. Introduccidn

El articulo 66 de la Constitucion Espafiola (en adelante, CE) sefiala que las Cortes
Generales estan formadas por el Congreso y el Senado, siendo definida esta ultima
como la “Camara de representacion territorial” (articulo 69.1 CE). El Senado espafiol se
compone en la actualidad de 266 Senadores, elegidos a través de dos procedimientos
bien distintos. De un lado, encontramos a los Senadores electos en las circunscripciones
provinciales, que son un total de 208 y representan el 78 por ciento de los que
componen la Camara Alta. El sistema electoral utilizado para su eleccion es bastante



peculiar en el contexto de los sistemas electorales espafioles, pues es el Gnico de tipo
mayoritario y, ademés, emplea listas abiertas y voto limitado’.

De otro lado, encontramos a los conocidos como senadores de designacion autonomica,
esto es, aquellos senadores de eleccidn indirecta que, en virtud del articulo 69.5 CE,
designan las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas. El citado articulo
establece que a cada Comunidad Auténoma le corresponde designar un Senador y otro
adicional por cada millon de habitantes. En realidad, este apartado constituye la
principal novedad introducida en la estructura del Senado respecto al Senado
preconstitucional de la Ley para la Reforma Politica. Con anterioridad, en la Camara
Alta existia un grupo de Senadores de designacion regia, que fueron sustituidos —aunque
no exactamente el mismo nimero- por estos Senadores designados por las Comunidades
Autonomas. Pues bien, a diferencia de los Senadores electos, que son un ndmero fijo, el
namero de Senadores designados es variable, dado que puede aumentar o disminuir en
funcion de las fluctuaciones demograficas?. Asi, mientras que en la Il Legislatura (1982-
1986) fueron 46 los Senadores designados, en la actual XII Legislatura son 58 y
representan el 22 por ciento de parlamentarios de la Camara Alta®.

De algun modo, estos ultimos Senadores son los que mejor encarnan la naturaleza
territorial que se predica del Senado. Naturaleza territorial que se materializa en la
posicién singular que las Comunidades Auténomas tienen en el Senado. Las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Autdnomas participan en la composicién del Senado a
través de sus representantes designados, como un medio mas de articular relaciones
efectivas entre el Estado y las Comunidades Auténomas y garantizar la integracién
territorial.

Con todo, hay que recordar que, a pesar de la terminologia utilizada por algunos
Estatutos de Autonomia al referirse a esta clase de Senadores, éstos no representan
strictu sensu a sus Comunidades Autdénomas, sino al conjunto del pueblo espafiol. Cabe

! En cada una de las cuarentaisiete provincias peninsulares se eligen cuatro senadores (articulo 69.2 CE).
Por lo que respecta a los territorios archipielagicos, en cada una de las islas de Gran Canaria, Mallorca y
Tenerife se eligen tres senadores, mientras que en las islas o agrupaciones de islas de Ibiza-Formentera,
Menorca, Fuerteventura, La Gomera, El Hierro, Lanzarote y La Palma se elige un Senador en cada una de
ellas (articulo 69.3 CE). Por ultimo, en los enclaves norteafricanos de Ceuta y Melilla se elige en cada
uno de ellos dos Senadores (articulo 69.4 CE). Asimismo, en virtud del articulo 166.1.a) de la Ley
Organica 5/1985, de Régimen Electoral General (LOREG, en adelante), “los electores pueden dar su voto
a un maximo de tres candidatos en las circunscripciones provinciales, dos en Gran Canaria, Mallorca,
Tenerife, Ceuta y Melilla, y uno en las restantes circunscripciones insulares”.

2 Conforme al articulo 165.4 LOREG, “A efectos de dicha designacion el nimero concreto de senadores
que corresponda a cada Comunidad Auténoma se determinard tomando como referencia el censo de
poblacion del derecho vigente en el momento de celebrarse las Ultimas elecciones generales al Senado”.
Hay que sefialar también que el millon de habitantes a que se refiere el articulo 69.5 debe serlo completo,
por lo que las fracciones inferiores al millén no dan derecho a ninguna Comunidad a elegir un senador.

* El nimero de Senadores designados por cada Comunidad Auténoma por orden decreciente es el
siguiente: Andalucia (9), Catalufia (8), Comunidad de Madrid (7), Comunidad Valenciana (6), Castilla y
Ledn (3), Canarias (3), Castilla-La Mancha (3), Galicia (3), Pais Vasco (3), Aragon (2), Asturias (2), Islas
Baleares (2), Extremadura (2), Murcia (2), Cantabria (1), Navarra (1), La Rioja (1).



hablar, pues, de una representatividad territorial en términos politicos, pero nunca de
una representacion territorial en sentido juridico. En consecuencia, el carécter distintivo
de estos Senadores se vincula fundamentalmente a su procedimiento de eleccion, pero
no a las notas esenciales que configuran la naturaleza de su cargo representativo en la
Camara Alta.

A pesar de la abundante literatura dedicada al estudio del Senado y su reforma, a estos
ultimos Senadores no se les ha prestado una especial atencion desde el punto de vista
doctrinal, excepcion hecha de la monografia exclusivamente dedicada a este asunto por
la Letrada de las Cortes Generales y Catedratica de Derecho Constitucional de la
Universidad Complutense de Madrid, Piedad Garcia-Escudero (1995). Sin embargo, en
los Gltimos tiempos este asunto parece haber adquirido una mayor relevancia mediatica,
con motivo de la polémica suscitada por la negativa a renunciar a su escafio de la hasta
hace poco Senadora de designacion autondémica, Maria Rita Barber4 Nolla. Esta
situacion genero reacciones politicas de todo tipo, pero, desde el punto de vista juridico-
constitucional, quizas la més interesante sea la aprobacién en octubre de 2016 por parte
de las Cortes Valencianas de la Ley 10/2016, de modificacién de la Ley 9/2010, de
designacion de Senadores o Senadoras en representacion de la Comunitat Valenciana
(Ley 10/2016, en adelante).

Parece, pues, un buen momento para abordar el estudio de estos Senadores y de las
implicaciones juridicas de este tipo de designaciones. El trabajo seguird la siguiente
estructura. En primer lugar, se hara una breve referencia al surgimiento y evolucién
historica del mandato representativo. En segundo lugar, se analizara el régimen juridico
de los Senadores de designacion autondmica, prestando una especial atencién a su papel
especifico en el Senado y en las Asambleas autondénomicas designantes. También se
analizara si existen diferencias en el estatus de los Senadores electos y designados y, en
consecuencia, cdmo se proyecta la prohibicién del mandato imperativo sobre estos
ultimos. Una vez se haya reflexionado sobre estos asuntos, se estard en condiciones de
valorar las novedades introducidas por la Ley 10/2016 y discutir su posible
inconstitucionalidad.

2. Mandato representativo y prohibicion de mandato imperativo

Con anterioridad a las revoluciones liberales de finales del Siglo XVIII, la
configuracién de la relacién representativa seguia la estela del modelo del Derecho
privado, por el cual el representante recibia un mandato determinado. La técnica de la
representacion consistia en un acto juridico en el que la extension y contenido de dicha
representacion quedaban perfectamente delimitados (De Vega, 1985: 26). Asi, el
representante unicamente podria operar dentro de los limites que el mandato le conferia,
y que venian puntualmente establecidos en los cuadernos de instrucciones (cahier
d’instructions), ejemplo por antonomasia de este paradigma representativo
caracterizado por la plena vigencia del mandato imperativo. Ademas, el mandato podia



ser revocado en todo momento por los representados. De algin modo, esta forma de
representacion que se mantuvo durante varios siglos supuso que las Asambleas de la
época fuesen en realidad reuniones de delegados, mas que verdaderas sesiones de un
organo deliberante.

