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ITALIA ENTRE PRIMERA Y SEGUNDA REPUBLICAS
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1. CLAVES DE LECTURA DE LA ITALIA REPUBLICANA

Italia es un pais que en los ultimos cincuenta afios ha crecido mu-
chisimo desde todo punto de vista (econémico, social, politico € ins-
titucional). Un pais que, sin embargo, ha crecido muy de prisa y de
manera no homogénea.

Italia es hoy la sexta (o quinta, segun las estadisticas) potencia
industrial del mundo. No s6lo es un pais en el cual el bienestar eco-
némico estd largamente difundido y el sistema de seguridad social
(prevision, sanidad, reglamentacion laboral) es, en absoluto, uno
de los mas avanzados del mundo. Un pais en el cual la capacidad de
ahorro de las familias es enorme (compite s6lo con Japén) y en el
cual, al mismo tiempo, €l nivel del consumo privado es muy elevado.

Pero Italia es también un pais en el que las instituciones publicas
y la misma forma de gobierno estdn sujetas a profundas criticas, y
el entero sistema de los partidos politicos estd en discusién. Un pais
en el que el desapego del ciudadano comiin por las instituciones
parece volverse cada vez mayor, no sélo por el feroz ataque de la
criminalidad, sino sobre todo por el, a menudo, mal funcionamiento
de la administracion publica y de las estructuras publicas en general.

Lo paradéjico de la situacion italiana es que un pais tan desarro-
llado y complejo, desde el punto de vista social y econdmico, tiene
necesidad de estructuras publicas adecuadas a los tiempos que co-
rren y absolutamente eficientes, y no puede prescindir de ellas. De
lo contrario, seria como si el potente motor de un coche deportivo
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estuviera montado en la carroceria de un pequefio utilitario: es ne-
cesaria una estructura adecuada, y de ella no se puede en ningiin
caso prescindir.

La opinién mas difundida es que Italia no posee una estructura
institucional adecuada a su motor econémico y social. De aqui nacen
las tensiones y trae su origen el amplio debate sobre las reformas
institucionales.

En Italia conviven realidades contrastantes, en un equilibrio que
no es ciertamente precario (dado que dura desde al menos cuarenta
afios). Se trata, mas bien, de un equilibrio dindmico que es muy com-
plejo y que se puede tratar de interpretar distinguiendo tres escena-
rios distintos, aunque estrechamente vinculados entre si: un primer
escenario institucional, un segundo escenario politico-social, y por
Gltimo un tercer escenario econémico.

Obviamente, no es posible efectuar un anélisis detallado de la
historia italiana de la segunda mitad de este siglo. Pero se puede
tratar, sin embargo, de “fotografiar” a Italia en tres momentos fun-
damentales:

a) en el momento de aprobacion y entrada en vigor de la Cons-
titucién;

b) en los primeros tres decenios de la Reptiblica (afios 50-70);

¢) en las tltimas dos legislaturas, la IX y la X (1983/1987 y
1987/1992).

2. CONSTITUCION Y FORMA DE GOBIERNO

Cuando se aprobd la Constitucion Italia era un pais pobre, eco-
némicamente devastado por la guerra y, antes todavia, por los afios
de economia “autarquica” impuesta por el fascismo.

El pafs estaba claramente dividido entre un centro-norte relati-
vamente desarrollado en el sector agricola e industrial y un centro-
sur profundamente atrasado. El nivel cultural medio de la poblacién
era bajo, asi como la renta per cdpita y el nivel de consumos.

El parangén hay que hacerlo, naturalmente, con los paises mas
desarrollados, tales como Estados Unidos, pero también con el Reino
Unido y Francia de la anteguerra, teniendo obviamente en cuenta
las devastaciones que la guerra acarrearia en toda Europa.

Desde el punto de vista politico y social €l pais estaba profunda-
mente dividido, el choque entre clases era muy violento tanto en las
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ciudades industrializadas como en las provincias agricolas. Los par-
tidos politicos, transcurridos ya los tiempos de la lucha comin con-
tra el fascismo y de la fundacion de la Republica, estaban en vio-
lenta contraposicion. »

En conjunto, el peligro de una deflagracién politica y social era
verdaderamente concreto.

