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I. Introducciéon: Un Senado “singular
en su composicién y limitado en sus
poderes”

El Senado irlandés (Seanad Ei -
reann), es, en palabras de Basil
Chubb2, a la vez “singular en su
composicion y limitado en sus pode-
res”. Como ocurre con las “segun-

das” Camaras de otros Estados de-
mocraticos, juega un papel subordi-
nado respecto de la Camara de Re-
presentantes (Dail Eireann); en el ca-
so irlandés especificamente a causa
de un pasado traumético. El primer
Parlamento irlandés, en 1919, era
monocameral porque el movimiento
de independencia ni necesitaba ni
queria otra cosa. Cuando el Tratado
de 6 de diciembre de 1921 estaba
siendo negociado con Gran Breta-
fia3, se asumié como compromiso
que el nuevo Estado irlandés tendria
un Senado en el que la minoria unio-
nista (protestante) estaria significati-
vamente representada, lo que se ex-
presé en la Constitucion de 1922.
Este Senado tendria una vida muy
accidentada y fue especialmente re-

1 Deseo agradecer a la Embajada irlandesa en Madrid y al Centro de Estudios Constitucionales, es-
pecialmente a su servicio de Biblioteca y a D. Ricardo Banzo Alcubierre, el que me hayan propor-
cionado, tan amable como rapidamente, textos doctrinales absolutamente imprescindibles para la

realizacion de este estudio.

2 The Government and Politics of Ireland, Ed. Longman, Londres y Nueva York, 1992 (32 ed.), p.
197; seguiremos, en este punto, basicamente su exposicion.

3 Este Tratado supuso el primer titulo de independencia de Irlanda. En virtud de este instrumento, la
union legislativa que existia entre Irlanda y el Reino Unido fue disuelta y el nuevo Irish Free State ob-
tenia el status de un dominio autbnomo, perteneciente a la Commonwealth, como Australia, Nueva

Zelanda, Canada y Sudafrica.
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chazado por Eamon de Valera4 y el
partido fundado por él, el Fianna
Fail®, hasta el punto de que fue aboli-
do en 1936 después de refiidos deba-
tes en los que de Valera se declaré no
convencido del valor de cualquier tipo
de Senado, pero abierto a ser conven-
cido de lo contrario. Sin embargo, la
creencia general en la utilidad de la
segunda Camara prevalecid y la Cons-
titucion vigente de 1937 establecié un
nuevo Senado.

La Constituciéon disefia ese nuevo Se-
nado sobre el troquel de un cuerpo no
elegido directamente por los ciudada-
nos, sino desde ambitos profesionales
0, segun la terminologia comdnmente
utilizada, vocacionales, inspirada en
los principios enunciados por la Enci-
clica Quadragesimo Anno (15 de ma-
yo de 1931), de Pio XI, en un contexto
histérico europeo de decadencia de
las segundas Camaras y auge (desde
el pensamiento de izquierdas y tam-
bién desde el autoritario y fascista) de
los “Consejos técnicos”, “econdémicos”
0 “corporativos”. Como tendremos
ocasion de analizar con mayor detalle,
el Senado irlandés se compone de se-
senta miembros, once senadores de-
signados libremente por el Presidente
del Gobierno y cuarenta y nueve elegi-

dos, seis por ciertas Universidades y el
resto de entre personas con conoci-
mientos y experiencia en cinco secto-
res profesionales (cultura, agricultura,
trabajo, industria y comercio y admi-
nistracion publica), por los miembros
de la Camara de Representantes nue-
va, los del Senado saliente y los repre-
sentantes de los entes locales.

La posicién constitucional del Senado
irlandés, por tanto, se explica, desde
su origen, por este triple fenémeno:

1) Se trata del Senado de un Estado
territorialmente unitario que acaba de
obtener la independencia de Gran
Bretafia, pero cuya forma de gobierno
(parlamentarismo de gabinete) guarda
un aire de familia (no interrumpido en
ningin momento) con el britanico; en
coherencia con ello, se va a optar por
un bicameralismo imperfecto y una
composicion de la segunda Camara
por “expertos” no elegidos directa-
mente por los ciudadanos.

29 Se trata de un Senado establecido
en 1937 y, por tanto, en un periodo
histérico en que, en plena crisis del
parlamentarismo clasico, se halla muy
diseminada la opinion de que el mo-
delo tradicional de segunda Camara

4 El verdadero autor de la Constitucion irlandesa vigente de 1937 y padre de la RepUblica. Nacido
en Nueva York, retorn6 a Irlanda a la edad de tres afios. Es condenado a muerte en 1916 por su
participacion en la revuelta de Pascua de ese afio (en la que se declar6 la independencia de la Re-
publica), pero fue indultado. Presidente del Consejo Ejecutivo de 1932 a 1937, Presidente del Go-
bierno durante los afios 1937-1948, 1951-1954 y 1957-1959, y Presidente de la Republica de

1959 a 1973. Muri6 en 1975.

5 Fianna Fail significa “guerreros de Fal”, denominacion poética de Irlanda, que puede traducirse
como “Destino”, por tanto, como “guerreros de Irlanda” o “guerreros del Destino”.
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se ha agotado y que, sin embargo, el
futuro es de los Consejos técnicos, eco-
némicos o corporativos®. El Seanad es
una Camara cuya composicién recuer-
da a uno de estos Consejos.

39) Se trata del Senado previsto dentro
de una Constitucién que se caracteri-
za, acaso principalmente, como afir-
macién nacionalista frente al protes-
tantismo y anglicanismo britanicos,
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6 Por obvias razones de “congruencia” del presente trabajo no puedo detenerme en el andlisis de
este fendémeno, por lo deméas sobradamente conocido, sobre todo porque se puso de manifiesto en
todo su esplendor durante nuestra Segunda Republica. El art. 51 de la Constitucion de 1931 esta-
blece un régimen monocameral (“La potestad legislativa reside en el pueblo, que la ejerce por me-
dio de las Cortes o Congreso de los Diputados”). Como relata un testigo de excepcion, Jiménez de
Asua (La Constituciéon de la democracia espafiola y el problema regional, Losada, Buenos Aires,
1946, pp. 45 y ss.), la mayoria de los constituyentes (con la notable excepcion de N. Alcala-Zamo-
ra, para quien la Camara Unica fue el defecto més grave de la Constitucién, pues la estabilidad po-
litica sélo la hubiera garantizado el Senado —Los defectos de la Constitucion de 1931 y tres afios de
experiencia constitucional, Civitas, Madrid, 1981, p. 134-) estimaron (especialmente los socialistas)
que “el sistema doble no respondia a la época moderna”. Pues, ademas de compartir el argumento
tradicional esgrimido desde Siéyés de que si la voluntad del Senado no coincide con la de la Cama-
ra Baja hay conflicto (y se resiente el principio democratico) y si coinciden, el Senado es perfecta-
mente redundante, Jiménez de AsUa constata que “el mismo auge que tomaron los Consejos econé-
micos en Alemania y Francia hacia ver que este reciente rival aspira a llenar la funcién que las se-
gundas Camaras no son capaces de desempefiar en nuestra época”. En un sentido semejante, N. Pé-
rez Serrano (Tratado de Derecho Politico, Civitas, 1984,22 ed., pp. 738 y ss.) se refiere a “un factor
vigoroso en el proceso evolutivo”, la aparicion (desde el segundo decenio de nuestro siglo) de “los
Parlamentos econoémicos o industriales, Consejos técnicos, etc.”; su aparicion se debe a que “se pien-
sa que la representacion simplemente politica no basta”, que la economia exige ser atendida. Lo cual
“sugiere la necesidad o la conveniencia de sustituir los arcaicos Senados (Asilos de Ancianos, Ge-
rontocomio solemne, segtn Ellero) por los flamantes Consejos, o se solicita al menos que éstos coe-
xistan con la anterior estructura del Parlamento”; de lo que resulta que “estamos ante un nuevo bi-
cameralismo, pero de raiz enteramente distinta”. Con los Consejos se trata de crear “Parlamentos so-
ciales” al lado de los “Parlamentos politicos”. Pérez Serrano sintetiza las causas de esta tendencia:
“ la quiebra del individualismo absoluto y del liberalismo econémico y politico, el fracaso del Parla-
mento, incapaz de asumir con competencia probada los graves problemas actuales, cierto fetichis-
mo de la técnica, la primacia del fenémeno econémico, el impulso vigoroso de la vida sindical, cor-
porativa y asociacionista”. Los argumentos fundamentales, interpreta Pérez Serrano, se basan en un
hecho acreditado: “la incapacidad del Parlamento para afrontar las dificultades presentes”. Para co-
rregir esta situacioén “se piensa en una estructura distinta que remedie en la raiz la causa del mal:
querer lograr una representacion global y completa de los individuos... es imposible; pero cabe ob-
tener una representacién mejor si se atiende al lazo profesional, a la ocupacién habitual o a la pro-
duccion”. El auge de estos Consejos se muestra en que son adoptados tanto por el marxismo ruso,
como por el fascismo (en Italia y Portugal, por ejemplo), como, finalmente, por las “democracias li-
berales” (el sistema de Consejos del art. 165 de la Constitucion alemana de Weimar o el Consejo
Nacional Econémico de Francia —creado por Decreto en 1.925-). Parece cumplirse la profecia de
Young que cita Pérez Serrano: “el feudalismo impuso la Camara de los Lores; el liberalismo, la de
los Comunes; el socialismo, el sistema de Consejos”.