Esta nula maniobrabilidad del representante y su falta de autonomia iba a conducir a
abandonar esta formula tan rigida de vertebrar la representacion por otras mas flexibles
(Caamarfo, 1991: 41). Con las revoluciones burguesas y la irrupcion del
constitucionalismo, el mandato imperativo fue sustituido por el mandato representativo,
un nuevo modelo que cambiaria por completo la comprension del instituto de la
representacion politica. La enunciacion de la prohibicién de mandato imperativo se
encuentra por primera vez en la Ordenanza de 24 de enero de 1789 para la convocatoria
de los Estados Generales franceses. Mientras que en el plano tedrico, la defensa mas
célebre de esta regla es la de Edmund Burke, en su famoso Discurso a los electores de
Bristol.

En su caracterizacion de la voz “mandato representativo”, Garrorena Morales (2011:
141-142), infiere tres notas que se derivan de la no sujecién al mandato imperativo
proclamada por el articulo 67.2 de la Constitucion Espafiola: mandato nacional,
mandato libre y mandato no revocable. En cuanto a lo primero, esto supone que cada
diputado, una vez elegido, representa a toda la Nacion y no sélo a sus electores o0 a un
estamento especifico. Respecto a lo segundo, que el mandato sea libre, supone que el
representante no queda vinculado a instrucciones de sus electores y, por tanto, no queda
condicionado por la voluntad de quienes le eligieron. El tercer ingrediente del mandato
representativo, la no revocabilidad, implica que el representante no se expone al riesgo
de que los representados puedan retirar su poder al representante antes de concluir su
mandato por desacuerdos con su gestion.

Sobre el instituto de la revocacion (recall), cabe destacar que ya fue objeto de disputas
entre federalistas y antifederalistas en el debate constitucional americano. Para los
primeros, el senador era un cargo publico de la Unién y, como tal, debia gozar de
libertad frente a sus comitentes para ocuparse de modo eficaz de los asuntos relativos a
la Federacidn. Para los segundos, el senador representaba a su estado en un érgano de la
Federacion vy, por esta razén, habia de ajustarse a los intereses de su legislatura que le
designaba y que, por consiguiente, podia revocarle (Ortega Santiago, 2005: 152). Fue la
primera de las tesis la que acabaria imponiéndose en la Constitucion americana de 1787.
Y es que, como se ha indicado, desde los albores del gobierno representativo la
prohibicion de mandato imperativo ha venido ligada intimamente a la imposibilidad de
que los electores puedan revocar a sus representantes durante el ejercicio de su mandato.

Con diferentes formulaciones, la prohibicion de mandato imperativo sobre los
parlamentarios ha permanecido vigente mas alld de las constituciones del liberalismo
decimondnico, afirmandose también en el constitucionalismo de entreguerras y las



Constituciones posteriores a la Segunda Guerra Mundial. Y todo ello, a pesar de las
transformaciones operadas en distintos &mbitos, entre las que pueden destacarse, entre
otras muchas, el paso del sufragio censitario al universal, los cambios desde el modelo
de partidos de cuadros, pasando por el de masas y llegando a los modernos catch-all, la
progresiva importancia del rol de los grupos parlamentarios en el seno de las Asambleas
legislativas, o la adquisicion de valor normativo de los textos constitucionales.

Asi pues, si en el constitucionalismo liberal del siglo XIX la prohibicion del mandato
imperativo emancipaba al representante de sus electores, el problema en la actualidad se
plantea en unos términos bien distintos. En realidad, la preocupacién hoy en dia no la
suscitan tanto los electores como los partidos politicos. Y ello, porque los partidos se
han convertido en los principales actores capaces de agregar intereses y movilizar a las
masas para su participacion e integracion en el proceso democréatico, en lo que se ha
dado en llamar como Estado de Partidos (vid. Garcia-Pelayo, 1986). La propia
Constitucion Espafiola no es ajena a esta realidad, otorgando carta de naturaleza a los
partidos politicos que, segun el articulo 6, expresan el pluralismo politico, uno de los
valores superiores de nuestro ordenamiento juridico (articulo 1.1 CE).

Ahora bien, como de forma clarificadora expone Caamafio (1991: 55), “la formal
constitucionalizacion de los partidos politicos se llevé a cabo salvaguardando la
arquitectura juridico-constitucional heredada del Estado Liberal y articulada sobre el
paradigma representativo clasico, en absoluto desconocimiento de los cambios
estructurales que la mediacién de partidos iba a incorporar a la constitucién material del
Estado que, l6gicamente, iba a entrar en permanente conficto con su constitucion
formal”.

En la practica, se ha producido una préctica laminacion del candidato y del
parlamentario individualmente considerados. Esta situacién es especialmente intensa en
el caso espafiol donde, a diferencia de otros paises en los que se utilizan sistemas
electorales con distritos uninominales o sistemas de voto preferencial, se emplean listas
cerradas y bloqueadas, tanto para la eleccion del Congreso de los Diputados como para
los Parlamentos autonémicos. Con el sistema de listas cerradas y bloqueadas —se dice-
los votantes no escogen a candidatos, sino que, en realidad, se adhieren a los elegidos
previamente por la fuerza politica que elabora la lista. Esta situacién supone que en la
decision del elector suelan pesar mas las preferencias ideoldgicas que las condiciones o
aptitudes personales de los candidatos. En suma, los electores espafioles votan por
partidos méas que por candidatos (Riera, 2011: 77).

Tanto es asi, que, como sefiala Oliver Araujo (2011: 285), “la contienda se plantea entre
candidaturas y no entre candidatos individuales; y la inmensa mayoria de los electores
no vota a las personas concretas que integran la lista, sino al partido politico que las
presenta (de hecho, también votarian a otras personas que tuvieran el mismo aval
partidista)”. Ademas, el conocimiento por parte de los ciudadanos de los candidatos que



concurren en las listas suele ser minimo, exceptuando el cabeza de lista en
circunscripciones como Barcelona y, sobre todo, Madrid (Montero y Gunther, 1994).
Asi pues, y en comparacion con otros sistemas, se sostiene que el modelo de listas
cerradas y bloqueadas limita la capacidad de eleccidn de los ciudadanos, a la par que se
refuerza el dirigismo de las cUpulas partidistas que, a través de las candidaturas,
controlan el acceso a los cargos publicos representativos.

Esta realidad se acepta de forma implicita incluso en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Asi, en la STC 119/1990, de 21 de junio, el Alto Tribunal reconoce que
“los diputados son representantes del pueblo espafiol considerado como unidad, pero el
mandato que cada uno de ellos ha obtenido es producto de la voluntad de quienes los
eligieron determinada por la exposicion de un programa juridicamente licito”; y a
continuacion afirma el Tribunal que “la fidelidad a este compromiso, que ninguna
relacién guarda con la obligacion derivada de un supuesto mandato imperativo, (...) no
puede ser desconocida ni obstaculizada” (FJ 7). No en vano, el profesor Torres del
Moral (1982: 17) ha llegado a afirmar que el programa de partido es la expresion
moderna de los antiguos cahier d’instructions. Asi pues, en el plano de los hechos la
relacién representativa nacida de las elecciones se instaura fundamentalmente entre los
partidos politicos y los electores (Ortega Santiago, 2005: 44).

Aunque no es el objeto de este trabajo, debe sefialarse que todas estas circunstancias que
acaban de referirse, sumadas a fendmenos como el transfuguismo, no han hecho sino
evidenciar que la opcidon del constituyente por prohibir el mandato imperativo exige una
cierta reflexion que sirva para ajustar el concepto clasico de mandato representativo
desde el punto de vista tedrico a aquellas realidades que operan en el plano de los
hechos en pleno siglo XXI. De lo contrario, se corre el riesgo de ampliar aun més la
brecha entre representantes y representados y, en definitiva, de alejar a la ciudadania de
las instituciones e instancias de participacion democratica.