Los constituyentes eran plenamente conscientes de estos proble-
mas, pero también del decisivo momento histérico que vivian. La
Constitucion italiana de 1948 refleja con toda claridad todo esto y
sintetiza (a veces en forma de compromiso) las distintas posiciones
politicas y sociales representadas en la Asamblea constituyente.

- El'resultado es una Constitucion larga y detallada, modificable
s6lo con particulares garantias (por lo tanto, una constituciéon “ri-
gida”) y, de todos modos, no modificable en todas sus partes.

'En ella se pueden distinguir exactamente dos partes. La primera
(articulos 1-54) estd constituida por una detallada enumeracién de
las libertades individuales y colectiyas, de los derechos y deberes
de los ciudadanos. Este es el gran patrimonio politico y cultural de
Italia, que la coloca entre los paises més respetuosos de las liberta-
des democriticas. Un patrimonio que no estd en discusion.

La segunda parte de la Constitucion estd dedicada a las institu-
ciones publicas centrales y locales (articulos 55-139). La forma de
gobierno que ella indica es, en lineas generales, clara; pero en los
aspectos de detalles es intencionalmente genérica. Por ello se puede
hablar de una Constitucién “abierta”.

El corazén del sistema esta constituido por el eje Gobierno-Par-
lamento, cuyos poderes estin controlados y equilibrados por otros
dos érganos constitucionales (el presidente de la Republica y el Tri-
bunal Constitucional) y por un articulado sistema de autonomias
locales (regiones, provincias, municipios).

Como ya hemos dicho, la Constitucién no deshace intencional-
mente todos los nudos. Delinea un sistema en el que el gobierno estd
ligado al parlamento por una relacién de confianza que puede inte-
rrumpirse en cualquier momento (si bien es cierto que los gobiernos
no caen por mociones de censura). Sin embargo, este sistema parla-
mentario es muy “elastico”: a continuacién veremos por qué.

La Constitucion reconoce al parlamento el rol de centro politico
decisorio, auténomo e independiente del gobierno. En efecto, 1a mis-
ma no reserva expresamente al ejecutivo ningin instrumento insti-
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tucional que le permita intervenir de modo concreto en el mecanismo
decisorio del parlamento.

El gobierno tiene solamente un poder de iniciativa legislativa (de
hecho, la més importante); pero no puede intervenir en la progra-
macion de los trabajos parlamentarios, no tiene un “carril preferen-
te” en el parlamento para sus proyectos de ley o para sus decretos-
ley, no puede limitar las iniciativas y las enmiendas parlamentarias
que producen mayores gastos. Estas materias, en el silencio (inten-
cional) de la Constitucion, estdn reguladas en otros sitios, es decir,
en los reglamentos parlamentarios.

La misma estructura interna del gobierno no estd delineada (in-
tencionalmente) de modo completo en la Constitucion. No esta pre-
visto un claro liderazgo del presidente del Consejo de Ministros, por
evidentes razones histdricas; pero tampoco se le excluye expresa-
mente.

La Constitucién no reconoce tampoco una particular posicién
institucional a ministros, tales como el ministro de Hacienda o el de
Asuntos Exteriores, a diferencia de lo que prevén las leyes funda-
mentales de otros paises europeos; pero no estd excluido expresa-
mente que particulares poderes les puedan ser atribuidos por leyes
ordinarias.
~ De hecho, la Constitucién confia la reglamentacién de la organi-
zacién y las relaciones en el seno del gobierno a ulteriores leyes
ordinarias, asi como a la praxis politico-institucional.

Por lo demés, el parlamento, pese a ser el centro decisorio del
sistema, no esti en condiciones de decidir por sf solo. Las iniciativas
legislativas y los decretos-ley del gobierno, la informacion y las es-
tructuras- de intelligence del ejecutivo son en realidad determinantes
en la eleccién de las politicas de sector.

El parlamento delineado en Ia Constitucion puede facilmente adop-
tar una leggina (ley de escasa relevancia que, por lo general, mira
a modificar o interpretar una ley preexistente; o bien, providencia
legislativa aprobada para favorecer a una cierta categoria de ciuda-
danos o, de todos modos, intereses sectoriales) o una enmienda mal
vista por el gobierno, pero no estd absolutamente en condiciones de
plantear y seguir una determinada politica econémica, monetaria,
social, cultural, etcétera. Y mucho menos esti en condiciones de
realizarla.