Sin embargo, como se recordard, los constituyentes espafioles votaron en contra de un sistema de Con-
sejos Técnicos y tan solo el art. 93, que remite a una ley especial la creacién y funcionamiento de los
6rganos asesores y de ordenacién econémica de la Administracién, del Gobierno y de las Cortes (en
cuya virtud, precisamente, se creé el Consejo de Estado), recuerda tenuamente toda esta problematica.
La més frontal propuesta de Julian Besteiro de establecer un Consejo Corporativo, con representacion
de “las Regiones, de los elementos productores y de la clase obrera”, fue también rechazada.
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por un marcado tono religioso catoli-
co’; y que, precisamente, por lo que
dice a la composicién del Senado, res-
ponde profundamente a los principios
indicados, tan solo seis afios antes, por
la Enciclica Quadragesimo Anno (de
modo especial en sus paragrafos nu-
meros 36 y 378), que perseguian, an-
te todo, superar la lucha de clases a

Otro articulo constitucional que refleja
idéntica nocién de impronta catdlica,
tipica en ciertos circulos irlandeses en
los afios treinta y cuarenta, de organi-
zacion vocacional o profesional es el
art. 15.3, que permite el estableci-
miento o reconocimiento de Consejos
funcionales y sectoriales que represen-
ten ramas de la vida social y econémi-

través del establecimiento de un cuer-
po social armoniosamente organizado
en funcion de érdenes o profesiones.

ca del pais®.

Sin embargo, es opinién unanime en

7 Esto explicaria por qué el caracter de la Constitucién de 1937 es, frente a la de 1922, definitiva-
mente catdlico. Dios también era mencionado en el preambulo del texto de 1922, pero el de 1937
va mucho més alla: “En nombre de la Santisima Trinidad, de Quien procede toda autoridad y a
Quien, como destino Ultimo, deben referirse todas las acciones tanto de los hombres como de los Es-
tados. Nosotros, el pueblo de Irlanda, en reconocimiento humilde de todas nuestras obligaciones con
Nuestro Sefior, Jesucristo, Quien mantuvo a nuestros padres durante siglos de pruebas... Adoptamos,
Promulgamos y Nos otorgamos esta Constitucion”. Por cierto que el Tribunal Supremo se ha apoya-
do en algunas ocasiones en este preambulo (del que ha deducido que los irlandeses are a Christian
people) para adoptar la teoria iusnaturalista catélica en la comprensién de los “derechos humanos
naturales” (McGee v. Attornay General, 1972). El art. 44.1 también es una novedad respecto de la
Constitucién de 1922: “El Estado reconoce que se debe homenaje de culto publico a Dios Todopo-
deroso. El Estado reverenciara su nombre, y respetara y honrara la religion”.

8 Basta una lectura superficial de estos paragrafos para apreciar su influencia sobre la configuracion
del Senado irlandés. En ellos se lee, por ejemplo, que el esfuerzo del Estado y de todos los buenos ciu-
dadanos debe dirigirse a que cese “la lucha de clases opuestas” y “surja y aumente la concorde inteli-
gencia de las profesiones (cursiva en el original)”. La politica social tiene, pues, que “dedicarse a re-
constituir las profesiones”. La lucha de clases (derivada de la consideracion del trabajo como una mer-
cancia que se presta en un mercado en el que la oferta y la demanda separa a los hombres en dos
bandos que “luchan cruelmente”), que “precipita a la sociedad humana hacia la ruina”, sélo podra re-
mediarse “cuando, quitada de en medio esa lucha, se formen miembros del cuerpo social bien organi-
zados; es decir, 6rdenes y profesiones en que se unan los hombres, no segin el cargo que tienen en el
mercado de trabajo, sino segun las diversas funciones sociales que cada uno ejercita”. Si el orden , se-
gun Santo. Tomas de Aquino, es “la unidad resultante de la conveniente disposicién de muchas cosas”,
el orden social requiere un vinculo de union firme, el cual se halla “ya en los mismos bienes que se
producen o servicios que se prestan, en lo cual de comdn acuerdo trabajan patronos y obreros de una
misma profesion, ya en aquel bien comin a que todas las profesiones juntas, cada una por su parte,
amigablemente deben concurrir. De todo lo que procede se deduce con facilidad que en dichas corpo-
raciones indiscutiblemente tienen la primacia los intereses comunes a toda la profesion; y ninguno hay
tan principal como la cooperacion, que intensamente se ha de procurar, de cada una de las profesio-
nes en favor del bien comin de la sociedad. Pero en las cuestiones tocantes al logro y defensa de las
ventajas 0 a las desventajas especiales de patronos y obreros, cuando fuere necesaria una delibera-
cion, debera hacerse separadamente por los unos y los otros”.

9 Esta posibilidad, de dificil interpretacion en cuanto a los objetivos que persigue (y que incluso po-
dria, de seguirse, provocar una desconstitucionalizacién de los poderes del Parlamento, de dudosa
validez), no ha sido empleada nunca .
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la literatura irlandesa que este intento
de representacion vocacional del Se-
nado ha fracasado rotundamente. No
s6lo porque la estructura de la socie-
dad no responde a este esquema sino,
sobre todo, porque el protagonismo de
los partidos politicos en la representa-
cion politica lo disuelve por completo.
En efecto, la mayoria de los Senadores
son hombres de partido, con lo que la
composicion efectiva del Senado no
difiere mucho de la del D&il; mas adn,
un escafio en el Senado suele ser un
premio de consolacién o una recom-
pensa para guienes no han podido ob-
tener su escafio en la Camara de Re-
presentantes y, en el caso de muchos
de ellos, tan s6lo mantienen tenues co-
nexiones con los intereses profesiona-
les que dicen representar. B. Chubb10
muestra como en los afnos recientes los
asientos del Senado se han cubierto
significativamente por politicos jovenes
gue emplean la Camara alta como un
peldafio hacia el Dail; en 1989, no
menos de 25 Senadores (es decir, una
cuarta parte de miembros de la institu-
cién) fueron candidatos fracasados a
la eleccion de la Camara de Represen-
tantes. Debido a que muchos de los
Senadores son politicos en ascenso o
en declive, no suelen ser lideres de pri-
mera fila. Naturalmente, el prestigio
del Senado se resiente gravemente
“por el hecho de que es simplemente
otra seleccion de politicos de partido

elegidos de una manera innecesaria-
mente complicada y no particularmen-
te democréatica” (B. Chubb11l).

La naturaleza subordinada del Senado,
tanto desde el punto de vista juridico co-
mo desde la préctica, y su carencia de
prestigio se ven subrayadas por dos he-
chos: 1°) Normalmente, no hay Sena-
dores ministros. La Constitucion permite
a dos miembros del Gobierno ser Sena-
dores (siempre que no sean el Presiden-
te del Gobierno, el Vicepresidente -Ta-
naiste— y el Ministro de Finanzas, pues
tienen que ser miembros de la Camara
Baja), pero desde 1938 a 1990 s6lo ha
habido tres ministros en el Senado. 2°
Las funciones del Senado se encuentran
subordinadas a las de la Camara de
Representantes. Esta designa al Presi-
dente del Gobierno y aprueba su Go-
bierno, que es responsable ante el Dail
y debe contar con la confianza de la
mayoria; el Dail controla el gasto publi-
co, autoriza tratados internacionales,
aprueba la declaracion de guerra y to-
das las grandes decisiones politicas se
adoptan en él. El Senado sélo posee un
débil poder de enmendar o retrasar un
proyecto de ley, poder que utiliza en
pocas ocasiones. Entre 1969 y 1978,
aproximadamente del 90% al 95% del
trabajo en el Senado consistié en la
consideracion de lo que le remitia el
Dail. Muy pocos proyectos de ley son
iniciados por el Senado.

10 |bidem, p. 198.

1 Ibidem, p. 198. Mas claro es aun Brian Doolan (Constitutional Law and Constitutional Rights in
Ireland, de Sweet & Maxwell, London, 1987, p. 92), para quien “las bases sobre las cuales se com-
pone el electorado del Senado son arbitrarias y no representativas”.
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En definitiva, concluye Chubbl2, se
produce aqui “un circulo vicioso”. Ca-
reciendo de prestigio y estando contro-
lado por el Gobierno, el Senado no
puede jugar un papel mas activo y por
ello estd condenado a mantener una
posicion por debajo de sus posibilida-
des. El aire de lentitud que impregna
sus debates, su magra agenda (entre
1969 y 1978 se reunidé unas 35 veces
al afio como promedio), la carencia de
cualquier sentimiento de urgencia po-
litica y la escasa atencion publica que
ello supone, contribuyen al proceso de
pérdida de importancia y de prestigio.
Hasta el punto de que, como informa
J. M. Kelly13, su carencia de efectivi-
dad politica ha planteado cierta con-
troversia sobre la cuestion de si el Se-
nado es necesario o incluso desea-
blel4. Una mirada a la historia se im-
pone para ayudar a esclarecer las ra-
zones de esta situacion.

