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RELACIONES ENTRE GOBIERNO Y PARLAMENTO
EN ITALIA. LAS MODIFICACIONES TACITAS
DE LA FORMA DE GOBIERNO

Laura SURLESE

Ante todo, quiero expresar mi agradecimiento a Diego Valadés, org
nizador de este prestigiado Congreso Iberoamericano de Derecho Co
titucional por permitirme aportar mi modesta contribucion a este acor
tecimiento tan importante y significativo.

Asi como en la Europa del siglo XIX los movimientos revolucionarios
casi se manifestaban simultineamente en muchos paises, estimulados
las mismas elites politico culturales, también asi hoy, los movimientos r
formistas presentes en nuestros paises parece que se pusieron de acl
para buscar —viéndose los unos a los otros— coémo conceder en reforn
institucionales orientadas, en la mayor parte de los casos a bus
formas de gobierno més eficaces o0 mas democraticas, aunque en algt
ocasiones los dos términos no parecen completamente compatibles, ¢
vencidos por el hecho de que tan sélo grandes reformas pueden reso
las grandes problemas de fondo de un Estado moderno. Sin embargo,
no es asi. Con frecuencia las instituciones, aun las mas sofisticadas, |
manecen como letra muerta, y tal vez, las modificaciones tacitas inducid
por reformas electorales simples o por reformas en los reglamentos pa
mentarios combinadas con variables econémicas o internacionales, con
cen a cambios verdaderos y propios de las formas de gaobierno.

1 Tosi Silvano en su obrModificaciones tacitas de la ConstitucioEditorial
Giuffré, 1955, p 75 y ss., fue quien por primera vez habl6 de modificaciones tacite
vinculadas a los reglamentos parlamentarios. Ademas Tosi fue el primero que institu
la correlacién y la integracion entre acontecimientos politicos y los cambios reglame
tarios.Cfr. “Derecho parlamentario”. También lo menciona Luisa Mazzoni Honorati en
“Consideraciones criticas en la relacion entre reglamentos parlamentarios y formas
gobierno”,El Parlamento, actas de la reunion anual de la asociacion italiana de cons-
titucionalistas 12-14 de octubre de 2000.
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Esto es més cierto cuanto mas se centra la atencién sobre los efe
gue una ley electoral puede producir en las formas de gobierno cor
licidamente ya teorizaban, en los afios 50 en ltalia y en Francia, |
maestros Giuseppe Maranini y Maurice Duverger.

Tanto en México como en Italia, y también en Francia, estamos asi
tiendo a interesantes y profundos debates entre académicos, y entre
grupos politicos, acerca de la oportunidad de proceder en las reforr
institucionales. Respecto a este tema hemos encontrado comentario
notas muy interesantes, destacando las del maestro Jorge Carpizo,
se pregunta: “México ¢sistema presidencial o sistema parlamentario-
Y después de haber rechazado con razén la tesis de Giovanni Sar
que propone un presidencialismo intermitente “en cohabitacion” con u
gobierno parlamentario débil fatalmente, concluye prefiriendo el perfec
cionamiento del sistema presidencial no presidencialista. Apoyando
misma tesis encontraremos otro reconocido constitucionalista, Diego V
ladés, quien argumenta con eficacia las razones por las que el “mod
Sartori” no podra proponerse, al menos para México, en cuanto sel
una posible causa de probables crisis en los vértices institucionales; |
lo tanto Valadés tiende a un reequilibrio entre los poderes del Estadc
través de reformas que restituyan eficiencia a las institucliones.

En este contexto quiero intentar colocar mi modesta contribucion, gt
espero pueda ser de alguna utilidad al debate. Y me referiré al caso
Italia, en particular a las relaciones entre gobierno y Parlamento a
luz de las modificaciones que se dieron sin ninguna reforma constitl
cional para que —en mi modesta opinibn— constituyan una verdade
y propia modificacién a la forma de gobierno.

La Constitucion republicana de 1948 habia disefiado un régimen ps
lamentario racionalizado, que Enzo Cheli no tardé en denominar “el
yesado” y que, al tener como base un sistema electoral proporcior
muy pronto seria incapaz después del paréntesis del gobierno de Alc
de Gasperi, que tenia la mayoria absoluta tan sélo con la democra
cristiana de integrar gobiernos homogéneos fuertes, capaces de durar
la legislatura y de realizar el programa de gobierno para el que se ha
pedido el consenso a los electores.