El resultado es una forma de gobierno parlamentario, en la cual
gobierno y parlamento (o mejor dicho, mayoria parlamentaria) estin
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indisolublemente ligados uno al otro, pero sobre todo tienen que ir
profundamente de acuerdo para poder tomar decisiones claras.

Este acuerdo, sin embargo, se puede encontrar solo en el plano
politico, porque la Constitucion no adopta aquellos instrumentos y
procedimientos (adoptados, en cambio, en varias formas en las otras
constituciones europeas) que garantizan una clara alternativa al go-
bierno: le permiten tomar las decisiones fundamentales y solicitar
al parlamento transformarlas en leyes; o bien lo inducen, en la alter-
nativa, a dimitir.

Por tanto, si la mayoria parlamentaria no sostiene al gobierno, o
bien si el gobierno es politicamente fragil (por la fragilidad de la
coalicion o por las divisiones internas del mismo partido de mayo-
ria relativa) el circuito decisorio no funciona de manera positiva,
aunque el gobierno sobreviva o el parlamento no sea disuelto. De
este modo no se adoptan las “politicas” (es decir, una pluralidad
de intervenciones programadas y coordinadas), sino las leggine.

La debilidad del sistema presenta dos carices: uno institucional
(la falta de mecanismos normativos que garanticen un claro lide-
razgo, en general reservada al gobierno); el otro, politico (la frag-
mentacion de las fuerzas politicas que forman las coaliciones de
gobierno, a partir del mismo partido de mayoria realtiva).

Es razonable pensar que si se manifestase un fuerte liderazgo poli-
tico (en primer lugar, en el partido de mayoria relativa), este sistema
podria funcionar de distinta manera, incluso con estas instituciones.

Es més dudoso que la simple existencia de algunos mecanismos
institucionales que reforzaran el gobierno (segiin €l modelo de los
que han sido adoptados en Francia, Alemania, Gran Bretafia o Es-
pafia) pueda bastar por si sola para garantizar la eficiencia del cir-
cuito decisorio. Lo cierto es que estos mecanismos no empeorarian
la situacion.

En la forma de gobierno delineada en la Constitucién hay que co-
locar los otros dos 6rganos constitucionales. Ya hemos dicho que los
poderes del parlamento y del gobierno estan controlados y balancea-
dos por el presidente de la Republica y el Tribunal Constitucional.

El Tribunal Constitucional es un juez, que juzga segtin especificos
procedimientos sobre algunas cuestiones de primaria importancia: la
constitucionalidad de las leyes; los conflictos de competencia entre
los poderes del Estado; los conflictos entre el Estado central y las
regiones. A estas competencias se suman otros dos juicios: el pri-
mero sobre la admisibilidad de los referendos abrogativos; el segun-
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do sobre el impeachment del jefe del Estado (ha sido ex1m1do del
juicio sobre el impeachment de los ministros).

El presidente de la Repiblica, en cambio, es un érgano politico,
aunque por encima de las partes. Un 6rgano desprovisto de poderes
decisorios {es suficiente pensar, en comparacion, en los poderes del
presidente de la republica francesa), pero al que se le asigna una
importante funcién de enlace entre las instituciones.

.El presidente de la Republica, en efecto, nombra el goblerno y
refrenda sus actos principales (proyectos de ley, decretos—ley y re-
glamentos); disuelve el parlamento y reenvia al mismo para su re-
examen las leyes .que no respetan la Constitucion; es el jefe de las
fuerzas armadas y preside el consejo supremo de- defensa; es el pre-
sidente —no sélo formal— del Consejo Superior de la Magistratura,
el 6rgano que garantlza la autonmma e independencia de los ma-
glstrados - - . »

3. LA ACTUACION DE LA CONSTITUCION (EN LOS ANOS 50-.70) .

l,Como ha funcionado esta comphcada maquma'7 Los afios que

suceden a la aprobacién de Ia Constitucién son afios de reconstruc-

- cibn, antes, y de increfble crecimiento econémico después (se habla
de “milagro” econémico) en todos los sectores, pero sobre todo en
el sector industrial y de los servicios.