. Evolucion contemporanea del
Seanad Eireann

Para comprender la forma de gobier-
no y, en particular, la posicion del Se-
nado dentro de ella, que establece la
Constitucion vigente de 1937, es im-
prescindible referirse a dos textos
constitucionales anteriores, la Constitu-

cion del Dail Eireann, de 1919 y la
Constitucion del Estado Libre de Irlan-
da, de 1922. Los tres documentos for-
man parte del mismo proceso emanci-
pador de Gran Bretafia (aun inconclu-
so respecto de Irlanda del Norte). El
Acta de Unién con Gran Bretafia, del
afio 1800, habia puesto fin al Parla-
mento irlandés que existia desde la
Edad Media. Irlanda estuvo represen-
tada, desde esa fecha, por cuatro obis-
pos de la Iglesia de Irlanda y veintio-
cho pares elegidos para la House of
Lords britanica y por cien diputados en
la House of Commons. Desde 1801 a
1921 (fecha del Tratado que disolvid
la union legislativa y otorgé a Irlanda
el estatuto de un dominio autbnomo,
dentro de la Commonwealth), el pais
fue gobernado desde Londres. Pero ya
antes, los candidatos del Sinn Féin que
habian resultado elegidos para el Par-
lamento britanico en diciembre de
1918, se autoconstituyeron en Dail
(Asamblea parlamentaria) en enero de
1919, en el contexto del movimiento
de independencia. La Constitucion del
Dail Eireann no pretendia, en absolu-
to, regularlo todo, sino que fue, princi-
palmente, un ejercicio simbdlico y de
publicidad. Era breve y sus cinco sec-
ciones se referian a la eleccion del Pre-
sidente de la Camara, a las competen-

12 Ibidem, p. 199.

13 The Irish Constitution, Butterworths, Dublin, 1994 (32 de.), p. 184.

14 Kelly (y también Doolan —p. 97-) sostienen que acaso un cuerpo electoral mas amplio de ambi-
tos vocacionales (como el previsto en el art. 19 CI) revitalizaria el Senado, aunque ninguna previ-
sion en este sentido ha sido nunca adoptada y tampoco ha sido planteada ninguna propuesta para

tal cambio Ultimamente.
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cias del DAil, a la eleccion del Primer
Ministro, del gobierno y sus funciones,
a la provisién de fondos y a la inter-
vencién de los gastos. El Dail aprob6
una Declaracién de Independencia y
un Programa Democratico de derechos
y deberes (que reformulaban la pro-
clamacion de la Repuablica de 1916).
Aunque se postulara la independencia
de Gran Bretafia, se hacia mantenien-
do el modelo britanico de representa-
cién parlamentaria. “Habia —escribe
B. Farrell15- un considerable consenso
en Irlanda sobre como debia ser el
proceso de representacion y gobierno.
Nunca hubo una disputa seria; un mo-
delo familiar y aceptable —el modelo
Westminster— estaba disponible y se
trataba simplemente de adoptarlo”.

La Constitucion del Estado Libre de Ir-
landa, del 5 de diciembre de 1922,
tras el Tratado con Gran Bretafia que
disuelve la Unién, marca el éxito del
movimiento de independencia. A dife-
rencia de la Constitucién de 1919, la
de 1922 es la de un Estado soberano,
aungue todavia conserva especiales
relaciones con el Reino Unido (consa-
gradas por el Tratado). La principal
era la pertenencia a la Common
wealth, con lo que ello suponia de
aceptacion de simbolos e instituciones
de gobierno como el reconocimiento
de la Corona (con las ficciones consti-
tucionales ligadas con el concepto de

His Majesty’s Government y el jura-
mento de fidelidad al monarca, la
cuestion politica mas controvertidal6).
Pero también la obligacion de adoptar
constitucionalmente ciertas cautelas
para la defensa de la minoria protes-
tante que permanecia en el Estado (los
unionistas del Sur); entre ellas, por
ejemplo, la opcién por un sistema elec-
toral proporcional y, sobre todo, en lo
gue a nosotros mas atafie, la propia
configuracion del Senado.

En efecto, la disposicidn constitucional,
disefiada para tranquilizar a dicha mi-
noria, preveia un Senado de sesenta
miembros, de los cuales treinta serian
elegidos por el Dail y treinta nombra-
dos por el Presidente del Consejo Eje-
cutivo, pero éste tendria que tener es-
pecial cuidado en procurar “la repre-
sentacion de grupos o partidos no
adecuadamente representados en el
Dail” (art. 82). El efecto conseguido
fue que casi la mitad de los Senadores
no eran catolicos, sino que pertenecian
a lo que fue llamado la comunidad
“ex-Unionista”; de modo que, bajo el
régimen instaurado por la Constitucion
de 1922, nunca hubo en el Senado
una mayoria estable controlada por el
Consejo Ejecutivo y, como veremos, el
Senado jug6 un activo papel en contra
de las iniciativas (del Dail y del Conse-
jo, sobre todo a partir de 1932, cuan-
do de Valera y el Fianna Fail obtuvie-
ron la mayoria) dirigidas a lograr una

15 The Founding of Dail Eireann: Parliament and Nation-Building, Dublin, 1971, p. 83.

16 pe hecho, la negativa a prestar este juramento llevé a de Valera y sus seguidores a abandonar

el Dail en 1922.
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total independencia de Gran Bretafia.
Esto explica, politicamente, su supre-
sion el 29 de mayo de 1936 (median-
te la enmienda constitucional nimero
24).

De los treinta Senadores nombrados,
quince tenian un mandato de doce
afos y los otros quince, de seis; y de
los treinta Senadores elegidos, quince
tenian un mandato de nueve afios y los
otros quince, de tres. Cada tres afios,
por tanto, se renovaba un cuarto del
Senado (las personas elegidas o hom-
bradas entonces dispondrian de un
mandato de doce afios). La eleccion no
era popular, sino que se hacia a tra-
vés de un sistema de paneles y segun
un criterio proporcional. La enmienda
constitucional nimero 6 de 1928, in-
trodujo, sin embargo, importantes mo-
dificaciones: el mandato se fij6 en nue-
ve afios y como cuerpo electoral se es-
tablecio el Dail y el Seanad (saliente).

El Dail tenia una posicion dominante
sobre el Senado: le correspondian en
exclusiva los Money Bills, el Consejo
Ejecutivo era responsable s6lo ante él,
etc. El Seanad Unicamente podia pre-
sentar enmiendas a los proyectos no fi-
nancieros, debiendo la Camara Baja
“considerar” tales enmiendas; pero el
principal “poder” del Senado era el de
retrasar el procedimiento legislativo
durante 270 dias, lo que hizo profusa-
mente a partir de 1932 cuando de Va-
lera llego a ser el Presidente del Con-
sejo Ejecutivo y el Fianna Fail la fuerza
mayoritaria en el Dail. EI Senado obs-
taculizé y retrasdé medidas como la su-
presién del juramento de fidelidad al

Monarca y la representacion de las
Universidades en el Dail, el estableci-
miento del sufragio universal para las
elecciones locales y, como no, el pro-
yecto para abolirle a él mismo.

Finalmente, la Constitucion de 1922
sucumbio victima de sus propias con-
tradicciones internas. La idea republi-
cana (con su aspiracién de soberania
popular) y la pertenencia a la Com -
monwealth, con lo que ello implicaba,
eran dos tradiciones politicas incom-
patibles. La division fue tan radical que
provoco una guerra civil. La Constitu-
cion del 1 de julio de1937 (Bunreacht
na hEireann), que entr6 en vigor el 29
de diciembre de ese mismo afio, su-
braya, naturalmente, el caracter repu-
blicano del nuevo Estado. Aunque Ir-
landa pertenecia todavia a la Com -
monwealth (situacion que se prolongo
hasta la Republic of Ireland Act, de
1948), este hecho (que abria, en su ar-
ticulo primero la Constitucion de
1922), se silencia ahora, por supuesto,
en la nueva Constitucion. Con igual 16-
gica, se suprimen todos los simbolos
de la Commonwealth. En lugar del Go-
bernador General, se prevé un Presi-
dente como Jefe del Estado, con com-
petencias meticulosamente deletrea-
das, que no era visto, a diferencia del
régimen anterior, como cabeza formal
del ejecutivo; el Gobierno deja de ser
“His Excellency’s Government”. Fue
también de simbdlica importancia la
prevision constitucional seguin la cual
el Presidente de la Republica es elegi-
do por los ciudadanos, ya que el Go-
bernador General no lo era. Aunque
este hecho no debe ser sobrevalorado,
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pues el art. 12.4.5° precisa que si so6lo
hay un candidato a Presidente no es
necesaria la eleccién y en muchas oca-
siones los partidos han logrado candi-
datos de consenso (hay que tener en
cuenta que la vida politica irlandesa se
ha caracterizado tradicionalmente por
una extraordinaria estabilidad17).