2 Cfr. Carpizo, Jorge, “México. ¢Sistema presidencial o parlamenta@io@5tiones
Constitucionalesjulio-diciembre de 1999, pp. 49 y ss.

3 Ibidem, pp. 77 y ss.
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Los gobiernos, denominados “de verano” o “técnicos” o con otro
nombres de fantasia duraban en promedio de 6 a 8 meses, y se apoy:
sobre coaliciones de partidos muy heterogéneas que mostraban su
posibilidad de llegar a decisiones comunes apenas enfrentaban argurr
tos que involucraban las diferentes almas laicas o catdlicas, intervenc
nistas o privatizadoras, sobre las que estaba forjada su ideologia. |
ello los grandes temas que se referian al divorcio, al aborto, a la esc
movil salarial, etcétera, fueron resueltos con la intervencion directa c
los electores a través del recurso del referéndum.

Aln mas, estos gobiernos nunca configuraron el sistema parlamenta
clasico, es decir, el inglés, basado sobre el bipolarismo y sobre la :
ternancia responsable entre mayoria y oposicién, ya que su eje de ¢
vedad siempre estaba colocado al centro de la formacion parlamenta
La consecuencia era que esos gobiernos no eran responsables efect
ante los electores, ya que su destino dependia muy poco de los resulta
electorales que cada vez se formaban con pequefios desplazamiento
derecha al centro o de izquierda, integrando cuando fuera necesaric
partidos o a los partidillos que se convertian en factores determinant
por el simple hecho de que respondian a los acuerdos entre las dirigent
(secretarias) de los partidos con la cooperacién, que con frecuencia
determinante del presidente de la Republica. Durante 40 afios, en el ¢
tro, siempre estuvo la democracia cristiana.

Las crisis de gobiernos a menudo provocadas por los chantajes
los partidos mas pequefios insatisfechos y avidos de mayores podel
como también acontecia, “alguna vez” por parte de alguna corriente
la democracia cristiana, se sucedian con regularidad fuera del Parlam
to, sin ningun voto de desconfianza de las asambleas que asistian
potentes ante los dictados de los partidos.

También la famoseonventio ad excludendugue pretendia el partido
mas grande de la izquierda fuera del gobiériue, superada sustancial-
mente a nivel nacional involucrando a los comunistas en los gobiern
llamados “conasociados” a través del desistimiento en el Parlamento

4 Ello, a causa de que ltalia después de Yalta, se encontré dentro de la esfera
influencia de los Estados Unidos de América y parte integrante de la Alianza de
OTAN, en donde se consideraba peligroso a un gobierno que tuviese integrado a ct
quier partido vinculado mas o menos con la Unién Soviética, como lo era el Partic
Comunista ltaliano, la citada convencion caera después del derrumbe del Muro de Ber
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la cogestién de la agenda parlamentaria mediante la adopcion de reg
mentos parlamentarios totalmente instrumentalizados para esta orie
tacion.

El surgimiento del terrorismo en los afios 70 que culmindé en 197
con el asesinato del presidente de la democracia cristiana, Aldo Mor
dio la legitimacion al involucramiento de la oposicion en los gobierno
coasociados: tan so6lo en ese modo los gobiernos lograban aprobar alg
medida importante. Fue acufiada la férmula de “centralidad del Parl
mento” cuyo significado era que el motor y centro de la orientaciol
politica no era el gobierno sino el Parlamento, y en donde también
consolidé la praxis de asignar a la oposicion la presidencia de una
las dos asambleas.

Asi, con la casi total irresponsabilidad de los gobiernos, el estanc
miento de la clase politica que continuara a cooptarse, la imposiblid:
para los electores de incidir en la seleccion del gobierno, el sisten
colapso y explotd “tangentépolis” (el sistema corrupto de financiamient
de los partidos).

Con “tangentopolis” el régimen politico llegé al nivel mas bajo de
su historia, pues habia perdido autoridad y, lo que es peor, la confiar
ciudadana. Con frecuencia, los mismos vértices institucionales se encc
traron en conflicto y en contraposicion entre ellos, acelerando los riesg
del funcionamiento de las instituciones.