3. Los senadores de designacion autonomica
3.1. Breve caracterizacion de su régimen juridico

Como se ha sefialado, el articulo 69.5 CE dispone que corresponde a cada Comunidad
Auténoma designar un Senador y otro mas por cada millon de habitantes. Con la
generalizacion del esquema institucional parlamentario en todas las Comunidades, es la
Asamblea Legislativa autonomica el organo encargado de la designacion de estos
Senadores. En cuanto a la remision del articulo 69.5 a “lo que establezcan los Estatutos”
para regular esta materia, el Tribunal Constitucional, en la STC 40/1981, de 18 de
diciembre, realizd6 una interpretacibn amplia, entendiendo constitucionalmente
adimisible la regulacion por una norma con rango de Ley como la realizada por la Ley
4/1981, de 18 de marzo, del Parlamento Vasco, sobre designacion de Senadores
representantes de Euskadi. Con ello qued6 validada cualquiera de las férmulas que se



iban a utilizar posteriormente por las distintas Comunidades Auténomas, tanto las
contenidas en leyes de designacion como en Reglamentos de Parlamentos autondmicos
(vid Garcia-Escudero, 1995: 117-135).

En cuanto a los requisitos especiales de elegilibilidad que han sido intorducidos tanto en
los Estatutos de Autonomia, como en Leyes autonémicas de designacion, como en los
propios Reglamentos Parlamentarios, destaca el de ser miembro del Parlamento
designante (Catalufia, Andalucia, Cantabria, La Rioja, Canarias, Extremadura, Madrid o
Aragon) o reunir la condicion politica de miembro de la Comunidad Autonoma (Pais
Vasco, Asturias, Murcia, Comunidad Valenciana y Navarra).

Por lo que se refiere a la duracion del mandato de los Senadores, el articulo 69.6 de la
Constitucidn es claro al sefialar que “termina cuatro afios después de su eleccion o el dia
de la disolucion de la Camara”. Por consiguiente, al no hacer distinciones expresas entre
Senadores electos y designados, el precepto parece aplicable por igual a todos y, en
consecuencia, todos cesan con el fin del la Legislatura con independencia de que la
regulacion autonémica disponga que deban continuar siéndolo en el “nuevo Senado” los
mismos Senadores designados.

Esta cuestion quedé resuelta desde la STC 40/1981, de 18 de diciembre, en el que el
Tribunal Constitucional admitié la constitucionalidad de vincular el mandato de los
Senadores designados por las Comunidades Autonomas a la Legislatura del propio
Parlamento designante. De hecho, son bastantes las Comunidades las que vinculan a la
Legislatura autonomica la designaciéon y en las que, por consiguiente, no se precisa
nueva eleccion tras la disolucion del Senado, designandose a los mismos Senadores.
Solo en el caso de Galicia la vinculacion del mandato de los Senadores se hace con la
Legislatura del Senado. Para todos los casos, los Senadores designados cesan en su
condicion cuando la Camara Alta esta disuelta, cualquiera que sea el periodo para el que
hayan sido elegidos por la Asamblea autonémica.

3.2. Las funciones de los Senadores de designacion autonomica en el Senado

¢Es el estatuto de los senadores designados por las Comunidades Auténomas distinto
del de los senadores electos? De entrada, no resultaria descabellado pensar que, debido
a la distinta forma de acceso al cargo representativo de uno y otro tipo de Senadores, asi
como sus especificas causas de cese, esta situacion podria repercutir en algun tipo de
especialidad en las funciones desarrolladas. En el caso de los Senadores designados,
podria justificarse en base al vinculo especial con la Asamblea legislativa que les
designo o en relacion con la Comunidad Autonoma a la que representan.

Sin embargo, cuando se realiza un repaso de las normas que disciplinan las actividades
de los Senadores y se observa el funcionamiento cotidiano del Senado, la conclusion a
la que se llega es que no existen diferencias significativas entre Senadores electos y
designados. Es decir, los aspectos que diferencian a unos y otros se refieren a las



circunstancias que tienen que ver con el principio y el fin de su existencia como
Senadores, pero no existen apenas particularidades en lo que se refiere al desarrollo de
sus funciones en el ejercicio de su cargo representativo. Algo que el Tribunal
Constitucional confirmo, aunque de manera tangencial, en la STC 40/1981, de 18 de
diciembre, FJ 2, en la que afirmo “la igualdad de status de todos ellos, una vez elegidos
o designados”.

En realidad, el modelo de Céamara territorial elegido al configurar el Senado espafiol
supone que la participacion de los entes descentralizados en la formacién de la voluntad
del Estado sea indirecta, limitandose, en el plano juridico, a un poder de designacion
que se extingue en su mismo ejercicio. Esta situacién contrastaria con las segundas
Camaras territoriales en su modelo Consejo, cuyo ejemplo prototipico seria el
Bundesrat de la Republica Federal Alemana, y en las que la paticipacion de las unidades
subnacionales no se agota en el momento de la designacién sino que es continua a lo
largo de la legislatura. Los representantes se convierten asi en una suerte de
“mandatarios instruidos” o “delegados institucionales” del ente descentralizado en un
organo del Estado central y, como tales, susceptibles de ser revocados de su cargo en
todo momento (Caamafio, 1991: 190).

En el plano de los hechos, existe un factor explicativo de la ausencia de diferenciacion
entre Senadores designados y electos, que no es otro que la uniformizacidén que genera
la pertenencia a los partidos politicos (Garcia-Escudero, 1995: 334). La incorporacion a
unos mismos grupos parlamentarios, con independencia de la forma de acceso a la
condicion de Senador, hace que unos y otros se hayan visto subordinados a la disciplina
parlamentaria. En la practica, apenas se ha percibido un actuacidon dirigida a la defensa
especifica de los intereses de la Comunidad de origen por parte de los Senadores
designados.

Las Unicas excepciones destacables sobre el papel distintivo que pueden desarrollar los
Senadores de designacion autondémica en el Senado tienen que ver con la Comision
General de las Comunidades Auténomas, creada en el afio 1994. Asi, el articulo 56 bis 1
del Reglamento del Senado establece que todos los Senadores designados que no sean
miembros de la Comisién en cuestion han de ser advertidos con antelacion de la
celebracion de sus sesiones, a las cuales podran asistir si asi lo desean.

También podran inscribirse en el registro de oradores para hacer uso de la palabra en
todos los debates de la Comision. En este sentido, hay que recalcar que, de conformidad
con el articulo 63 del Reglamento, el resto de Senadores Unicamente pueden intervenir
en las Comisiones de las que no formen parte para la defensa de sus enmiendas
individuales. Por tanto, la posiciéon de los Senadores designados que no son miembros
de la Comision General de las Comunidades Autonomas es cualificada en este punto.

Existe una tercera y ultima posibilidad de actuacion concreta de estos Senadores en la
Comision. El articulo 56 bis 5 del Reglamento del Senado, dispone que, cuando en la



Comisién se trate un asunto que afecte de modo especifico a alguna Comunidad
Autonoma en particular, se podré constituir una Ponencia que lo examine con carécter
previo, pudiendo intervenir en ella los senadores designados por la Comunidad
Autonoma afectada.

Como se puede comprobar, las posibilidades de actuacion especiales que se les permite
llevar a cabo a los Senadores designados en el Senado son escasas. Quizas con cierto
optimismo, y poco después de la creacion de la Comision General de Comunidades
Auténomas, la profesora Garcia-Escudero (1995: 450) destacaba el caracter simbolico
de estas funciones especificas, que podrian suponer el embridn de otras futuras. No
obstante, lo cierto es que no se ha profundizado en esa via desde entonces.