El “nuevo” Senado que regula la Cons-
titucion de 1937 no cumple, evidente-
mente, la misma funcién politica de re-
presentacion de la minoria protestante
y filobritanica que el de 1922 (con un

caracter de compromiso dentro del
proceso global de independizacion).
Funcidn que, por otra parte, constituyo
la prueba de cargo de su abolicién. El
Senado actual, cuyas fuentes doctrina-
les e histéricas ya han sido aludidas,
responde a la logica propia de cual-
quier otra segunda Camara (en un Es-
tado no descentralizado territorialmen-
te) dentro de un régimen bicameral im-
perfecto o desigual (un Senado subor-
dinado a la Camara baja, con funcio-
nes de representacion politica comple-
mentaria, de moderacién del poder y
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17 Neil Collons y Frank Mc Cann (Irish Politics today, Manchester University Press, 1991 -22 de-,
pp. 20 y ss.) muestran como en Irlanda, a semejanza de lo que ocurre, por ejemplo, en Estados Uni-
dos, el sistema de partidos politicos no refleja ninguna division social o ideolégica. Las causas de es-
te fendmeno la hallan en la homogénea estructura social irlandesa y en la formacion y evolucién his-
torica de los partidos. El intento insurreccional de la Pascua de 1916 marca el comienzo de las cam-
pafias militares por la independencia; la opinién publica se opuso al principio, pero cambid tras la
ejecucion de algunos lideres y el encarcelamiento de los demas. En octubre de 1917 el partido de
los militantes, el Sinn Féin, se reorganizo y radicalizo, postulando la independencia; en las eleccio-
nes generales de 1918 al Parlamento britanico, obtuvo 73 escafios. Tras la breve guerra de indepen-
dencia, se firma en 1.921 el Tratado que deroga la Unién con Gran Bretafia y este Tratado divide
profundamente al Sinn Féin: para unos (pro-Tratado), ese Tratado es lo maximo que se podria con-
seguir y valdria para sentar las bases de una futura independencia; para el bando anti-Tratado (li-
derado por Eamon de Valera), el Tratado era claramente insuficiente. Después de un duro debate, el
Tratado se aprobd por el Dail por 64 votos frente a 57. La eleccién general de 1922 arrojé un sal-
do de mayoria favorable al Tratado; doce dias después de la eleccién se declard la guerra civil, que
finaliz6 en mayo de 1923 cuando el bando anti-Tratado depuso las armas (aunque siguié negando-
se a aceptar la legitimidad del Gobierno); la division interna del Sinn Féin sobre el Tratado y la gue-
rra civil produjo, a la postre, su division: de Valera abandona dicho partido (cada vez mas radica-
lizado) y funda el Fianna Fail en 1926. Aqui esta en germen el sistema actual de partidos, que des-
cansa sobre dos grandes partidos: el Fianna Fail y el Fine Gael (formado por el bando pro-Tratado,
que en 1923 cred un partido llamado Cumann na nGaedhal -Liga Gaélica— y en 1933 se fusiono
con el Partido Nacional de Centro y la Guardia Nacional para crear este nuevo partido, Fine Gael).
Estos dos partidos (especialmente el Fianna Fail) han dominado alternativamente desde entonces la
vida politica irlandesa (solos o cada vez mas frecuentemente porque el sistema electoral de voto Uni-
co transferible lo favorece, en coalicién con el Partido Laborista y otros pequefios partidos), aunque
en la actualidad el sistema parece “abrirse” (como lo demuestra, por ejemplo, que la Presidenta de
Irlanda, la constitucionalista Mary T. Robinson, no fuera apoyada por ninguno de los dos partidos
mayoritarios, sino por el Laborista y otros grupos de izquierda). Fianna Fail y Fine Gael son hoy
catch-all parties, que se niegan a declararse de “derecha” o de “izquierda” y aspiran a representar
a todos los irlandeses. Este hecho de que los partidos irlandeses no respondan a los modelos norma
les de las familias politicas europeas provoca, por ejemplo, que hayan tenido dificultades para ubi-
carse en los grupos del Parlamento europeo.
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de mejora de la calidad del trabajo
parlamentariol8). Sin embargo, el
nuevo Senado es muy parecido al de
1922: sesenta miembros, algunos
nombrados directamente por el Presi-
dente de Gobierno, el sistema electo-
ral, etc. Si acaso, se trata de un Sena-
do més desnutrido de competencias
que el de 1922, tras la experiencia de
conflictos que plante6 al Dail.

IIl. Un Senado singular en su
composicion

La composicion del Senado es, pues,
absolutamente singular. En virtud del
art. 18.1 Cl, se compone de 60 miem-
bros, 49 de los cuales son elegidos y
11 designados por el Presidente del

Gobierno (Taoiseach). Para ser elegi-
bles, el apartado segundo del art. 18
Cl remite a los mismos requisitos que el
art. 16.1.1° exige para llegar a ser
miembro de la Camara de Represen-
tantes: ser ciudadano, haber alcanza-
do la edad de 21 afios19 y no hallarse
incapacitado segun la Constitucion o
la ley20. La Constitucion sefiala como
inelegibles al Presidente de la Republi-
ca (art. 12.6.1°), al supervisor y censor
general de cuentas (art. 33.3)21, y a
los jueces (art. 35.3); el art. 15.14 im-
pide simultanear los mandatos de Di-
putado y Senador. El art. 41 de la Ley
Electoral de 1992 establece que las si-
guientes categorias de personas no
sean elegibles: las que no sean ciuda-
danos irlandeses, quien no tenga 21

18 vier C. Grewe y H. Ruiz Fabri: Droits constitutionnels européens, PUF, Paris, 1995, pp. 456 v ss.

19 yn candidato no necesita tener 21 afios cuando es propuesto; basta que cumpla esa edad antes
del dia de la eleccién. De todos modos, este requisito plantea algunas dificultades porque no coinci-
de exactamente el significado del texto constitucional en las dos lenguas oficiales del Estado (art. 8
Cl), el irlandés y el inglés. El texto inglés parece referirse a la obtencién de la edad de 21 afios (every
citizen... who has reached the age of 21 years), y la regla de common law es que esto sucede en el
primer momento del dia anterior al del cumpleafios (de modo que, por ejemplo, una persona naci-
da el 1 de enero de 1964 cumpliria 21 afios en el primer momento del 31 de diciembre de 1985).
El texto irlandés, sin embargo, sugiere que para ser elegible un ciudadano debe haber completado
sus 21 afios, de manera que, en el ejemplo anterior, s6lo podria ser elegible a partir del 1 de ene-
ro de 1986. Este conflicto interpretativo debe resolverse en favor del significado del texto irlandés
pues el art. 25.5.4° Cl prevé que en un supuesto como éste debe prevalecer el texto irlandés (ver J.
Casey, ob.cit., p. 101).

20 por su parte, las leyes electorales han exigido siempre un dep6sito como condicién de candida-
tura para el Dail; 100 libras desde la Ley Electoral de 1923, que ha sido elevada a la suma de 300
libras por la Ley Electoral de 1992. El dinero s6lo es devuelto si el candidato obtiene una cuarta par-
te de la cuota electoral. Los constitucionalistas irlandeses se preguntan si este dep@sito es constitucio-
nal (y en caso afirmativo, para garantizar la seriedad de las candidaturas, hasta qué cantidad ma-
xima seria compatible con el derecho fundamental de sufragio). Para el Senado no se exige ningln
deposito previo.

21 Cuya funcion es controlar en nombre del Estado todos los desembolsos y auditar todas las cuen-
tas de fondos administrados por o bajo la autoridad del Parlamento. Es nombrado por el Presiden-
te de la Republica a propuesta de la Camara de Representantes.
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afios, los miembros de la Comisién de
las Comunidades Europeas, los Jueces
y Abogados Generales del Tribunal de
Justicia de la Comunidad, los policias,
los militares profesionales, los civil ser-
vants a quienes no se permita expresa-
mente ser miembros del Dail, los con-
denados a prision por un periodo que
exceda de seis meses y los condenados
por quiebra culpable. El art. 42 de la
Ley Electoral vincula la pérdida del es-
cafio de los parlamentarios con tres su-
puestos: (1°) que incurra en alguna in-
capacidad de las mencionadas en el
art. 41, (2°) que sea nombrado para
algn puesto incluido en el art. 41, y
(3°) que sea nombrado juez o supervi-
sor o censor general de cuentas.

Once Senadores son nombrados por el
Presidente del Gobierno (a); los cua-
renta y nueve Senadores elegidos pro-
ceden de dos cuerpos electorales: seis
son elegidos por los graduados de
ciertas Universidades (b) y los cuaren-
ta y tres restantes se eligen a partir de
un complejo sistema de paneles (c).

a) Senadores nombrados por el Taoi-
seach

El Presidente del Gobierno elige once
Senadores. No existe ninguna restric-
cidn juridica a esta designacion, salvo,
por supuesto, las condiciones generales
de elegibilidad antes descritas. Normal-
mente, el Presidente del Gobierno nom-
bra los Senadores después de que ha-

yan sido elegidos todos los demas, de
modo que el Taoiseach tiene oportuni-
dad de conceder representacién a cual-
quier grupo que estime necesario (en
los dltimos afios, por ejemplo, ha creci-
do el nimero de personas procedentes
del Norte de Irlanda que no comparten
necesariamente la vision politica del
Presidente del Gobierno), de traer per-
sonas eminentes y también (de Valera
francamente admitia esta posibilidad
cuando propuso la composicién del Se-
nado) de asegurar la mayoria del pro-
pio partido o coalicion en la Camara.

b) Miembros universitarios del Senado

La redaccién constitucional original del
art. 18 preveia que tres Senadores fue-
ran elegidos por los graduados universi-
tarios de la Universidad Nacional y otros
tres por los de la Universidad de Dublin
(Trinity College), las dos Unicas Universi-
dades que existian cuando la Constitu-
cion se aprobd. Bajo la anterior Constitu-
cion de 1922, cada una de estas Univer-
sidades disponia de tres escafios en la
Céamara Baja; en la Constitucion vigente,
que, naturalmente, prevé una Camara
Baja totalmente elegida por y de entre el
conjunto de la ciudadania, se las intenta
compensar de la pérdida de aquél privi-
legio reservandolas los seis escafios en el
Senado. La séptima enmienda constitu-
cional, de 1979, permite que por ley se
puedan considerar otras Universidades e
instituciones de ensefianza superior co-
mo circunscripcion electoral?2, pero,

22 Conla aprobacion de esta enmienda se pretendia también desactivar cualquier posible objecion
constitucional a la disolucién de la Universidad Nacional de Irlanda.
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hasta la fecha ninguna ley se ha dicta-
do en este sentido (a pesar de la crea-
cion, en 1989, de la Universidad de Li-
merick y la Universidad de la ciudad de
Dublin).