El crecimiento econémico es constante, aunque gradua.lmente mas
lento, y se detendrd temporalmente sélo en ocasién de los schocks
petrohferos de los afios setenta, para luego recomenzar nuevamente.
Este desarrollo transforma a Italia y, en un cierto sentido, no faci-
lita un acercamiento entre el Norte y el Sur, no obstante el conside-
rable flujo de dinero encaminado hacia el mediodia.

Italia es ahora incomparablemente més rica, pero no de manera
homogénea.

El desarrollo econémico no sélo transforma la renta de los italia-
nos, sino que revoluciona también las relaciones sociales. La comu-
nidad social crece y se transforma, como demuestran algunos de los
fenémenos més evidentes, tales como las tensiones sociales del me-
diodia agricola en la inmediata posguerra {que desembocan en la
reforma predial de 1950 y en las intervenciones sucesivas) y las lu-
chas sindicales a fines de los afios sesenta. Italia vivird después, en
los afios setenta, la tragedia del terrorismo (luego derrotado) y el
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ataque cada vez mas violento de la criminalidad (lamentablemente,
todavia hoy muy feroz).

La sociedad es ahora mis compleja, siempre fragmentada y ex-
plosiva pero de un modo distinto respecto al afio cero de la Repu-
blica. Una gran red de contencién la constituyen ciertamente las
estructuras publicas de Welfare State (seguridad social; asistencia sa-
nitaria; apoyo a las empresas; subsidios de desempleo, etcétera). Un
gran amortiguador social lo constituye, pues, el gasto piblico, que
en los afios setenta asume dimensiones enormes (y tiene por efecto
déficit anuales considerables y una deuda piblica que se acumula
hasta alcanzar, en el momento actual, las mismas dimensiones del
producto interior bruto).

Gasto publico y deuda publica figuran todavia entre los principa-
les problemas politicos (no tanto econdmicos) del momento actual.

Con el correr de los afios cambia también el tipo de posicion
politica, sindical y social entre los distintos grupos. Aparecen en
escena nuevos actores sociales, ademas de los partidos y los sindi-
catos: los jovenes, los estudiantes, las mujeres, etcétera. Encuentran
progresiva realizacién los valores ya expresados en la Constitucién
(las libertades individuales y colectivas) y afloran otros nuevos, del
todo compatibles con ella (por ejemplo la ecologia).

Todo esto se realiza en una situacién politica e institucional muy
particular. El escenario politico presenta, en apariencia, una pro-
funda estabilidad: el partido de mayoria relativa se mantiene firme-
mente en el gobierno durante todo este tiempo, con una lentisima
erosion de votos (de 1948 a 1987). Esta lenta pérdida de votos no
mella el peso de dicho partido en la mayoria parlamentaria y en el
gobierno, pero tiene ¢l efecto de aumentar el peso politico de los
demds partidos que forman las coaliciones gubernativas.

El mayor partido de oposicién obtiene, en un primer momento,
un gradual incremento de votos que se detiene a mediados de los
afios setenta y se transforma luego en un progresivo decremento.
Estas vicisitudes electorales estan ligadas, probablemente, también a
la progresiva desideologizacién de la sociedad y a los acontecimien-
tos internacionales que tienen una inevitable repercusién politica,
hasta Ilegar a la reciente transformacién del P. C. I. (el partido co-
munista mas importante de occidente) en el P. D. S. (un partido
con valores cercanos a los de la socialdemocracia).
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La estabilidad politica, sin embargo, es s6lo aparente y lo demues-
tra la vida media de los gobiernos, que (excluyendo las dos dltimas
legislaturas, la IX y la X) ha sido de aproximadamente ocho meses.

(Como se explica que los gobiernos hayan durado tan poco, mien-
tras que el parlamento y la mayoria parlamentaria permanecian por
afios (salvo la VII, que duré tres afios, de 1976 a 1979); Es decir,
{cémo se explica que los gobiernos sobrevivieran poco tiempo, mien-
tras que el parlamento y la mayoria parlamentaria permanecian por
largo tiempo los mismos?

La explicacion puede ser hallada en lo que antes dijéramos, o
sea, en la combinacién de dos aspectos de debilidad del sistema: el
aspecto institucional (la falta de mecanismos normativos que garan-
ticen un claro liderazgo, en otros paises reservada al gobierno); y el
aspecto politico (la fragmentacion de las fuerzas politicas, es decir,
la carencia de liderazgo en las coaliciones de gobierno y, antes to-
davia, en el partido de mayoria relativa).