3.3. Las funciones de los Senadores de designacion autonomica en las respectivas
Asambleas Legislativas

Mayor atencion han dedicado las Comunidades Auténomas a la relacion existente entre
el Senador designado y la Asamblea Legislativa designante. Y es que entre las 6rdenes
0 instruccciones (que, segun el concepto clasico de mandato representativo, quedarian
proscritas) y la ausencia absoluta de relacion, existe un amplio espacio para dar forma al
vinculo que el Senador designado debe mantener con la Cdmara que lo ha elegido y, por
extension, con la Comunidad Auténoma a la que representa. Como sefiala Tudela
Aranda (2016: 361), que no exista una relacion de mandato “no despeja todas las dudas
y, en cualquier caso, no impide que se pueda pensar en procedimientos para que exista
una cierta relacion que permita al respectivo Parlamento obtener algin beneficio
funcional de esta funcidén constitucional, mas alld de la mera eleccion”. En opinion de
este autor, “es razonable que el Parlamento que ha elegido a un Senador, en
representacion de la Comunidad Auténoma, pueda tener una relacion determinada con
el mismo. Son muchas las posibilidades existentes sin llegar en ningun caso al
mandato”.

Tras un examen exhaustivo de los diecisiete subordenamientos juridicos atonémicos, se
ha comprobado que los Parlamentos de ocho Comunidades Auténomas (Aragon,
Cantabria, Castilla y Leon, Comunidad de Madrid, Extremadura, Galicia, Navarra 'y La
Rioja) no han explorado la posibilidad de otorgar a los Senadores por ellos designados
funciones especiales. Sin embargo, las Asambleas de las restantes nueve Comunidades
Auténomas si lo han hecho. Estas normas constituirian el embrion de la funcion que los
Senadores autondmicos pueden desempefiar para integrar a las Comunidades
Auténomas en un o6rgano del Estado, aun de forma indirecta. Pese a su caracter
limitado, estas normas son ejemplo de los lazos que pueden crearse entre Parlamentos y
Senadores designados, dirigidas a potenciar la funcion propia de éstos,
encomendandoles nuevas tareas relacionadas con las Comunidades Autonomas (Garcia-
Escudero, 1995). Veamos algunas de estas funciones caso por caso.



En el &mbito de la regulacion estatutaria, cabe destacar el articulo 50 del Estatuto de
Autonomia de las Islas Baleares. Conforme al citado precepto, el Senador o Senadores
designados por el Parlamento de las Illes Balears compareceran ante la comision
parlamentaria pertinente a iniciativa propia o a requerimiento de un grupo parlamentario
o0 de una quinta parte de los Diputados para informar de su actividad en el Senado.

En términos mucho mas sucintos, el articulo 223 del Estatuto de Autonomia de
Andalucia establece que los Senadores elegidos o designados por Andalucia podran
comparecer ante el Parlamento en los términos que establezca su Reglamento para
informar de su actividad en el Senado. Esta remision al Reglamento andaluz se reitera
en los mismos términos en el articulo 8 de la Ley 19/2007, de 17 de diciembre, de
designacion de Senadores y Senadoras en representacion de la Comunidad Autébnoma
de Andalucia. No obstante, el Reglamento del Parlamento de Andalucia no ha
desarrollado en qué términos han de desarrollarse estas comparecencias. De forma un
tanto sorprendente, tampoco ha abundando en este punto la Resolucion de 9 de abril de
2008, de la Presidencia del Parlamento de Andalucia, sobre la designaciéon por el
Parlamento de los Senadores en representacion de la Comunidad Autonoma de
Andalucia.

Por su parte, el articulo 179 del Estatuto de Autonomia de Catalufia contempla un
precepto similar, segun el cual los Senadores elegidos o designados puede comparecer
ante el Parlamento a peticién propia para informar sobre su actividad en el Senado. A
esta comparecencia motu proprio, el articulo 9.2 de la ley catalana 6/2010, de 26 de
marzo, del procedimiento de designacion de los senadores que representan a la
Generalidad en el Senado, afiade la posibilidad de que el Parlamento solicite la
comparecencia de Senadores designados”.

En el caso de Canarias, el articulo 196.1 del Reglamento parlamentario establece que el
Pleno, a iniciativa de un grupo parlamentario, podrd solicitar a los Senadores
designados su presencia para informar sobre aquellos asuntos relacionados con la
actividad del Senado que resulten de interés para Canarias. También se prevé para las
Comisiones, previo acuerdo de la Mesa de la Camara. Asimismo, el apartado segundo
de ese mismo articulo, sefiala que la Mesa de la Camara asignara a casa uno de los
Senadores designados los medios necesarios para mantener su relacion con el

* El articulo 172 del Reglamento del Parlamento de Catalufia sefiala que, a peticion de la tercera parte de
los diputados o por acuerdo de la comision competente, los senadores designados deberdn comparecer en
una sesion informativa para informar de sus actuaciones en el Senado respecto a cualquier tramitacion
relacionada con la Generalidad o con las comunidades auténomas. Por su parte, el apartado cuarto del
articulo 172 preceptia que los Senadores deben ser informados de los acuerdos y debates del Parlamento
relacionados con la actividad y las competencias del Senado. Asimismo, cabe destacar que los dos
primeros apartados de ese mismo precepto, prevén comparecencias obligatorias de los candidatos
propuestos a Senadores con caracter previo a la eleccion. Dichas propuestas de comparecencia deben
estar suscritas por dos grupos parlamentarios o0 por una quinta parte de los diputados. Por ltimo, la Mesa,
oida la Junta de Portavoces, determina el érgano competente para sustanciar dichas comparecencias.
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Parlamento de Canarias. Por ulitmo, en el tercer apartado se dispone que la Mesa
adoptard las medidas oportunas a fin de que a los Senadores designados les sean
notificados cuantos asuntos sean tratados en el Parlamento de Canarias y que pudieran
resultar de interés para el mejor desempefio de su mandato como senadores.

En el caso del Pais Vasco, el articulo 233 de su Reglamento Parlamentario establece
también que a los Senadores designados les seran notificados cuantos asuntos pudieran
ser de su interés en orden al mejor cumplimiento de sus funciones en el Senado.
Asimismo, se les reserva expresamente un escafio en el salén de sesiones del
Parlamento. Por altimo, el apartado segundo del articulo 233 preceptta que el Pleno, a
través de la presidencia de la Camara, podra solicitar a los Senadores designados
cuantos informes sobre sus actuaciones en el Senado puedan interesar a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, que deberan ser enviados a la Mesa del Parlamento para su
posterior remision a los grupos parlamentarios.

En la Regién de Murcia no se prevé que los Senadores desginados tengan que
comparecer en el Parlamento regional. En cambio, el articulo 8 de la Ley 6/1983, de 22
de julio, sobre designacion de Senadores de la Comunidad Auténoma de la Region de
Murcia, si permite que éstos asistan a los Plenos de la Asamblea Regional cuando no
sean diputados. Ademas, el articulo 98 del Reglamento de la Asamblea murciana admite
que dichos Senadores intervengan a efectos meramente informativos cuando el Senado
haya tramitado o tenga previsto tramitar alguna iniciativa sobre el asunto que esta
considerando la Asamblea. Se trata en definitiva, de un de derecho de asistencia a las
sesiones y de intervencion, aun no siendo miembro.

El articulo 3 de la Ley 4/1985, de 26 de junio, sobre designacion de Senadores
representantes de Castilla-La Mancha, establece con profundo laconismo que los
Senadores designados facilitaran informacion a las Cortes. En cambio, el articulo 100.1
del Reglamento de las Cortes de Castilla-La Mancha es algo méas exhaustivo, al sefialar
que, en lo que suponga informacién de cuestiones tramitadas o en vias de tramite en el
Senado y a asuntos incluidos en el orden del dia del Pleno, los Senadores designados
podréan hacer uso de la palabra siempre que lo soliciten. Asi pues, se singulariza a estos
Senadores de designacion autonémica, pues puede darse el caso de que aun no siendo
Diputados regionales intervengan ante el Pleno de las Cortes castellano-manchegas”.