Se hablé del fin de la | Republica aun cuando no habia ninguna m
dificacién constitucional para cambiar al régimen politico institucional
Sin embargo, habia acontecido un evento importante. Con el estimt
del referéndum que habia revelado que el 88% del electorado italia
estaba en favor del sistema electoral mayoritario inglés, se habia lleva
a cabo la reforma electoral que también habia introducido para la Cam:
de los Diputados, el distrito uninominal y una sola vuelta. En el Senac
ya estaba vigente el principio mayoritario, pero debido a que en el distri
se requeria la mayoria absoluta de votos, los votos de las curules ¢
no alcanzaban esa mayoria es decir, casi la totalidad se redistribu
segun el principio proporcional sobre base regional. Entonces, por u
parte, se introdujo el sistema mayoritario a la inglesa y la barrera p
superar del 4%, por otra parte, se dejé una cuota del 25% de los distri
para distribuirlos entre los partidos, en proporcién con los votos recibidc
por listas que también desde el principio estaban bloqueadas. Es de
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se reintroducia aunque reducidos, aquel sistema proporcional que el el
torado habia pretendido con el referéndum abrogatorio aventar por
ventana.

Naturalmente, la reforma era fruto de un compromiso entre las fuerz
politicas suficientemente grandes, pero no hegemonicas, y los pequeli
partidos que habian logrado sobrevivir y participar en el poder en cuan
gozaban de una preciosa utilidad marginal que, con frecuencia, llega
a ser determinante para la formacion de los gobiernos. Por un lado, al
liendo completamente la cuota proporcional (25%), estos partidos m
nores presentes en diversas areas de derecha, de izquierda y de ce
hubiesen sido eliminados, y por otro lado, sin auxilio ninguno de lo
partidos marginados, los partidos mayores no estaban seguros de
quistar la mayoria en el Parlamento, y por lo tanto, de poder prescinc
de ellos para formar un gobierno.

Sin embargo, desde nuestro punto de vista, aun con el pulular de partid
partidillos, “matas”, etcétera, que con frecuencia volaban de una pat
a otra, un primer resultado, y que nosotros juzgamos muy relevante, ¢
el fin de formar un gobierno se habia cumplido: la ley electoral. Pc
primera vez en la historia de los uUltimos cuarenta afios, una ley electo
habia dividido a las fuerzas politicas en dos polos. Poco importaba q
los partidos hacia dentro fueran poco homogéneos, poco dispuesto:
agregarse. De cualquier manera, el centro habia sido cancelado, el viel
blando que habia gobernado al Estado durante 40 afios habia desar
cido y, finalmente, habian sido creadas las condiciones para la alternan
en el gobierno de dos formaciones convertidas en mayoria y oposicic
Ademas, en los interiores de cada polo habia surgido un lider, un prinr
ministro in pectore y los electores podian elegir cual gobierno queriar
y, también podian en las elecciones sucesivas, premiarlos o castigarl
reconduciéndolos a sus propias responsabilidades. Esto no es un can
gue deba devaluarse.

El primer gobierno de centro-derecha, surgido en las elecciones de
pués de la reforma electoral, en 1994, sin embargo, tuvo una vida bre:
Pero se trataba de un gobierno de coalicién y, por lo tanto, condiciona
fuertemente por las alianzas. Fue suficiente que uno de esos dlados,
Lega Nord se saliera de la mayoria para que el gobierno cayera. Hak
durado tan s6lo nueve meses y el presidente de la Republica no consid
necesario disolver las camaras. Con el acuerdo de todos, mayoria y o
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sicién, fue integrado un gobierno técnico guiado por Lamberto Dini. S
caracteristica mas relevante desde el punto de vista politico institucion
fue el “transformismo” que vio transmigrar un numero elevado de pat
lamentarios de un polo a otro, con la consecuente constitucién de nue
formaciones politicas integradas, con frecuencia, por menos de diez diy
tados o senadores. La confusion era maxima, muchos electores se
tieron traicionados. El gobierno de centro-derecha surgido de las ele
ciones generales habia dejado su lugar a un gobierno de centro-izquie
no legitimado por el voto. Se hablé de “ribaltone”, o sea de un quita
pone, ciertamente. jEsta no es una pagina bella de historia parlamenta

Una vez mas se sentia la necesidad, la exigencia de reformas, p
algunos elementos jugaron en contra de un disefio organico en posi
lidades de obtener resultados positivos.

Ante todo, a pesar de que los ciudadanos hubiesen manifestado |
tamente su voluntad en favor de un sistema mayoritario, esto no fi
acogido por la clase politica que, con pocas excepciones, hizo todo
posible porque sobreviviera el principio proporcional aun cuando con
prendiese que dada la estrecha conexion entre el sistema electoral \
forma de gobierno, el proporcional indudablemente no hubiera ayudac
al reforzamiento del Ejecutivo.