En estos afios, el corazén del sistema (o sea, el eje mayoria par-
lamentaria-gobierno) funciona de manera irregular y discontinua.

Es singular, sin embargo, que el periodo mas intenso de apro-
bacién de las microrreformas (realizacién de las regiones; ley que
reglamenta las relaciones laborales, llamada “estatuto de los traba-
jadores”; actuacion del referéndum; ley de financiacién de los parti-
dos; modificaciones de los reglamentos parlamentarios; reforma de la
radio-televisién; reforma sanitaria; reforma fiscal; reforma del mer-
cado bursétil y financiero; reforma de los procedimientos de aproba-
cién del presupuesto del Estado, etcétera) coincida con el periodo
en que el mayor partido de oposicién tiene mayor poder “contrac-
tual” en el parlamento.

Corren los afios setenta, que culminan en la experiencia de la asi
llarnada “solidaridad nacional” y de los “gobiernos de las abstencio-
nes” (1976-1979).

La casi totalidad de las leyes es aprobada por el parlamento con
el voto favorable del mayor partido de oposicién. Son los afios de
la denominada “centralidad del parlamento”, en detrimento de un
liderazgo politico del gobierno.

Se asiste, ademds, a una distribucién de hecho del poder politico
entre dos niveles: a nivel central, el poder politico estd en manos de
los partidos de centro-izquierda, aunque la oposicion de izquierda
participa concretamente, como ya hemos dicho, en las microdecisio-
nes adoptadas con leyes; a nivel de autonomias locales (regiones,
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provincias, municipios) la oposicién de izquierda controla numerosos
centros de decisién. Es una forma del todo italiana y anticipada de
“cohabitacién”.

Una dinadmica compleja que coincide, al menos en parte, con un
sustancial vacio decisorio (es decir, con la falta de decisiones ver-
daderas, no de microdecisiones o “pequeiias leyes”) por parte del
corazén del sistema: el eje mayoria parlamentaria-gobierno.

Este vacio decisorio, al menos parcial, entre otras cosas produce
el efecto de transferir los centros decisorios de las instituciones pu-
blicas a las secretarias de los partidos y a los lobbies (sindicatos, or-
ganizaciones de industriales y agricultores, etcétera).

A menudo, ademéas, las demads instituciones pasan a desempefiar
un rol de suplencia, necesariamente incompleto y parcial.

Considérese el rol fundamental que, en el progreso civil y en la
actuacién de las libertades individuales y colectivas, ha desempena-
do el Tribunal Constitucional a través de su jurisprudencia (pero
también muchos jueces que conocen del mérito, ordinarios y admi-
nistrativos, a través de su jurisprudencia “pretoria”).

Téngase en cuenta también el incisivo rol (a veces, segin algunos,
hasta demasiado) desempefiado en el escenario politico-institucional
por algunos presidentes de la Republica.

Todos estos datos tienen que ser interpretados, naturalmente, a
la luz de las vicisitudes econémicas y politicas internacionales, a las
cuales la historia italiana esta indisolublemente ligada.

4. LAS ULTIMAS LEGISLATURAS (83-87 Y 87-92) Y LA CRISIS
DE LAS INSTITUCIONES

En el cuadro complejo y en parte contradictorio que hemos des-
crito sumariamente, se abre cauce lentamente (a partir de los ulti-
mos afos de la década de los setenta) la reflexion sobre los limites
de las estructuras publicas y el debate sobre las reformas institu-
cionales.

El ciclo econdmico en los afos ochenta es discontinuo, pero si se
lo observa en su largo y mediano plazo es ciertamente positivo. La
economia italiana crece, se consolida y se transforma.

Disminuye el niimero de quienes trabajan en la industria (y con
ello disminuye la fuerza de los sindicatos), pero aumenta en el sector
de los servicios. La universidad acoge un nimero cada vez mayor de
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jovenes, si bien en parte esto es debido a la dificultad para encon-
trar una ocupacion.

La sociedad sigue siendo siempre muy conflictiva, pero es cada
vez menor el peligro de una deflagracién social. Muchos confllctos
revisten caricter personal e individual, ya no colectivo.