El art. 18.6 remite a la ley la regula-
cion de la eleccion de los “miembros
universitarios” del Senado; tal regula-
cion se contiene en las leyes electorales
del Senado (para los miembros univer-
sitarios) de 1937 y 1972. El derecho a
votar se confiere a todo ciudadano ir-
landés que haya sido graduado en
cualquiera de las dos Universidades ci-
tadas. De modo que un ciudadano
graduado en ambas Universidades
dispone de dos votos. En la Universi-
dad de Dublin se permite votar a uni-
versitarios ain no graduados, bajo
ciertas condiciones, y siempre que
sean mayores de 21 afios.

¢) Senadores elegidos desde los paneles

El art. 18.7.1° requiere, para la eleccion
de 43 Senadores, la formacién de cinco
paneles de candidatos que posean cono-
cimiento y experiencia practica sobre es-
tos cinco tipos de materias:

[) Idioma y cultura nacional, litera-
tura, arte, educaciéon y aquellos
intereses profesionales que la ley

defina con vistas a este grupo;

[) Agricultura e intereses relacionados
y pesca.

[II) Trabajo, tanto organizado como no
organizado?3.

IV) Industria y comercio, incluyendo
banca, finanzas, contabilidad, inge-
nieria y arquitectura.

V) Administracién publica y servicios
sociales, incluyendo actividades de vo-
luntariado social.

El art. 18.7.2° ordena que once miem-
bros como maximo y no menos de cin-
co miembros del Senado sean elegidos
de un Unico panel. Y el art. 19 prevé la
posibilidad de que la ley establezca,
para la eleccién directa de cualquier
grupo funcional o profesional o asocia-
cién o consejo, tantos miembros del Se-
nado como sea fijado en dicha ley, en
sustitucion de un numero igual de los
miembros que deban ser elegidos entre
los grupos de candidatos correspon-
dientes constituidos de acuerdo con el
sistema ordinario. Este articulo 19 viene
a reflejar, de nuevo, aquellas ideas de
vocacionalismo o profesionalismo ya
mencionadas. Sin embargo, ninguna
ley ha sido dictada en su aplicacion24.

23 En el dnico caso en el que la jurisprudencia ha interpretado el art. 18 CI (que regula el Senado),
Ormonde v. MacGabhann (1.969), la High Court establecié que un candidato debe poseer una ra-
zonable cantidad de conocimientos de los problemas que se plantean en nuestra sociedad entre em-
pleados y empleador y que si el candidato tenia un razonable bagaje de experiencia préactica con
aquellos problemas era suficiente para cualificar al candidato para el panel de Trabajo.

24 \fgr supra, nota 14.
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La Constitucién remite a la ley impor-
tantes elementos de esta eleccién, co-
mo, por ejemplo, la determinacion del
electorado. Las leyes electorales del
Senado (miembros de panel), de 1947
y 1972, establecen que cada panel se
divida en dos: el subpanel del Parla-
mento (que contiene los nombres de
los candidatos propuestos por, al me-
nos, cuatro diputados o senadores) y el
subpanel de los Nominating Bodies
(con los nombres de los candidatos no-
minados por los cuerpos proponentes
registrados25). Segun el art. 52 de la
ley de 1947, el nimero de personas
elegidas de cada panel se fija como si-
gue:

= Panel cultural y educacional: cinco
miembros (al menos dos de cada sub-
panel);

= Panel de agricultura: once miem-
bros (al menos cuatro de cada sub-
panel);

= Panel laboral: once miembros (al
menos cuatro de cada subpanel);

< Panel industrial y comercial: nueve
miembros (al menos tres de cada sub-
panel);

= Panel administrativo: siete miembros
(al menos tres de cada subpanel).

El electorado se especifica por el art.
44 de la ley de 1947: (1) los miem-
bros de la nueva Camara de Repre-
sentantes; (2) los miembros del Sena-
do saliente y (3) los representantes lo-
cales. La suma de este cuerpo electo-
ral arroja la cifra de unos 900 indivi-
duos.

Aunque entre los cuerpos proponentes
se incluyen instituciones como la Incor-
porated Law Society, el Bar Council o
la Royal Irish Academy, en realidad, el
proceso electoral estd dirigido por los
partidos politicos. Las posibilidades de
ser elegido por razones simplemente
vocacionales son virtualmente nulas.

Todos los Senadores elegidos (ya sea
por las Universidades, ya por la via de
los paneles), lo son de acuerdo a un
sistema de representacién proporcio-
nal mediante el voto Unico transferible
y por votacion secreta por correo (art.
18.5). Este sistema presenta dos as-
pectos principales: (1°) el votante pue-
de otorgar sus preferencias hacia los
candidatos en orden (por ejemplo, 1,
2, 3, etc.)26; y (29 el voto puede ser

25 Existe un Registro de “cuerpos proponentes”; para estar registrada, la entidad tiene que perse-
guir objetivos relacionados con los intereses y servicios mencionados en el art. 18.7 Cl, o represen-
tar a personas que tengan conocimiento y experiencia practica de tales intereses y servicios. Ciertos
tipos de organizaciones se excluyen: las de caracter mercantil o con &nimo de lucro. Dos entes de-

ben ser incluidos en el Registro: la Irish County Councils General Council y la Association of Munici -

pal Authorities of Ireland. El Registro se revisa anualmente

26 ge permite que aparezcan en las papeletas electorales del Dail los nombres de los partidos poli-
ticos registrados (no existe, sin embargo, una prevision semejante en la legislacion electoral del Se-
nado). Por otro lado, la Ley Electoral de 1963 requiere que los candidatos aparezcan en una lista
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transferido a la siguiente eleccidn
cuando la anterior ya ha sido efectua-
da o eliminada. Esto significa que el
votante no marca en la papeleta una
“X”, sino nimeros (1, 2, 3, etc.) junto
a los nombres de tantos candidatos co-
mo quiera, pero en el orden de su pre-
ferencia. Si un candidato recibe mas
preferencias nimero “1” de las que
necesita (segln una cuota previamente
determinada??), se le declara elegido
y los votos que le sobran son “transfe-
ridos”, redistribuyéndolos entre los
candidatos siguientes de acuerdo a las

didato no alcanzara la cuota y sus vo-
tos redistribuidos del modo ya sefiala-
do. Este sistema de voto Unico transfe-
rible tiene la ventaja de evitar votos
“derrochados”28.

El art. 18.8 CI remite el ritmo de las
elecciones del Senado a la disolucion
de la Camara de Representantes29, cu-
ya renovacion la ley electoral ha fijado
cada cinco afios30. Su aplicacion sig-
nifica, en la préactica, que el nuevo
Dail se constituir4 antes de que el Se-
nado sea elegido; lo cual es coheren-

te con el hecho de que los nuevos re-
presentantes de la Camara Baja cons-
tituyan una parte del electorado del
Senado. El art. 18.9 Cl extiende el
mandato de los Senadores “hasta el
dia anterior al dia de la votacion” del
Senado. La expresion “dia de la vota-

preferencias nimero “2” marcadas en
la papeleta del candidato que ya ha
obtenido su eleccion. En la otra cara
de la votacion, los candidatos que han
recibido el menor nimero de preferen-
cias nimero “1” podrian ser “elimina-
dos” en el caso de que algun otro can-

ordenada alfabéticamente por sus apellidos. Este sistema beneficia a los candidatos cuyos nombres
aparecen en los puestos mas altos; por tal motivo fue desafiada su validez ante la High Court, pero
ésta, en O"Reilly v. Minister for the Environment (1986), desestimé el argumento porque el sistema
(aunque pudiera mejorarse) permite al elector obtener la informacién necesaria para realizar una li
bre eleccion.

27 |a cuota se calcula dividiendo el namero total de votos validos de la circunscripcion entre el nd-
mero de escafios a cubrir mas uno y afiadiendo uno al resultado. Por ejemplo, en una circunscrip-
cion que elige tres escafios, con un total de 30.724 votos validos emitidos, la cuota resulta de esta
division: 30.724 +1/ 3+1= 7.682. Este es el mas pequefio nimero del que puede decirse que nadie
maés que tres candidatos pueden alcanzarlo (ya que para cuatro candidatos, por ejemplo, 7.682 x
4 = 30.728, resultarian mas votos de los emitidos).

28y goza de gran arraigo en Irlanda. En 1959, y de nuevo en 1969, los Gobiernos del Fianna Fail
promovieron abolir este sistema, pero sus propuestas fueron rechazadas por el pueblo en referenda
y en la segunda ocasion por una mas amplia mayoria que en la primera.