El otro elemento negativo en nuestro criterio, fue el que todavia, ur
vez mas, en lugar de entrar en el camino maestro de una Asamb
Constituyente quiso nuevamente confiar la tarea de la reforma constit
cional a una comisién bicameral, desatentos e ignorantes del hecho
que las dos comisiones bicamerales precedentes constituidas para
tarea no habrian dado resultado alguno.

En fin, otra vez quedaba fuera de la puerta de la comision bicamer
la reforma del sistema electoral, a pesar de que quedaba en claro f
todos que ese era el punto de partida sobre el que debia basarse
la reforma institucional. La comision guiada por Massimo D’Alema, se:
cretario general del partido hegemaénico de la coalicion de centro-izquie
da, comenzo sus trabajos sobre dos modelos: el sistema aleman, del
bierno con canciller, y el modelo francés, el del semipresidencialismc

Cuando se traté de escoger el modelo para proseguir la tarea, la
tervencion inesperada tla Legq ausente de los trabajos de la bicameral
hasta ese momento, decidi6 que se escogiera el modelo francés bas
en la eleccion directa del presidente de la Republica. No obstante,
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propuesta de la bicameral no confirié al jefe del Estado todos aquells
poderes que le dio la Constitucion francesa de 1958 y la Reforma
1962, éstas lo convertirian en el verdadero motor y el perno del Sistel
Constitucional ademas del jefe de Gobierno. Los exponentes del P
(Partido Popular Italiano), el presidente del Senado Nicola Mancino
el mismo presidente de la Republica ejercieron toda su influencia pa
mantener al Parlamento en el rol central. Con la caida del gobierno ta
bién fue abandonado el proyecto de la bicameral; y también fue escc
dido rapidamente por bien de todos —agregariamos nosotros— el pt
yecto de reforma electoral demasiado confuso e impracticable sobre
gue habian llegado a un acuerdo los exponentes de las dos formacio
politicas, “El Pacto de la Crostada”, denominado asi ya que se log
durante una cena servida en la casa de un autorizado exponente del
tro-derecha, Gianni Letta, que habia servido como postre ese platillo
sus comensales, precisamente una tarta.

Hasta ese momento, habia fracasado el proyecto de una reforma el
toral, y habia fracasado el proyecto de una reforma constitucional de
forma de gobierno, pero el sistema mayoritario vigente, de cualquie
modo, habia producido algunos frutos. A este propdsito, encontram
observaciones muy interesantes de Stefano Megdinen atribuye a la
“ambigledad programética del montaje de la reforma electoral de 1993
la responsabilidad de que no se haya logrado el objetivo que se hab
prefijado: el de producir un gobierno estable, un gobierno de legislatur
En efecto, sostiene Merlini, aquella ley electoral con un 75% mayoritari
y un 25% para el proporcional, dejaba en libertad a los partidos pa
escoger, si la aplicaban, segun los principios del mayoritario o del pr
porcional.

Asi, en las elecciones de 1994 los partidos del centro-izquierda €
cogieron utilizarla en el sentido proporcional, no realizando coalicione
y explotando las potencialidades proporcionalistas, mientras que los p:
tidos del centro-derecha escogieron coaliciones entre ellos, aunque
diferencias segun el territorio, al norte, Forza Ital@alié con La Lega
y al centro-sur se unié con la Alianza Nacional. La caida del prime
gobierno de Berlusconi, pocos meses después de las elecciones, se

s Cfr. Merlini, Stefano, “Gobierno y forma de gobierno en la propuesta bicamera
de la filosofia del derecho de Bayeux a aquel del Pacto de Colontaareforma
constitucional,Gruffi, 1988, pp. 73 y ss.
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Merlini “debe atribuirse precisamente “a la falta de homogeneidad ent
las dos subcoaliciones que sostenian su gobierno”.

Por otra parte y destacando el hecho del fracaso de esta condut
en las elecciones sucesivas los partidos escogieron las potencialida
mayoritarias de la ley electoral y formaron dos coaliciones, en los dc
polos contrapuestos, bastante homogéneas; una de centro-derecha y
de centro-izquierda, con la individualizacion de los dos lideres, ambc
seleccionados al centro de la formacion: Berlusconi y Prodi. Es inte
resante hacer notar como, precisamente en la seleccién de los dos lids
gue potencialmente eran primeros ministros, se haya hecho sentir
I6gica del sistema inglés. Como bien se sabe, las formaciones ext
mistas en los dos polos son castigadas ya que el Partido (alla en
glaterra es un solo partido contra otro partido) o la coalicién para venc
en las elecciones debe acercarse lo mas posible al centro del electore
es decir, debe conquistar esa masa gris que desplazandose de una |
a otra, de derecha a izquierda, determina cada vez la victoria de U
de las dos partes. En ltalia el candidato a primer ministro no sienc
el lider reconocido de un solo partido sino de una coalicion fue indi
vidualizado como lider del partido colocado al centro de la misma cos
licion.