Disminuye la militancia en partidos y sindicatos, la practica reli-
giosa, etcétera. Al mismo tiempo, aumenta la participacion en aso-
ciaciones y movimientos.

Pero también aumenta la vulnerabilidad individual, es decir, ‘de
las personas expuestas al ataque de la criminalidad o al comercio
de la droga, sobre todo en algunas partes del territorio nacional.

Se difunden entre los ciudadanos sefiales de impaciencia y desa-
z6n, bien ejemplificadas por el niimero de abstenciones y votos nulos
(que alcanza, en las elecciones de 1983, la cuota méxima de casi el
20% de los electores).

Se buscan nuevas formas de representacidn, surgen nuevos movi-
mientos politicos a menudo muy abigarrados, a veces fragmentarios
y contradictorios (por ejemplo, verdes y ecologistas). O bien —fe-
némeno mas reciente— las ligas, que recogen consensos manejando
las tensiones de tipo racial (para con los meridionales, extracomu-
nitarios, etcétera) y de tipo social (intolerancia hacia el Estado, que
“despilfarra” el dinero recogido con los impuestos, y hacia los par-
tidos polmcos por su mal goblerno) Y también los partidos “trans-
versales” que contestan los viejos partidos politicos y se proponen
como innovadores, agrupando consensos sobre propuestas especificas
(tales como las reformas electorales).

En este escenario dificil, en el curso de la IX legislatura (1983-
1987) viene constituida una comisién parlamentaria (la Comision
Bozzi) compuesta de senadores y diputados, a la que se le confia
la tarea de examinar las distintas propuestas de reformas institucio-
nales y suministrar una sintesis de tales orientaciones. La labor de
la Comisién Bozzi es de notable interés, pero no desemboca en con-
cretas reformas, ni siquiera en los afios sucesivos.

Mientras tanto, algunos de los sostenedores de las reformas esco-
gen una via politica indirecta: se proponen cambiar determinados
elementos fundamentales del sistema institucional (en particular, el
sistema electoral) mediante referendos abrogativos de normas legis-
lativas, haciéndose fuertes del éxito arrollador que el instrumento
del referéndum habia tenido en los afios anteriores en relacién a
determinadas cuestiones sociales (més que politicas: considérese, por
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ejemplo, el referéndum sobre el divorcio o el otro sobre la “escala
movil”, el mecanismo de indexacién de salarios y estipendios).

En estos afios de continuo fermento econdmico-social y de aparen-
te estancamiento politico-institucional se verifica una reforma ins-
titucional “silenciosa”, que puede ser sintetizada recordando tres
ctapas fundamentales:

— la adhesién al sistema monetario europeo (1979);

— la firma del tratado del acta tinica europea (1985);

— la firma del tratado de Maastricht, que pondra en marcha la
unién monetaria y una parcial unién politica europea (1992).

La participacion de Italia en la CEE se vuelve cada vez més
obligada.

El pais tiene que renunciar progresivamente a instrumentos hasta
entonces fundamentales, aunque ciertamente no “virtuosos”, para el
gobierno de la economia y de la moneda: la devaluacién de la lira;
las restricciones monetarias; la fuerte ayuda a las empresas en crisis,
etcétera.

Las reglas comunitarias son cada vez mis numerosas y cubren
campos nuevos: basta pensar en el gran nimero de directivas CEE
(es decir, de normas comunitarias que deben ser acogidas con nor-
mas nacionales) aprobadas en vista del mercado tinico: aproxima-
damente 200.

Italia, como los otros miembros, no puede por supuesto sustraerse
a tales reglas. Si no realiza las directivas comunitarias interviene el
juez comunitario (Ia Corte de Justicia de Luxemburgo), que intro-
duce con su jurisprudencia dos principios fundamentales:

1) las directivas no realizadas son, a ciertas condiciones, directa-
mente eficaces y aplicables por los jueces nacionales.

2) si faltan las condiciones requeridas para la inmediata aplica-
cién, el Estado esta obligado a resarcir a los ciudadanos que se vean
perjudicados por la no lograda realizacion de las directivas comu-
nitarias.

Hay que reconocer, sin embargo, que la X legislatura (1987-1992)
no ha transcurrido en vano. Son numerosas las microrreformas que no
han modificado la forma de gobierno, pero si han renovado apa-
ratos y disciplinas importantes.