En Aragon, conforme al articulo 12 de la Ley 18/2003, de 11 de julio, sobre designacion
de Senadores en representacion de la Comunidad Auténoma de Aragon, los Senadores

% Sobre este precepto se dictd la Norma interpretativa de la Presidencia de las Cortes de Castilla-La
Mancha, de 20 de noviembre de 2001. En ella se especifica que, antes de intevenir ante el Pleno, los
Senadores designados deberan comunicéarselo al Presidente de las Cortes antes del incio de la sesion en la
que pretendan hacer uso de la palabra, indicando cuantos datos resulten Gtiles para comprobar que la
cuestion sobre la que verse la informacion ha tenido entrada en el Senado. En caso de que la solicitud
fuese admitida por la Presidencia, la intervencion se produce antes de los turnos previstos para los Grupos
Parlamentarios o para el Consejo de Gobierno.
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podrdn comparecer en la Comision Institucional una vez al afio para informar de las
gestiones de interés para dicha Comunidad. Asimismo, la mayoria de la Camara podra
solicitar su comparecencia ante la Comision Institucional cuando la importancia y
trascendencia de los temas en relacion con la Comunidad Auténoma asi lo aconseje.

Por ultimo, y sin perjuicio de analizar con posterioridad la reciente modificacion objeto
de estudio de este trabajo, conviene examinar la regulacion de las funciones de los
Senadores de designacion autondémica en el caso de la Comunidad Valenciana. Destaca
el trdmite de comparecencia previa de las propuestas para Senadores de la Ley 9/2010,
de 7 de julio, de designacion de Senadores o Senadores en representacion de la
Comunitat Valenciana. Se trata de una comparecencia obligatoria, que, en caso de no
asistir los candidatos provoca que éstos queden excluidos. Durante dicha
comparecencia, los miembros de la comision pueden solicitar cuantas aclaraciones
deseen sobre la formacion academica, trayectoria profesional o politica de los
candidatos, asi como sus puntos de vista sobre cuestiones de relevancia para la
Comunidad Valenciana. Tras la comparecencia, los Grupos Parlamentarios podran
formular las observaciones que consideren sobre su idoneidad para el ejercicio del
cargo.

Ademas de esta comparecencia previa, el articulo 16 de la citada ley permite que las
comisiones y los grupos parlamentarios soliciten la comparecencia de los Senadores
designados para informar sobre temas de interés para la Comunidad Valenciana.
También pueden estos Senadores solicitar su comparecencia ante las comisones de la
Camara para informar sobre temas relacionados con su actividad parlamentaria. En
todos los supuestos, la comparecencia requerira el previo acuerdo de la Mesa del
Parlamento y de la Junta de Sindics.

En dltimo lugar, segun el articulo 17 de la ley en cuestion, los Senadores designados
podréan asistir al Pleno y las Comisiones de la Camara. En este punto, la ley recogio la
propuesta formulada en un articulo doctrinal por Visiedo Mazon (2002). Seglin este
autor, con esta medida se introduciria “la posibilidad, como sucede en otras
Comunidades Auténomas, de asistencia a las Sesiones del Pleno y de las Comisiones de
las Cortes Valencianas de estos senadores designados por las mismas, con voz pero sin
voto, lo que serviria para que en Comunidades como la nuestra en la que no se exige
reunir la condicién de diputado de las Cortes Valencianas para ser designado Senador,
éstos pudieran tener una relacion directa con las Cortes Valencianas, durante toda la
Legislatura, e incluso colaborar en el desarrollo de sus trabajos, trasladando en
ocasiones aspectos tratados aqui a la Camara Alta” (Visiedo Mazon, 2002: 290).

En suma, a partir de la lectura conjunta de la distinta normativa autonémica dedicada a
las funciones especificas de los Senadores de designacion autonomica, se observan una
serie de obligaciones, como comparecer ante la Asamblea designante para informar
sobre la trayectoria personal cuando se es candidato o, una vez se adquiere la condicién

12



de Senador, para informar sobre los asuntos en tramite en el Senado relacionados con la
Comunidad Auténoma respectiva. Pero también se advierte la existencia de derechos y
facultades para los Senadores designados, como son la posibilidad de intervenir en la
Asamblea designante a pesar de no formar parte de la misma, o que les sean notificados
los asuntos tratados en dicha Asamblea y que pudieran resultar de interés para el mejor
desempefio de su funcidn representativa.

3.4. Los Senadores de designacion autonomica y la prohibicion de mandato
imperativo

Tras estas notas sobre el régimen juridico de los Senadores de designacion autonémica,
con especial atencion a las funciones especificas desempefiadas, cabe preguntarse si la
prohibicion de mandato imperativo se proyecta sobre estos Senadores de igual forma
que para el resto de miembros de las Cortes Generales que son elegidos directamente
por el cuerpo electoral.

Pues bien, si se realiza una lectura conjunta del articulo 66.1 y del articulo 67.2 de la
Constitucion, la conclusion a la que se llega es que la prohibiciéon de mandato
imperativo se aplica a estos Senadores de designacion autondémica del mismo modo que
a los Diputados y a los Senadores electos. Y ello, con independencia de que, como
hemos visto, el origen de su mandato es bien distinto y que tambien existen
especificidades en lo que se refiere a las causas de su cese.

El Tribunal Constitucional no ha tenido la oportunidad de pronunciarse al respecto. Asi,
en la STC 10/1983, de 21 de febrero, el Alto Tribunal consider6 que esta prohibicion de
mandato imperativo se dirige a los electores, que no pueden impartir instrucciones ni
revocar a diputados y senadores, garantizando asi juridicamente la libertad de juicio y el
voto del representante. Al hilo de estas reflexiones del Tribunal, Visiedo Mazo6n (2002:
279) entiende que “la prohibicién de mandato imperativo es también aplicable a estos
Senadores designados por las Comunidades Autonomas”. Para Martinez Sospedra
(1990: 90), la falta de excepcién constitucional explicita impide construir un posible
mandato imperativo de este tipo de Senadores autonémicos.

De la misma opinion es el profesor Garrorena Morales (2011), quien, en su
caracterizacion del mandato representativo, llega a la conclusion de que en nuestro
Derecho, la titularidad del mandato representativo solo puede corresponder a la persona
del elegido. Como zanja Garrorena (2011: 142), “el mandato, en definitiva, es «de los
Diputados» y «de los Senadores», segun dicen los articulos 68.4 y 69.6 CE; dictamen
que ni siquiera varia en el singularisimo caso de los senadores autonémicos por el hecho
de que su eleccion sea de segundo grado”.

También sostiene una posicion similar Punset (1983: 165), quien entiende que “los
Senadores comunitarios, igual que los proviniciales y lo mismo que los Diputados, se
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hallan afectados por la prohibicion de mandato imperativo a que se refiere el articulo
67.2 de la Constitucion”.

A juicio de Ferndndez Sesgado (1998: 239-240), “la interdiccion del mandato
imperativo es una clausula constitucional aplicable también a estos senadores”. Lo
contrario, esto es, “admitir que de esa especial relacion existente entre la Asamblea
designante y los senadores designados dimana un derecho de la primera a impartir
instrucciones a los segundos, aun incluso entendiendo que esas instrucciones no son
vinculantes, entrafia presuponer la existencia de una suerte de mandato imperativo que,
en cuanto prohibido por el articulo 67.2, debe considerarse que choca de modo frontal
con nuestra Norma suprema”.

En un sentido parecido, Caamafio (1991: 194) entiende que los Senadores designados
por las Asambleas legislativas autondmicas “estan llamados a integrarse en un 6rgano
constitucional distinto —las Cortes Generales-, adquiriendo una especifica condicién
juridica, la de senador, sobre la que recae directamente la prohibicién constitucional de
mandato imperativo (art. 67.2 CE)”.

En definitiva, cabe llegar a la conclusion de que la doctrina que ha dedicado atencion a
los Senadores designados por las Comunidades Auténomas coincide en sefialar que para
éstos rige también la prohibicién de mandato imperativo ex articulo 67.2 CE.