Por lo tanto, el proceso mayoritario estaba encaminado (aunque
el pluralismo extremo mantenido con vida por la cuota proporcional, obli
gara a los partidos hegemdnicos de las coaliciones), a buscar alcan
la mayoria agregando también a los partidos que no eran homogéne
y no compartian el programa de gobierno con los denominados “pact
de desistimiento®.Cuando los desistimientos senuiertan en abando-
nos, al interior de la mayoria, también caeran el gobierno Prodi y ¢
sucesivo gobierno de D’Alema, y Unicamente el recurso al técnic
Giuliano Amato, quien fuera presidente del Consejo de Ministros a prir
cipios de los afios noventa, permitird concluir dignamente también es
penultima legislatura.

Pero como habiamos comenzado a decir, el proceso del gobier
mayoritario estaba en marcha y otro paso de esta reforma tuvo lug
precisamente dentro del Parlamento, con la reforma de los reglamen

6 Merlini, op. cit, p 73. Los pactos de desistimiento entre partidos consisten el
acuerdos para no presentar los propios candidatos en distritos donde dafiaria al candi
de la coalicion y viceversa.
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parlamentaridspedida y obtenida por el gobierno Prodi que cambiars
en manera destacada las relaciones entre gobierno y Parlamento pr
samente en el ejercicio de la funcibn mas significativa: la elaboracic
de las leyes.

Sobre este punto estan de acuerdo todos los estudiosos con la refo!
de 1997 —y cuya vigencia entr6 en 1998— se registra el paso de |
sistema de democracia consensada (manifestada en el Parlamento itali
caracterizado por el multipartidismo inducido por la Ley Electoral pro-
porcionalf a un sistema mayoritario. En realidad la nueva Ley Electora
habia puesto las condiciones para el cambio al inducir la bipolarizacic
de las fuerzas politicas en el Parlamento: bipolarizacibn que hacia
casi imposible un encuentro en las asambleas, entre la mayoria y la 0|
sicion. Entonces era necesario cambiar las reglas del juego. La tradiciol
costumbre de los gobiernos de solidaridad nacional de la “no desca
fianza”, del desistimiento, etcétera, habia hecho que confluyeran tod
las decisiones mas importantes en el Parlamento, incluso las que debe
haber sido de la competencia del gobierno. Ya era hora que aque
costumbre dejara lugar a la l6gica bipolar sometida al método elector
mayoritario.

Era necesario un nuevo reglamento que favoreciera una mayor fu
cionalidad de la dialéctica parlamentaria, acelerara el procedimiento |
gislativo y redujera los poderes que tenian las oposiciones para entra
par, los objetivos del gobierno. Entre las novedades de la reforma, |
mas importantes son definitivamente aquellas que disciplinan el proc
dimiento de produccion de las normas y que es, precisamente, el pul
central de las relaciones entre gobierno y Parlamento. El andlisis de e
procedimiento y la investigacion acerca de su eficiencia y sus finalidad
ayuda a entender cudl es el tipo de forma de gobierno pretendido p:
apoyarlo y promoverlo. Cuando se inicié esta reforma reglamentaria ¢
pensd en esperar ya que no podia prescindirse de ella la reforma cc
titucional de la bicameral sobre la forma de gobierno. Este fue el motiv
por el cual, al concluirse definitivamente la reforma de los reglamento

7 Cfr. Gianclaudio, Cesare, “El Parlamento en el proyecto de reforma constitucion:
de la bicameral”La reforma constitucional... citpp. 186 y ss.

8 Se trata del Reglamento de la Camara de Diputados. El Reglamento del Senc
favorecia de hecho el poder del presidente de la asamblea, que segun la praxis vig
pertenece a la mayoria.
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se decidié “no cerrarla” sobre un modelo de gobierno bien definid
sino que se dejo abierta la puerta para eventuales cambios que se
necesarios en el caso de que la bicameral hubiese aprobado una fo
de gobierno semipresidencial o de otro tipo, todo estando muy con
cientes de la interaccion entre derecho parlamentario y la forma de ¢
bierno.