Podemos recordar la ley sobre la Presidencia del Consejo de Mi-
nistros y la potestad de dictar normas del gobierno (sobre reglamen-
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tos, pero también sobre decretos-ley y decretos legislativos), que ha
sustituido un regio-decreto de principios de siglo, colmando un vacio
de casi cincuenta afios desde la aprobacién de la Constitucion.

Y todavia: la ley de reforma de los procedimientos presupuesta-
rios, acompafiada de las modificaciones de los reglamentos parla-
mentarios, también ellos innovados en varios puntos significativos,
sobre todo en lo que se refiere a la Camara (donde ha sido limitado
el voto secreto, que a menudo dejaba espacio a los “francotiradores”,
es decir a parlamentarios de la mayoria que votaban contra las pro-
puestas gubernativas).

Ademds, la reforma del proceso penal (en vigor desde 1990) y
del proceso civil (que entrara en vigor en 1993), aguardadas también
ellas por largo tiempo, dado que aun estaban en vigor los cddigos
de la época fascista (si bien muy cambiados por las intervenciones
del Tribunal Constitucional, sobre todo el cddigo de procedimiento
penal).

La ley sobre la inmigracién y el asilo politico (que ha actuado
finalmente las normas constitucionales, articulo 10). La reforma de
las autonomias locales y del procedimiento administrativo. La reali-
zacién de una amplia autonomia universitaria. La reforma de las
normas sobre las radiotelecomunicaciones. La reglamentacién del
derecho de huelga en los sectores publicos fundamentales. La ley
que ha introducido un instrumento anual de adaptacién a las nor-
mas comunitarias (la asi llamada ley comunitaria). La aprobacmn
del plan energético nacional. Asi como varias otras leyes mas espe-
cificas aguardadas por largo tiempo.

Pese a ello, la X legislatura ha transcurrido en un sustancial im-
passe decisorio sobre problemas estructurales, tales como la reforma
del sistema de previsién y sanitario, la adaptacion de la reglamen-
tacién de los mercados financieros, las mejoras de los transportes,
de la instruccidn, etcétera.

Por muchas partes este impasse es achacado, ahora ya, a la inca-
pacidad del circuito decisorio —formado por mayoria parlamenta-
ria y gobierno— de producir alternativas estructurales que pueden
implicar altos costos sociales. De aqui el reavivarse del debate sobre
las reformas institucionales, en algunos momentos animado y vigo-
rizado por las mismas instituciones.
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5. LAS REFORMAS INSTITUCIONALES EN EXAMEN

Antes que nada hay que aclarar que no est4 en discusién la Cons-
titucion en su totalidad.

La primera parte de la Constitucion (articulos 1-54), la que se
refiere a las libertades individuales y colectivas, a los derechos y
deberes de los ciudadanos, no estd absolutamente en discusién. Como
ya ha sido dicho, esta primera parte constituye el patrimonio poli-
tico y cultural de Italia, que la coloca entre los paises mas respe-
tuosos de las libertades democréticas.

Estd en discusion, en cambio, la segunda parte de la Constitu-
cién, aunque no integralmente: sélo la parte dedicada a las institu-
ciones publicas centrales. Es decir, estd en discusion la forma de
gobierno que en la misma se traza. Pero estd en discusion también,
en su conjunto, el sistema politico de los partidos, que sélo indirec-
tamente esta ligado a la forma de gobierno.

Las reformas institucionales propuestas se pueden distinguir en
dos categorias: 1) las reformas extra-constitutionem, concentradas
en los mecanismos electorales; 2) las reformas intra-constitutionem,
concentradas en tres organos cumbre: gobierno, parlamento y pre-
sidente de la Republica.

Es interesante notar, pues, que de la estructura institucional deli-
neada en la Constitucién no estan en discusion ni el Tribunal Cons-
titucional, ni el sistema de las autonomias locales u otros aparatos
de contorno (considérense, sobre todo, las normas sobre la indepen-
dencia y autonomia de la magistratura, que estdn sustancialmente
fuera de discusién: una excepcion la constituye la posicion del mi-
nisterio fiscal).