4. La Ley 10/2016, de modificacion de la Ley 9/2010, de designacion de Senadores o
Senadoras en representacion de la Comunitat Valenciana

4.1. Las novedades introducidas en la Ley valenciana de desginacion de Senadores

La Ley 10/2016, de 28 de octubre, de modificacion de la Ley 9/2010, de 7 de julio, de
Designacion de Senadores o Senadoras en Representacion de Comunitat Valenciana,
contiene un articulo Unico por el que se modifican, suprimen y crean distintos articulos,
apartados o disposiciones de la Ley 9/2010.

Entre las supresiones, destaca la eliminacién de la comparecencia previa del Senador
candidato a ser designado. Segun puede leerse en el preambulo, “la experiencia
parlamentaria desde la entrada en vigor de la Ley 9/2010 aconseja la supresion de este
tramite debido a su intranscendencia efectiva”.

Otras novedades tienen que ver con las comparecencias de los Senadores en las Cortes
Valencianas, asi como la organizacion de los plazos para llevar a término la cobertura
de vacantes. Respecto a lo primero, es decir, la posibilidad de que los senadores
comparezcan ante Les Corts, se ha considerado recomendable sustituir la
comparecencia previa a cambio de comparecencias posteriores una vez iniciado el
mandato. Con ello, segln se afirma en la propia exposicion de motivos, se persigue un
fortalecimiento de la capacidad de la Camara de recibir informacién sobre la tarea
desarrollada por los Senadores una vez iniciado su mandato, garantizando el derecho de
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los grupos parlamentarios a reclamar su comparecencia siguiendo el procedimiento
previsto para los miembros del Consell.

Por otra parte, se establece una comparecencia anual la Comision de Coordinacion,
Organizacion y Régimen de las Instituciones, de caracter obligatorio, para informar en
la Cadmara de su trabajo. En este punto, debe sefialarse que la reforma recoge otra de las
sugerencias que realizase Visiedo Mazon (2002), consistente en una comparecencia
obligatoria de los Senadores al menos una vez al afio, para atender las sugerencias que
puedan formular los diputados o simplemente para exponer lo que ha sido su labor en la
Céamara Alta desde su designacion por las Cortes Valencianas. En la opinion de este
autor, esto serviria, por un lado, para fortalecer la relacion de las Cortes Valencianas
con el Senado y, por otra parte, para evitar el que los partidos, federaciones o
coaliciones puediesen utilizar este instituto integrador con la Unica finalidad de colocar
a alguien que no ha podido resultar electo en su circunscripcién (Visiedo Mazén, 2002:
290).

También se regulan en esta ley los plazos para llevar a término la cobertura de vacantes,
pues, segun el legislador, “la experiencia parlamentaria también ha hecho patente la
necesidad de regular los plazos para sustanciar la cobertura de las vacantes evitando una
posible dilacion que menoscabe los derechos del grupo parlamentario proponente y
altere la composicion del Senado”.

Sorprendentemente, nada se dice en el preambulo de la norma sobre el aspecto mas
polémico de esta nueva ley, que no es otro que la introduccion de la posibilidad de
revocar a dichos senadores por el Pleno de las Cortes Valencians.

El diputado Antonio Montiel Marquez, del Grupo Parlamentario Podemos, esgrimia los
siguientes argumentos en el debate de la toma en consideracion para defender la
necesidad de la reforma: “No tendria ninguna logica que esta camara pueda destituir por
mayoria absoluta al presidente de la Generalitat, pueda revocar el nombramiento, la
confianza que le otorga, segun el articulo 28.2 del Estatuto de autonomia, y que, en
cambio, los senadores, elegidos por esta camara, que no por el pueblo valenciano,
fueran intocables . No tendria ninguna logica que los senadores o los diputados pudieran
destituir al presidente del gobierno y que, en cambio, los senadores territoriales fueran
intocables™®.

Por su parte, el diputado Alfredo Cesareo Castello Saez, del Grupo parlamentario
popular —Unico grupo que en la votacion final voto en contra-, contestaba lo siguiente:
“Sefior Montiel, sefiorias, 1o que proponen ustedes destroza el ordenamiento juridico y
destroza los valores constitucionales. Las causas de revocacion que plantean de forma

® Diari de Sessions de Les Corts Valencianes, IX Legislatura, Namero 42, 28-04-2016, pagina 1858.
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absolutamente difusa e injustificada generan indefension y son ilegales e
997

inconstitucionales. Nunca encontraran ahi a mi grupo politico™".

Pues bien, la revocacion a la que se referian ambos diputados se contiene en el articulo
14, dedicado al cese de los senadores en representacion de la Comunidad Valenciana,
que introduce esta nueva modalidad de cese. Para ello, se crea un nuevo y extenso
articulo, el 14 bis, compuesto por nueve apartados en los que se desgrana el
procedimiento por el que “las Corts Valencianes podran revocar cualquier
nombramiento conferido como senador o senadora en representacion de la Comunitat
Valenciana”. Veamos con cierto detalle las principales fases de este procedimiento de
revocacion.

De entrada, la apertura del procedimiento de revocacion habréa de ser propuesta por un
minimo de dos grupos parlamentarios que representen, al menos, una décima parte de
los miembros de la Camara. Dado el nimero de escafios actual de las Cortes
Valencianas (99 escafios), se requeriria, pues, que el procedimiento se pusiese en
marcha por dos grupos parlamentarios que sumasen al menos 10 diputados.

La solicitud de revocacién debe referirse a un Senador y, en ella, deben exponerse las
causas que, a juicio de los proponentes, justifiquen la “pérdida de confianza”, basada
“en el incumplimiento de las obligaciones del senador o senadora establecidas en la
actual ley asi como actuaciones que comporten el desprestigio de las instituciones”.
Entre el incumplimiento de las obligaciones establecidas por dicha ley puede
encontrarse, por ejemplo, la citada obligacion de comparecer anualmente ante la
Comision correspondiente o bien a peticion de los grupos parlamentarios. Mas dudas
suscita, sin embargo, qué ha de entenderse por “pérdida de confianza” derivada de
“actuaciones que comporten el desprestigio de las instituciones”.

Una vez se produzca la admision a tramite de la solicitud por la Mesa, se incluira
obligatoriamente la revocacion en el orden del dia del primer Pleno ordinario que se
celebre. Ahora bien, con anterioridad al Pleno, el Senador sera requerido a comparecer,
en sesion publica, ante la comision que la Mesa de Les Corts determine. Esta
comparecencia es obligatoria, por lo que, en caso de inasistencia por parte del Senador,
se entendera realizado dicho tramite y la revocacion sera susceptible de ser elevada al
Pleno para su votacion.

En el debate de la sesion plenaria corresponde a los grupos proponentes la defensa de la
revocacion. Posteriormente, habra turnos de intervencion para el resto de grupos
parlamentarios. Finalizado el debate, se procedera a la votacion que serd publica por
Ilamamiento. Para que la revocacidn sea efectiva, se exige una mayoria extremadamente
cualificada de dos tercios de los miembros de la cdmara. Y lo que es aln mas
sorprendente, se exige ademas que en la votacion no se produzca ningln voto negativo

" Diari de Sessions de Les Corts Valencianes, IX Legislatura, Nimero 42, 28-04-2016, pagina 1860.
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de algun diputado que sea miembro del grupo parlamentario que en su dia propuso al
Senador.

Con esta Ultima prevision se pretende impedir que una mayoria del parlamento pueda
hacer un uso abusivo de esta facultad de revocacion, teniendo que contar con el apoyo
unanime de los diputados del grupo parlamentario proponente del Senador designado.
Ante el desasosiego que generdé en un primer momento el texto original de la
proposicion de ley presentada por el Grupo Parlamentario de Podemos-Podem (incluso
entre los partidos que ostentan el Gobierno de la Generalitat), estos requisitos se
endurecieron en el trdmite de enmiendas. Este desasosiego es patente, por ejemplo, en la
intervencion Ferri Fayos, diputado de Compromis, en el debate de la toma en
consideracién: “Les nostres preocupacions van en la linia del que diu el criteri del
Consell, i és que ens preocupa que eixe proces de revocacié per majoria absoluta es
torne en contra de les minories™®. Es por ello por lo que termind por otorgarse un suerte
de facultad de veto a cada uno de los diputados del grupo parlamentario proponente, con
la intencidn de buscar un mayor consenso entre los grupos en la tramitacion de la ley.