29 “Una eleccion general al Senado de Irlanda tendra lugar no mas tarde de los noventa dias pos-
teriores a la disolucién de la Camara de Representates, y la primera reunién del Senado, tras la elec-
cién general, tendra lugar en el dia fijado por el Presidente a propuesta del Primer Ministro”.

30 E art. 16.5 CI marca un limite de siete afios como periodo de mandato maximo, permitiendo a
la ley electoral fijar un periodo més corto.
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cién” no se define en la legislacién
electoral y su significado no es obvio
ya que 49 Senadores son elegidos por
voto por correo, lo cual significa que
durante un periodo de tiempo anterior
al “dia de votacién” se pueden enviar
las papeletas electorales. La practica
informal, observa Kelly31 es interpre-
tar “el dia anterior al dia de la vota-
cion” como el dia anterior al de clau-
sura de la votacion.

Los parlamentarios individuales disfru-
tan de las prerrogativas de libertad
from arrest32 (art. 15.13) y of deba-
te33 (art. 15.13), de un derecho de re-
muneracioén, por razén de sus funcio-

nes de representantes publicos y de
transportes gratuitos (art. 15.15). A te-
nor del art. 15.10, el Parlamento (Oi
reachtas) dispone de autonomia regla-
mentaria34, de autoridad para la im-
position of penalties35, de proteccion
de sus documentos, oficiales y priva-
dos, y de capacidad para “protegerse
a si misma y a sus miembros contra
cualquier persona 0 personas que es-
torben, molesten o traten de corromper
a sus miembros en el ejercicio de sus
obligaciones”.

El art. 15.9.1° obliga a cada Camara
a elegir de entre sus miembros al Pre-
sidente y Vicepresidente (en el Senado
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31 |pidem, p. 182.

32 05 miembros de cada Camara del Parlamento, salvo en caso de traicién, como se define en es-
ta Constitucion, felonia o violacion de la paz, no seran arrestados en los desplazamientos a una cual-
quiera de las dos Camaras o dentro de los limites de las mismas...”. El concepto de “traicion” se de-
fine en el art. 39: “La traicion consistird Unicamente en provocar una guerra contra el Estado, o en
ayudar a cualquier Estado o persona a declarar la guerra, o incitar o conspirar con otra persona
para hacer la guerra contra el Estado, o en intentar por la fuerza de las armas u otros medios vio-
lentos, derrocar a los érganos de gobierno establecidos por esta Constitucion, bien ayudando a los
rebeldes en su tentativa, bien incitando o colaborando con ellos”.

33« (los parlamentarios) no podran ser llevados ante ningun tribunal ni ninguna otra autoridad
distinta a la propia Camara por las declaraciones realizadas en su seno”.

34 Ambas Camaras son requeridas por la Constitucion para dictar “sus propias normas de proce-
dimiento”. El texto constitucional no se refiere al posible contenido de estos Reglamentos, salvo para
exigir que prescriban el quorum de constitucion (art. 15.11.3°). Por lo que se refiere al Senado, ese
quorum es de doce senadores (art. 18 Reglamento del Senado). En Re Haughey (1.971) se objet6 el
hecho de que en 1938 el Dail habia simplemente adoptado, con pocas modificaciones, el Reglamen-
to que regia bajo la Constitucion de 1922. El Tribunal Supremo sostuvo, sin embargo, que este he-
cho no podia interpretarse sino como que “la Camara ‘was making’ sus Standing Orders dentro del
significado e intencion del art. 15”.

35 «Cada Camara tendra sus propias normas de procedimiento, con el poder de imponer penas por
su incumplimiento” (art. 15.10). Es claro que, a diferencia de lo que ocurre con el Parlamento brita-
nico, que es High Court of Parliament y puede exigir responsabilidad a todo aquel que ofenda su
dignidad (sea o no parlamentario), el art. 15.10 CI se refiere s6lo a los casos de suspension o ex-
pulsién de los parlamentarios, o a la expulsion de un miembro del publico que interrumpa o provo-
que disturbios en una sesion.
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se denominan Cathaoirleach y Leas-
Cathaoirleach, respectivamente). Se-
gun el art. 15.11.1°, el Presidente (o
miembro que presida) no tiene dere-
cho a voto, salvo en el caso de empa-
te, en cuyo caso debera ejercer el voto
decisivo (art. 15.11.2°36, Los respec-
tivos Standing Order de cada Camara
regulan las competencias de estos or-
ganos directivos37,

IV. Un Senado limitado en sus poderes

Como hemos tenido ocasién de com-
probar, por razones fundamentalmen-
te historicas el Senado irlandés carece
apenas de competencias. Tan solo par-
ticipa en el procedimiento legislativo

como Camara de segunda lectura y su
Unico poder consiste en retrasarlo
(aunque por un breve periodo de tiem-
po, a diferencia de lo que permitia la
anterior Constitucion de 1922)38; en
efecto, el art. 134 del Reglamento del
Dail afirma que “las enmiendas hechas
por el Senado a los proyectos de ley
iniciados en la Camara podran ser
aceptadas por la Camara con o sin
modificaciones, o bien ser rechaza-
das”. Sobre la materia financiera3?, su
autoridad en el procedimiento legisla-
tivo se halla, incluso, mas restringida:
la aprobacion del Presupuesto corres-
ponde en exclusiva a la Camara de
Representantes (art. 28.4.3%), ningun
Money Bill puede iniciarse en el Sena-

36 La mayoria para adoptar acuerdos se establece en el art. 15.11.1°: “Toda cuestion en cualquie-
ra de las Camaras, salvo que esta Constitucion disponga otra cosa, se determina por una mayoria
de votos de los miembros presentes y con derecho de voto”. Este articulo fue invocado por el Gobier-
no en 1980 para explicar por qué una iniciativa para que el Ombusdman fuera propuesto por una
mayoria de dos tercios de ambas Camaras era inaceptable.

37 Los habituales: direccion de la actividad parlamentaria y los debates, poderes disciplinarios (“es
el arbitro Unico del orden en el Pleno” —art. 45 RS-), etc. Llama la atencion, como peculiaridad, la
importancia del Oficial Mayor (Clerk), que en algunos momentos tiene auténticas funciones procesa-
les (p.e., en la constitucion del Senado es él quien preside hasta que la Camara elige al Presidente
—art. 4-, o quien puede disolver una Comision por falta de quorum —art. 65-).

38 Los articulos 22, 23 y 24 de la Constitucion limitan al méximo el plazo que tiene el Senado pa-
ra el examen de los proyectos de ley: 21 dias para los de caracter financiero (art. 21), 90 para los
ordinarios (art. 22) y lo que especifique el Gobierno para los urgentes (art. 24). También llama la
atencion la preocupacion que se revela en diversos apartados del Standing Order del Senado (apro-
bado por Resolucion de 27 de abril de 1938 y modificado en varias ocasiones) por evitar practicas
dilatorias y obstruccionistas de esta Camara en el procedimiento legislativo. Se trata de evitar con
ello que se repita una situacion como la oposicion del Senado del régimen de 1922 a la politica pro-
independentista del gobierno del Fianna Fail.

39 pescrita en el art. 22.1.1° CI: “imposicion, derogacion, condonacion, modificacion o alteracion
de impuestos; imposicion para el pago de deudas u otros propésitos financieros de cargas sobre fon-
dos publicos o modifcacién o abolicién de cualquiera de dichas cargas; abastecimiento, asignacion,
entrada, custodia, emision o censura de cuentas de fondos publicos; emision o garantia de cualquier
préstamo y la amortizacion de los mismos; asi como las materias subordinadas e incidentales a las
citadas o0 a una cualquiera de ellas”.
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do, ni puede enmendarlo, sino tan sé-
lo formular “recomendaciones” sobre
él (art. 21.1.2°. No ejerce facultades
de control sobre el Gobierno (que el
art. 28.4.1° reserva en exclusiva al
Dail). Tampoco puede iniciar el proce-
dimiento de reforma constitucional40.
El Senado juega un papel verdadera-
mente subordinado al de la Camara
de Representantes y, debido a su siste-
ma de composicion, es casi imposible
que pueda formarse una mayoria en el
Senado opuesta o contraria a la que

sustenta, en la Camara de Represen-
tantes, al Gobierno.

El irlandés es un cabinet government;
su sistema parlamentario “no es mas
que un reflejo, privado de originali-
dad, del modelo britanico” (Mary T.
W. Robinson4l); la divergencia mas
profunda entre ambos paises, ademas
del caracter republicano del Estado42
reside en el control de constitucionali-
dad que introduce la Constitucién ir-
landesa43. El Gobierno y el Parlamen-
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40 | 3 reforma de la Constitucion se regula en el art. 46 Cl. Todo precepto constitucional puede ser
enmendado (por via de modificacién, adicién o derogacion), incluido el propio art. 46. La propues-
ta de reforma s6lo puede provenir del Dail; debera ser aprobada por ambas Camaras y después ser
sometida a referendum. Segun el art. 47 ClI (que regula las diversas modalidades de referendum),
toda propuesta de enmienda constitucional que sea sometida a referendum se considerara aproba-
da por el pueblo si la mayoria de los votos de dicho referendum ha sido favorable.