Las propuestas de reforma son dificiles de catalogar y resumir
porque, a menudo, son modificadas por obvias razones de tictica
politica. Pero se puede intentar una sintesis de los aspectos mas im-
portantes y significativos.

Las propuestas de reformas extra-constitutionem se concentran en
torno al sistema electoral. El problema es el siguiente. El sistema
electoral vigente en Italia es un sistema proporcional casi puro apli-
cado a la Cdmara y también al Senado (en la segunda ronda, si un
candidato no obtiene en la prima ronda el quérum uninominal re-
querido en el colegio electoral, equivalente al 65% de los votos).
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Ello favorece la multiplicacién de los partidos, seglin' la opinién
general, y no facilita la formacién de gobiernos estables, segin
algunos.

De aqui algunas propuestas, muy distintas entre ellas. Se propone
corregir el sistema proporcional de varios modos: con cliusulas de
intercepcioén para los partidos menores (como en Alemanija); con un
sistema de doble vuelta con ballotaje, a la francesa (que facilite en
la segunda vuelta la formacién de coaliciones); con un premio de
mayoria (todavia a definir) a la coalicién de partidos que ha presen-
tado su candidatura al gobierno; con un sistema mayoritario en cole-
gios uninominales (al menos para el Senado); con la eliminacién de
una de las dos camaras.

- Las propuestas de reformas intra-constitutionem, en cambio, son
las siguientes.

Para el Parlamento, se ha propuesto modificar el sistema bicame-
ral perfecto, distribuyendo los poderes legislativos y de control entre
las dos cdmaras (esta propuesta estaba sometida a examen del parla-
mento al término de la X legislatura). Ademads, ha sido propuesta
una modificacién de los procedimientos de aprobacién del presupues-
to y de las leyes de gasto ptiblico que impida, o al menos limite, las
iniciativas legislativas y las enmiendas parlamentarias que producen
mayores gastos (también esta propuesta estaba sometida a examen
del parlamento al término de la X legislatura).

Para el gobierno, se ha propuesto una potenciacién del rol desem-
pefiado por el presidente del Consejo, de modo que €l pueda con-
vertirse en el efectivo jefe del gobierno, segiin el modelo del canciller
aleméan. Otros han propuesto la eleccién directa del presidente del
Consejo. También se ha propuesto la unificacién de los ministerios
econdémicos {(actualmente divididos entre los Ministerios del Tesoro,
de Hacienda, del Presupuesto, y otros de sector) y una potenciacion
del rol del ministro del Tesoro.

En fin, para el presidente de la Repiiblica se ha propuesto la elec-
cion directa, segin el modelo francés. Otros, en cambio, han pro-
puesto una solucién completamente distinta, es decir, definir de modo
analitico los poderes del mismo, limitindolos a contenidos mera-
mente formales.

Entre las distintas propuestas se individuan dos lineas de tenden-
cia de fondo.

La primera, més sencilla, estd dirigida a potenciar el rol del go-
bierno atribuyéndole de manera clara poderes decisorios. La segunda
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(mas vaga y sostenida por partes contrapuestas, con fines totalmente
distintos) esta orientada a estabilizar la situacion politica, reducien-
do el numero de los actores politicos y reforzando el rol de los mis-
mos en la coalicién de gobierno (propuestas sobre el sistema electoral
con premio de mayoria, reforma del bicameralismo) o en el interior
del solo parlamento (propuestas por el monocameralismo, reformas
electorales con las cuales “filtrar” la representacion de varias mane-
ras distintas y reducir el nimero de partidos presentes en el parla-
mento).

Para concluir, podemos recordar lo que hemos dicho anterior-
mente. La debilidad del sistema presenta dos aspectos: uno institu-
cional (la falta de mecanismos normativos que garanticen un claro
liderazgo, en general reservado al gobierno); el otro, politico (la
fragmentacion de las fuerzas politicas que forman las coaliciones
de gobierno, a partir del mismo partido de mayoria relativa).

Es dudoso que los simples mecanismos institucionales garanticen
la eficiencia del circuito decisorio. Es muy probable, sin embargo,
que estos mecanismos no habran de empeorar la situacion actual.

Queda abierto el segundo aspecto del problema, que escapa a
una simple solucién normativa, es decir, el del liderazgo politico, en
primer lugar en el partido de mayoria relativa.
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