En definitiva, todos estos exigentes requisitos evidencian que, para que una revocacion
de un Senador designado salga adelante, hace falta que exista una voluntad
practicamente undnime en los distintos grupos parlamentarios de las Cortes
Valencianas, incluidos todos los diputados del grupo proponente. Es decir, para que se
produzca una revocacion, debemos estar ante una situacion en la que la actuacion de un
Senador designado haya quedado totalmente desacreditada, perdiendo la confianza
incluso de sus propios comparieros de partido.

De prosperar la revocacion, la Presidencia de Les Corts debe informar de la resolucion a
la Presidencia del Senado, sin que ello altere la debida representacion proporcional
exigida por el articulo 69.5 CE. En caso de no prosperar la revocacion, se dispone que el
grupo proponente no pueda presentar otra propuesta de revocacion durante el mismo
periodo de sesiones.

4.2. La posible inconstitucionalidad de la revocacién de la designacion

El Pleno del Tribunal Constitucional, por providencia de 28 de febrero, ha acordado
admitir a trdmite el recurso de inconstitucionalidad nim. 649-2017, promovido por mas
de cincuenta senadores del Grupo Parlamentario Popular del Senado, contra los
apartados uno, tres, cuatro, cinco y siete del articulo Unico y contra la Disposicion
transitoria Unica de la Ley Valenciana 10/2016.

Lo cierto es que en el momento de escribir estas lineas (marzo de 2017), no existen adin
articulos doctrinales en los que se discuta la constitucionalidad o no de la Ley 10/2016.
Aunque breve, la unica reflexion sobre este asunto se encuentra en un articulo publicado
en un blog digital de actualidad juridico-politica, Agenda Publica, por parte del profesor

® Diari de Sessions de Les Corts Valencianes, IX Legislatura, Nimero 42, 28-04-2016, pagina 1864.
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Titular de Derecho Constitucional de la Universidad de Oviedo, Miguel Angel Presno
Linera (2016). En este texto, el autor deslizaba su opinion al respecto, a raiz de un
comunicado en el que la entonces Senadora por designacion de las Cortes Valencianas,
Rita Barberd, manifestaba su voluntad de no dimitir y entregar su acta, arguyendo que el
escafio de Senadora le pertenecia a ella y no al partido ni a la Asamblea legislativa que
la habia designado como tal.

El profesor Presno denomind a la iniciativa presentada por el Grupo Parlamentario
Podemos-Podem la “proposicion de ley Barbera”, por haberse presentado el mismo dia
en el que ésta dej6é de comparecer ante la Comision de Coordinacion Organizacion y
Régimen de las Instituciones de la Generalitat, donde estaba citada para dar
explicaciones sobre su vinculacion con el “caso Imelsa”. Pues bien, ante la prevision
por parte de esta proposicion de ley de una nueva causa de cese consistente en la
pérdida de confianza en la persona designada como Senadora, esto es, la posibilidad de
que el Pleno de las Cortes Valencianas, previa comparecencia de la persona
cuestionada, revocase el mandato de un Senador de los del articulo 69.5 CE, el citado
autor consideraba que, de convertirse finalmente en ley, ésta seria “perfectamente
constitucional”, siempre que se entienda el ejercicio del cargo representativo en un
sentido funcional.

Por sentido funcional el autor entiende ejercer el cargo de Diputado para permitir la
expresion de una concreta representatividad, que se configura en la urnas o que puede
provenir de una designacion parlamentaria por una Asamblea legislativa autondémica. A
su juicio, los articulos constitucionales que disciplinan el ejercicio de los cargos
representativos en las Cortes Generales no pueden desvincularse del derecho
fundamental reconocido por el articulo 23 de la Constitucién, que garantiza la
participacion popular en los asuntos publicos, bien de manera directa o, como en el
presente caso, por medio de representantes. Todo lo cual le lleva a zanjar el asunto
afirmando que “el escafio en el Senado no es de Rita, no esta a su servicio, sino que es
—deberia ser- Rita la que esta al servicio del escano”.

Pues bien, a pesar de que la Gnica voz autorizada que hasta el momento ha realizado una
valoracion sobre la Ley 10/2016 se muestra favorable a la constitucionalidad de la
norma, la cuestion no es, a mi modo de ver, tan evidente. Es mas, de acuerdo con la
concepcién clasica del mandato representativo y la prohibicion de mandato imperativo
que, como hemos constatado, debe entenderse dirigida a todos los parlamentarios de las
Cortes Generales, la posicion mas razonable, a mi modo de ver, seria considerar
inconstitucionales los articulos 14.5 y 14 bis de la Ley 10/2016, que prevén la
revocacion del mandato como causa de cese.

Aunque debido a la novedad de la cuestion no existen suficientes comentarios como
para hacer balance de la posicion adoptada por la doctrina, lo cierto es que algunos
autores, en sus comentarios sobre el estatuto juridico de los Senadores de designacion
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autondmica, ya se habian planteado el supuesto concreto de una regulacion que previera
la revocacion de la designacion. Y hay que recalcar que la practica unanimidad de ellos
consideraba inconstitucional una causa de cese de este tenor. Veamos algunos ejemplos.

Uno de los primeros en abordar esta cuestion fue Ramén Punset (1983). Este autor
considera coherente que, puesto que las Cortes Generales representan al pueblo espafiol
(art. 66.1 CE), sus miembros no estén ligados por mandato imperativo (art. 67.2 CE). Es
decir, Diputados y Senadores ejercen la funcion representativa de forma juridicamente
independiente y, en consecuencia, “no pueden recibir instrucciones de sus electores (0
designantes) ni ser objeto de revocacion anticipada por ellos”. En su opinion, es claro
que “la prohibicién de mandato imperativo afecta también, desde luego, a los Senadores
comunitarios”, pues, “los Senadores comunitarios no son delegados de las Asambleas
autonémicas o de los ejecutivos regionales: su institucién no se inspira en el modelo del
Bundesrat aleman” (Punset, 1983: 182; 184). En comentarios mas recientes del mismo
autor sobre el articulo 69 de la Constitcion, contindla manteniendo una posicion similar
al respecto, al sefialar que “las Comunidades Auténomas no se hallan politicamente
representadas en las Cortes Generales, aunque si lo estén juridicamente por los
Senadores que designan sus Asambleas legislativas, cuyo grado de vinculacion con
ellas, en fin, es virtualmente nulo” (Punset, 2009: 1363).

En un sentido similar, Caamafio (1991) apunta que, teniendo en cuenta que el Senado
espafol ha adoptado el modelo Senado en contraposicién al modelo Consejo, la facultad
de designacion se agota en el acto mismo de su ejercicio. Esta situacion impide “toda
vinculacion juridica de los senadores comunitarios a las asambleas designantes, de
suerte que, técnicamente, no cabrian ni una eventual revocacion anticipada de sus
mandatos, ni, mucho menos, su sujecién a instrucciones autondmicas que los
convirtiese en delegados institucionales de las Comunidades Auténomas en la Camara
Alta” (Caamafio, 1991: 194).

En su comentario a la prevision constitucional de la prohibicién de mandato imperativo
y en relaciéon a los senadores de designacion autondmica, Recoder de Casso (2001:
1126) entiende que también a éstos “se aplica, naturalmente, la clausula constitucional
gue comentamos, de suerte que las Asambleas que los designaron no podrian darles
instrucciones ni tampoco revocar su mandato”. También Ortega Santiago (2005: 54),
sefiala expresamente que “no corresponde a las Asambleas legislativas autondmicas la
facultad de revocar a los Senadores que designan, facultad que supondria propiamente
una limitacién inconstitucional del mandato representativo de dichos Senadores”.