41 e role du Parlement Irlandais, Symposium sur I"integration Europeenne et |"avenir des Parlements
en Europe, celebrado en el seno del Parlamento Europeo, 1977, p. 3.

42 E| presidente de Irlanda es el Jefe del Estado; la Constitucion actual se ha cuidado expresamente
de abandonar la tradicién britanica que le considera también como cabeza del Gobierno; ésta se
atribuye al Primer Ministro (Taoiseach), quien debe, tan sélo, “informar” al Jefe del Estado de los
asuntos politicos nacionales e internacionales. La funcién de Presidente de la Republica fue concebi-
da, sin embargo, por de Valera como algo mas que puramente formal, simbélica o ceremonial: “es-
ta ahi para proteger los derechos del pueblo y principalmente para guardar la Constitucion” (Chubb,
ibidem, p. 183). Por ello, posee ciertos poderes efectivos en cuatro casos (en los tres primeros, debe
consultar previamente al Consejo de Estado, un 6rgano consultivo en el que, entre otras autoridades,
se encuentra el Presidente del Senado): (1°) puede remitir al Tribunal Supremo el examen de consti-
tucionalidad de los proyectos de ley que no sean financieros o de reforma constitucional —art. 26—;
(2°) puede negarse a promulgar un proyecto de ley, si la mayoria de los miembros del Senado y no
menos de un tercio de la CAmara de Representantes le requieren para que decline firmar y promul-
gar como ley un asunto (siempre que no proponga una reforma constitucional) en razén de que con-
tenga “una propuesta de tal importancia nacional que deba ser consultada la voluntad del pueblo
sobre el particular” —art. 27 Cl-; (3°) puede convocar una sesion conjunta de ambas Camaras del
Parlamento (en casos de emergencia) —art. 13.2.3°—; y, finalmente, puede, “segln su parecer”, ne-
garse a disolver la Camara de Representantes a propuesta de un Presidente del Gobierno que haya
dejado de tener el apoyo de la mayoria de dicha Camara —art. 13.2.2°-

El modelo para el cargo de Presidente del Gobierno fue el britanico de Prime Minister; es la figura central
del Gobierno y tiene una posicién cualitativamente superior a la de sus Ministros, a los cuales coordina.
Por supuesto, cuando el Gobierno es de coalicion (lo que suele suceder a menudo), su poder es menor.

43 Las vias de control de constitucionalidad son de dos tipos: por una parte, el Presidente de la Re-
publica puede (art. 26 Cl), discrecionalmente, y oido el Consejo de Estado, someter los proyectos de
ley que no sean de caracter financiero o de reforma constitucional al Tribunal Supremo para que se
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to (y las relaciones entre ambos) son el
centro del sistema politico. Los princi-
pales rasgos de dicha relacién son, a
juicio de Chubb, el dominio del Go-
bierno sobre el Parlamento (hecho po-
sible por el leal apoyo de los parla-
mentarios, “apoyo que es consistente y
seguro, pero no totalmente incondicio-
nado”) y la visién que los politicos tie-
nen de sus respectivos papeles como
Ministros o como Parlamentarios: la
imagen dominante visualiza un Go-
bierno poderoso y un Parlamento dé-
bil, que tiene una modesta vision de
sus propias funciones y una pobre ca-
pacidad para asumirlas#4. Mas critica
sobre la “debilidad” del Parlamento ir-
landés se ha mostrado aun Mary W. T.
Robinson, la cual, en un Informe sobre
el Parlamento de su pais de los afios
setenta®>, concluia que era “de he-
cho, una Asamblea del siglo XIX, que
no ha tenido éxito en la evolucion...
sus métodos de control son bastante
primitivos para afrontar eficazmente
las complejas estructuras de la Admi-
nistracion moderna..., a falta de otros
organos institucionales, el diputado
consagra mas tiempo... a hacer de
‘hombre providencia’ en su circuns-

cripcion..., el estatuto a jornada parti-
da de la mayoria de Diputados y Se-
nadores, asi como los procedimientos
arcaicos de la vida parlamentaria, les
reducen al lamentable papel de aficio-
nados que no pueden estudiar los
asuntos complejos de gobierno mas de
que de manera superficial”. En pala-
bras de Tom Garvin46, el “clasico de-
ber” de un parlamentario irlandés es
“ser un hombre local, bien enraizado
en el sistema social local, residente o
cercano a su circunscripcion y mas
atento para ser un embajador de su
comunidad ante el gobierno central
gue en la tarea de llevar adelante una
politica nacional”.

Basil Chubb4? achaca también la es-
casa importancia del Oireachtas a que
Irlanda, a semejanza de su modelo
britanico, no ha desarrollado un fuerte
sistema de Comisiones, contentandose
con Select Committees para examinar
la conducta de la Administracion. Se
considera que un relevante sistema de
Comisiones “no combina facilmente
con la democracia parlamentaria del
tipo Westminster” (A. J. Ward48), pues
“una Comision tiene el efecto de crear

pronuncie sobre su constitucionalidad (hasta el momento, se ha actuado este procedimiento en me-
nos de diez ocasiones); por otra parte, el art. 34 autoriza al Tribunal Supremo y a la High Court a

examinar la constitucionalidad de las leyes.
44 |bidem, p. 189.

45 |bidem, p. 24.

46 Citado por Chubb, p. 205.

47 |bidem, pp. 202 y ss.

48 Citado por Chubb, p. 211.
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dentro del mismo Parlamento un centro  sean apoyadas por ningun Senador
alternativo de informacién, experien- valedor —art. 58 RS-); las Comisiones
cia, prestigio y poder, que necesaria- especiales0; el Comité de Seleccion>1
mente inhibe la libertad de accién gu- y la Comisién de Procedimiento y Pre-
bernamental”. En la vida parlamenta- rrogativas>2.

ria irlandesa, el trabajo de las Comi-

siones no se caracteriza por su intensi- La dependencia que sufre el Senado
dad y ni siquiera todos sus Informes respecto de Dail y de Gobierno se
son debatidos ante el Pleno de la Ca- aprecia perfectamente en el procedi-
mara. Ademas de Comisiones conjun- miento legislativo. Este tiene, en el Se-
tas Dail / Senado (Joint Commit - nado, cinco fases (arts. 79 y ss. RS):
tees)49, el Reglamento del Senado pre-

Vvé, en sus articulos 55 a 69, la existen- a) La primera fase es la presentacion
cia de las siguientes Comisiones: el de los proyectos de ley. Hay que distin-
Comité de todo el Senado (el Pleno guir tres supuestos: (1°) si la propuesta
puede convertirse en Comité cuantas procede de los propios Senadores es
veces se llegue a un asunto del orden preciso que la firmen tres como mini-
del dia que deba ser examinado por mo y que pidan la venia (si no hay
un Comité —art. 55-) y que esté sujeto  oposicion, se pasara a la segunda fa-
a un procedimiento menos rigido que se; si hay oposicion, el Pleno resolve-
el del Pleno (asi, por ejemplo, los Se- rd); (2° si la iniciativa proviene del
nadores pueden hablar mas de una Gobierno, podra ser planteada por el
vez sobre la misma cuestion y no se Leader of the House (lider de la mayo-
exige que las propuestas o enmiendas ria) u otro Senador autorizado por el

49 Han sido creadas, por ejemplo, la de cooperacion con paises en desarrollo, la de Derecho Co-
munitario derivado, la de pequefias empresas, la de legislacion o la de asuntos relativos a mujeres.

S0 Art. 60 RS: “Podra el Senado en Pleno designar una Comision Especial para considerar cualquier
proyecto de ley o materia y comunicar su opinién para informacion y asistencia del Pleno”. La pro-
puesta debera especificar competencias de la Comision, nimero de miembros, quorum, plazo de los
trabajos, etc. Las Comisiones (art. 61 RS), que estan facultadas para hacer comparecer testigos y re-
clamar actos y documentos, podran remitir al Pleno sus opiniones y observaciones, junto a las actas
de las pruebas practicadas, en su caso, ante ellas y podran también elaborar un Dictamen especial
de cualquier materia que puedan considerar oportuno poner en conocimiento del Pleno.

51 Constituido al comienzo de cada legislatura, y cuya misién es designar a los Senadores que ha-
yan de formar parte de las Comisiones Especiales (a los que podra revocar cuando juzgue oportu-
no por no asistir 0 bien a peticion de los propios miembros). Esta Comision esta formada por once
Senadores y es presidida por el Vicepresidente del Senado ex officio.

52 Constituida también al comienzo de cada legislatura. Se compone del Presidente del Senado (que
la presidird), el Vicepresidente y otros diez Senadores. La Comision podra examinar asuntos de pro-
cedimiento en general y recomendar modificaciones del Reglamento, asi como considerar e informar
sobre las prerrogativas de los Senadores.
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Gobierno, sin necesidad de que el Ple-
no otorgue su venia; (3°) si los proyec-
tos de ley han sido ya iniciados en el
Déil, tendran la consideracion de ha-
ber pasado ya la primera fase y se in-
cluiran para segunda lectura en el or-
den del dia inmediato a su recepcion
(si el proyecto es sobre materia finan-
ciera o de caracter urgente, el Presi-
dente convocard inmediatamente al
Pleno para que se retina dentro de los
ocho dias naturales siguientes a la re-
cepcién del proyecto). Los proyectos
de ley iniciados en el Senado y enmen-
dados por la Camara pasan directa-
mente al orden del dia del Senado pa-
ra la cuarta fase.

b) En la segunda fase, cuando se haya
planteado por la Presidencia la cues-
tibn “Que se lea ahora el proyecto de
ley por segunda vez”, el Presidente in-
vitara al miembro del Gobierno o al
Senador que tenga el proyecto a su
cargo, a que abra el debate (también
tendra el derecho de cerrarlo), el cual
guedara limitado a los principios ge-
nerales del proyecto.

c) Tercera fase: cuando el proyecto ha-
ya sido leido por segunda vez se po-
dra ordenar que se examine en Comi-

té de todo el Senado, o bien que sea
remitido a otra Comision.