Ademas, como acertadamente sostiene Fernandez Sesgado (1990: 241), hay que tener
presente que el articulo 23.2 CE consagra el derecho de todos a acceder en condiciones
de igualdad a las funciones y cargos publicos con los requisitos que sefialen las leyes.
Este derecho implica también el de no ser removidos de los cargos o funciones publicas
a los que se accedio si no es por causas y de acuerdo con procedimientos legalmente

19



establecidos. El legislador puede establecer libremente las condiciones que estime mas
adecuadas, pero su libertad tiene limitaciones. En el caso de las funciones y cargos
publicos de caracter representativo, una regulacion legal que sea contraria a la
naturaleza de la representacion violara el derecho del representante a premanecer en el
cargo.

De la misma opinion es la profesora Garcia-Escuero (1995: 237), para quien resulta
evidente que la Constitucion no establece distincién alguna en cuanto al caracter o a la
duracion del mandato de los Senadores designados respecto de los elegidos. De modo
que cualquier forma de revocacion, tanto de facto como amparada en una norma
autondmica, entrafiaria una violacion del articulo 23.2 CE.

Ahora bien, aunque como puede comprobarse existe un nutrido grupo de autores que
sostendrian la inconstitucionalidad de la ley objeto de estudio, también existen voces en
la doctrina que mantendrian tesis contrarias.

Por ejemplo, los profesores Aja y Arbos (1980: 64), al hacer un primer balance del
disefio y rendimientos de un Senado de recente creacién, consideraban que, aunque
fueran propuestos por los partidos, estos Senadores debian su mandato a la designacién
de las Asambleas de las Comunidades Auténomas, y que, por tanto, podian recibir
instrucciones de ellas. Siguiendo esa légica, cabria entender que si estos autores
consideraban admisibles las instrucciones, también admitirian la constitucionalidad de
las revocaciones.

Por su parte, Sevilla Merino (1987: 2260) aporta diferentes argumentos en favor de la
posibilidad de revocacion de los Senadores autondmicos por parte del O6rgano
designante. A su modo de ver, en el Derecho espafiol no es extrafia la revocacion de los
cargos electos por eleccion de segundo grado procedentes de Asambleas que, de alguna
forma, constituyen un cuerpo electoral concreto y definido por contraposicion al cuerpo
electoral general. Seria el caso, por ejemplo, de las Diputaciones Provinciales. A favor
de la revocacion se podria argiir también la utilizacion del término “designar”,
empleado por la Constitucién, lo que implica una relacién diferente a la eleccién.

Como se ha podido comprobar, los autores que han defendido la posibilidad de revocar
de los Senadores de designacién autondmica son una minoria respecto a los que
sostienen que una causa de cese de ese tenor resultaria inconstitucional.

5. Conclusiones

En el presente trabajo se han abordado algunas de las cuestiones relativas al régimen
juridico de los Senadores de designacion autonémica, un grupo de Senadores de
eleccion indirecta, que supone aproximadamente una quinta parte de los que integran la
Camara Alta. Como se ha comprobado, apenas existen diferencias en el estatuto juridico
de los Senadores electos y designados, a excepcion de su distinta forma de adquirir y
perder la condicién de Senadores.
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En cuanto a las funciones especificas que desarrollan los Senadores de designacion
autonémica en el Senado, s6lo cabe destacar aquellas relacionadas con el papel que
pueden desarrollar en la Comisién General de las Comunides Autonomas, que se
limitan a la asistencia y participacion aun no siendo miembros de la misma. Mayores
especialidades en las funciones que pueden desempefiar estos Senadores se encuentran
en la normativa de las Comunidades Autonomas (Estatutos de Autonomia, leyes de
designacion y Reglamentos parlamentarios). Asi, aunque en ocho de ellas no se
contempla ningun elemento especifico que sofistique la relacion entre las Asambleas
designantes y los Senadores mas alla del propio acto de designacion, en nueve de ellas
si se han ensayado distintas formulas, entre las que destacan las siguientes: derecho a
solicitar informacion y deber de prestarla, incluso a través de informes en los que se
tenga que dar cuenta de su actividad en el Senado; derecho del Senador a asistir o
intervenir en el Parlamento autondémico respectivo (aun no siendo miembro del mismo);
comparecencia obligatoria de caracter periédico y a instancia de los grupos
parlametarios para informar sobre su actividad en el Senado.

En este Gltimo sentido, cabe felicitarse de que la Ley 10/2016 valenciana haya reforzado
las comparecencias de los Senadores en Les Corts, permitiendo a los grupos
parlamentarios instar este tipo de comparecencias con caracter obligatorio para el
Senador, y estableciendo la obligatoriedad de una comparecencia anual para que los
Senadores designados informen de forma periddica sobre su trabajo en la Camara Alta.
El establecimiento de este tipo de mecanismos que permiten a las Asambleas
autondémicas mantener una relacion mas fluida con los Senadores designados debe
considerarse positivo. No en vano, la practica parlamentaria ha demostrado que, tras la
designacion, las relaciones entre los Senadores y las Camaras autondémicas se
difuminan, convirtiéndose habitualmente en relaciones esporadicas. Ademas, el
fortalecimiento de esta relacion entre Senadores designados y Parlamentos autondmicos
puede servir indirectamente para potenciar el caracter territorial del Senado y favorecer
la integracion territorial de nuestro Estado autondémico.

Ahora bien, la doctrina mayoritaria coincide en sefialar que la forma de configurar esta
relacién no puede traspasar en ningln caso la frontera de la prohibicién del mandato
imperativo. Y, sin embargo, esto es precisamente en lo que, a mi modo de ver, ha
incurrido el legislador de la Comunidad Valenciana con la nueva causa de cese que
permite la revocacion de Senadores designados. Por muchas cautelas que la Ley
10/2016 haya adoptado para no laminar a las minorias parlamentarias y respetar la
voluntad del grupo parlamentario proponente del Senador designado, esta norma, a mi
juicio, colisiona con la prohibicién del mandato imperativo del articulo 67.2 CE vy, en
consecuencia, supone una vulneracion del derecho de los representantes a permanecer
en el cargo, reconocido en el articulo 23.2 CE.

Es inegable que lo que se ha dado en conocer como el Estado de Partidos exige una
reflexion sobre como ajustar las nuevas realidades a la teoria clasica de la
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representacion. Buena parte de los autores que han estudiado la cuestion del gobierno
representativo en los siglos XX y XXI suscribirian la frase atribuida al iuspublicista
Morstein Marx en el afio 1926, en la que sefial6 que “la prohibicion del mandato
imperativo es un «fosil constitucional»”. Sin embargo, que esta formula que recogen
nuestras  Constituciones contemporaneas sea un vestigio proviniente del
constitucionalismo revolucionario no suspende de por si su vigencia. Habra que pensar
si, de Constitutione ferenda, se podria reformular esta prohibicién del mandato
imperativo para ciertos supuestos como el de los Senadores de designacion autonémica.
Como también habrd que explorar las potencialidades que, en casos especialmente
sangrantes como los relativos al transfuguismo, pueden brindar preceptos como el
articulo 6 de nuestra norma fundamental.

En cualquier caso, y con caracter general, no parece una buena politica legislativa la que
produce leyes como respuesta a casos concretos, con nombres y apellidos. Es evidente
que el legislador, en la medida de sus posibilidades, esta llamado a solventar los
problemas que generan indignacion y alarma social en la opinion publica. Sin embargo,
no conviene que las leyes respondan a impulsos irreflexivos que ignoran fundadas
tachas de inconstitucionalidad. A mi humilde entender, la Ley 10/2016 de la
Comunidad Valenciana pertenece a esta Ultima categoria.
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