En Comision, los proyectos de ley se
examinaran articulo por articulo. Los
limites a la facultad de presentar en-
miendas son dos: las enmiendas deben
guardar relacion con el objeto del pro-
yecto y no pueden entrar en conflicto
con sus principios, una vez fijados tras
la segunda lectura.

d) En la cuarta fase, el proyecto de ley
(con o sin enmiendas) sera dictamina-
do por la Comision para el Pleno y se
dictara la orden®3 de estudiar el Dicta-
men. El Pleno examinara el Dicta-
men®>4 y dictara orden mediante la que
sefialara dia para la quinta y dltima
fase.

e) Por Ultimo, siempre que no se trate
de un proyecto financiero, se propon-
dra formalmente que “el proyecto pa-
se ahora mismo”; si el proyecto es fi-
nanciero, la propuesta sera: “que el
proyecto sea devuelto al Dail”. En esta
fase s6lo se podran formular enmien-
das in voce.

En el supuesto de un proyecto que ha-
ya sido recibido del Dail y enmendado

53 Art. 78 RS: cualquier materia sobre la que el Senado deba pronunciarse sera planteada ante el
Pleno mediante propuesta de: “Resolucion” (reglamento del Senado, aplazamiento del Pleno, revo-
cacion del Presidente, Vicepresidente, expresiones de pésame, censura, acciones de gracias y opi-
niones, etc.), “Orden” (suspension de Senadores, designacion de Comisiones, impresion de proyec-
tos de ley y documentos y las cuestiones de procedimiento en general) y “proyecto de ley” (indole le-

gislativa).

54 En el caso de proyectos de ley dictaminados por el Comité de todo el Senado, no procedera en-
mienda alguna que ya fuera rechazada por él. No se podra proponer ningin nuevo articulo o en-
mienda que establezca cargas financieras para el Tesoro publico.
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por el Senado, y el Dail envie al Sena-
do una comunicacion en la que expre-
se su desacuerdo con todas o algunas
de las enmiendas del Senado, o las
modifique, la comunicacioén se inserta-
ré en el orden del dia siguiente. Cada
una de las enmiendas se examinara
por separado y cualquier Senador po-
dré formular sin previo aviso la pro-
puesta de “que el Senado insista en la
enmienda”, o bien “que el Senado no
insista en la enmienda” o bien “que el
Senado dé su conformidad a la en-
mienda efectuada por la Camara”
(art. 98 RS). En todo caso, el DAil es li-
bre para aceptar o no las enmiendas
(o recomendaciones, en el caso de
proyectos de caracter financiero) que
procedan del Senado (arts. 131 y ss.
del Standing Order de la Camara de
Representantes). Para finalizar el ana-
lisis del Senado irlandés, un dltimo as-
pecto merece destacarse: el Presidente
del Senado es miembro nato de otros
dos 6rganos constitucionales, la Comi-
sion Presidencial (art. 14 CI®5) y el
Consejo de Estado (art. 31 CI56).

V. Conclusién: un modelo de Camara
poco exportable

Ictu oculi, la conclusién de este estudio

parece inevitable: el Seanad Eireann
no presenta en composicién o funcio-
nes una suficiente proporcion de ele-
mentos comunes y comparables con el
Senado espafiol (presente o futuro). La
evolucién histérica ha ido debilitando
tanto los principios vocacionalistas de
sello catolico como la idea de la susti-
tucién de las Camaras parlamentarias
tradicionales por “Parlamentos socia-
les o econdémicos” (los Consejos), es
decir, los ingredientes politicos funda-
mentales que alentaron, en los afios
treinta de este siglo, la creacion del
Senado irlandés actual. Sin base de
sustentacion, el Seanad sélo puede
cumplir unas funciones politicas mo-
destas. Como ocurre con otras segun-
das Camaras, se cierne sobre Leinster
House una recurrente duda hamletia-
na acerca de la propia existencia del
Senado.

Pero, sobre todo y a diferencia del or-
denamiento irlandés, el espafiol es un
Estado territorialmente descentraliza-
do, lo que, sin duda, constituye un cri-
terio de division cualitativo por lo que
se refiere a la concepcién y configura-
cién de las segundas Camaras. En el
caso de los Estados unitarios como Ir-
landa, la “representacion complemen-

55 Esta Comision consta del Presidente del Tribunal Supremo, del Presidente del Dail y del Presiden-
te del Senado y tiene como funcién asumir las funciones del Presidente de la Republica en caso de
ausencia, incapacidad temporal o permanente, muerte, renuncia, separacion del cargo o negligen-

cia (y, en general, en todo supuesto de vacancia).

56 Cuya mision es “apoyar y aconsejar al Presidente en todas las materias a las cuales el Presiden-
te deba consultar a dicho Consejo”. Estd compuesto de miembros natos (Presidente del Gobierno, Vi-
cepresidente del Gobierno, Presidente del Tribunal Supremo, Presidente del Tribunal Superior, Presi-
dente del Dail, Presidente del Senado y Fiscal General) y miembros elegidos libremente por el Presi-

dente de la Republica (como maximo siete).
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taria” que explicita el Senado (descar-
tada la representacién concurrente de
los territorios), plantea problemas de
conciliacién con la representacién de-
mocrética de la Camara Baja, es decir,
s6lo puede ser una representacion sub-
sidiaria. El dilema entre los dos tipos
de representacion (democratica, la de
la Camara Baja, “complementaria” la
de la Alta), sélo puede resolverse satis-
factoriamente, desde el principio de-
mocratico, otorgando menos poderes
al Senado; por tanto, optando por un
bicameralismo desigual que, por defi-
nicién, siempre corre el peligro de con-
denar a la segunda Camara a la mas
absoluta inoperancia. Menos poder:
ese es el precio que ha tenido que pa-
gar el Senado, la Camara de la aristo-
cracia (y, mas tarde, de otras “aristo-
cracias”>’), para ser admitido entre
las instituciones de la democracia (de
modo idéntico a lo que ha ocurrido
con los monarcas). Desde luego, y so-
bre todo tras la practica obstruccionis-
ta anti-independentista del Senado del
Free State, el actual Senado irlandés
no ha sido configurado para poder su-
perar aquel dilema; se trata, simple-
mente, de un érgano en cierto sentido
redundante.

Ahora bien, también es cierto que asi
como las Camaras Bajas de los paises
democrdéticos responden, en lineas ge-
nerales, al mismo principio, los Sena-

dos son bien distintos y, por ello mis-
mo, reflejan “el genio particular”>8 de
cada Estado. ¢ Qué expresa el Senado
irlandés actual?, ¢a qué l6gica obede-
ce? Acaso pueda contestarse que,
ademas de a la propia inercia histori-
ca que vincula el sistema parlamenta-
rio irlandés al britanico bicameral, al
intento de representacion complemen-
taria de las fuerzas socio-econdmicas
(de dificil conciliacién, en la practica,
con el Estado de partidos) y, probable-
mente también, en su origen historico,
a una pretensién de moderacién del
poder politico, pues emerge en un pe-
riodo de transicion politica profunda.
Estas mismas condiciones que por no
darse hoy causan una crisis de identi-
dad al Seanad e impiden, de plano, su
eventual empleo como modelo en la
reforma permanentemente abierta del
Senado espafiol.

VI. Bibliografia

Un libro de referencia, que podriamos
calificar como “clasico” sobre el siste-
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resulta interesante el libro de Brian
Doolan: Constitutional Law and Consti -

57 |a de los hombres eminentes del Estado 0, como en el caso irlandés, la de expertos profesiona-
les. Evidentemente, aludo sélo a los Estados unitarios y, dentro de ellos, a los que han configurado
la composicion del Senado de modo distinto a la de la Camara Baja.

58 Asi lo califican Grewe y Ruiz Fabri, ibidem, p. 459.
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Macmillan, Dublin, 1994 (32 ed.). J.
M. Kelly realiza un profundo comen-
tario de la Constitucioén, articulo a ar-
ticulo en The Irish Constitution, Butter-
worths, Dublin, 1994 (32 ed.). Desde
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Ireland 1937-1994, with commen -
tary, Gill and MacMillan, Dublin,
1995. Sobre el Oireachtas en parti-
cular, es muy basico (y critico) el In-
forme que Mary W. Robinson escri-
bi6 para un Simposio sobre la inte-
gracion y el futuro de los Parlamentos
en Europa organizado por el Parla-
mento Europeo en 1977: Le role du
Parlement Irlandais. John MaG.
Smyth, un antiguo Clerk del Senado,
ha escrito The Theory and Practice of
the Irish Senate, Institute of Public Ad-
ministration, Dublin, 1972.
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