El fin de al reforma era, principalmente, el de organizar los trabajo
parlamentarios de modo mas eficiente en un marco de intensa colal
racion entre gobierno y su mayoria. Y al mismo tiempo, dar a la opc
sicion la oportunidad de llevar a cabo una dialéctica constructiva fac
litAndole, en todo momento, la presentacion de soluciones y program
alternativos.

Para lograr el fin mencionado se orientaron la disciplina del prograr
y el calendario de los trabajos, la participacion del gobierno en los proces
de decision del Parlamento y las garantias reservadas a las oposiciol
ademas de aquellas que tiene cada dipUdtadés especificamente, en
precedencia tanto el programa como el calendario eran aprobados ¢
el acuerdo unanime de los presidentes de los grupos parlamentarios
la conferencia de los jefes de grupo en donde la unanimidad, con fr
cuencia, era causa de chantaje a la mayoria hoy, después de la refor
es suficiente el acuerdo de los presidentes de los grupos que represel
los tres cuartos de los integrantes de la Camara, reservando de cualq
modo, una cuota de tiempo a los grupos contrarios. Esta noved
representa un gran paso hacia adelante en el cambio de un gobie
mayoritario, en donde la mayoria tiene el derecho para realizar el prog
programa aun en los limites de los derechos de las minorias. Pero
quorum de tres cuartos es todavia muy alto si se toma la referenc
con el modelo inglés o francés; en ambos gobiernos tiene prioride
la orden del dia. Por eso en el articulo 23 se establece: el programa
elaborado segun las propuestas de los grupos unidas a las indicacio
de acuerdo con las prioridades del gobierno, que las comunica al pi
sidente de la Camara al menos con dos dias de anticipacion a la reur
de la conferencia de los jefes de grupo.

9 Cfr. Morrone, Andrea, “¢Cuél modelo de gobierno en la reforma del Reglament
de la Camara de los Diputados®Z5studios coordinados por la Camara de los Diputados,
pp. 271 y ss.
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Por otro lado, el presidente de la Camara, al ser reducido el quoru
también ha visto disminuida su posicion de arbitro, en una optica men
instrumental de la dialéctica parlamentaria, convirtiéndose, en un garar
de la aplicaciéon de la linea politica de los gobiernos en la activida
legislativa. No hay duda de que la racionalizacion y la rapidez de Ic
procedimientos han permitido al gobierno realizar mas que antes la pr
pia linea politica legislativa, disminuyendo, en consecuencia y de mane
notable, el recurso a la decretacion de urgencia, ya golpeada fuerteme
con una sentencia de la Corte Constitucional que prohibe la reiteracic

Ademads, la obligacién del gobierno de colaborar en el proceso
instruccion legislativa en la Comision competente, proporcionando todc
los datos requeridos e informes técnicos dentro de un término prees
blecido, lo coloca en condicién de convertirse en el verdadero patrc
de la legislacion de las camatagl mismo tiempo se acrecentaron las
garantias de las minorias con el fin de permitirles ejercer su papel
oposicién, al instituirse los relatores de minoria que tienen a s
disposicion en los debates, un tercio del tiempo de los relatores de n
yoria.

Para mejorar la calidad de la legislacién también se establece un i
trumento de asesoria en la fase de instruccion: el Comité para la Leg
lacion, que debe manifestar opiniones acerca de la calidad de los p
yectos, evaluando la simplicidad, la claridad, la homogeneidad y |
eficiencia de las medidas legislativas establecidas. Asi, hace una jur
prudencia parlamentaria de linea sobre el plan de accion, de apoyc
los sujetos que intervienen en el proceso de elaboracion de leyes. !
embargo, el arreglo paritario, bajo la seleccion presidencial, y la opinic
no obligatoria disminuyen la perspectiva de este precioso instrument

Concluyendo sobre el punto especifico de las reformas reglame
tarias, ha sido notado con agudeza por Andrea Mdrfrque “este nue-
vo modelo de organizacion de los trabajos parlamentarios tiende a ¢
perar también la fragmentacion de los partidos en la medida en que, |
un lado, mira a integrar el Ejecutivo con su propia mayoria parlamentar
coordinando la accion reciproca, y por otro lado, compacta las fuerzas
la oposicidn, si quieren proponerse como una alternativa real de gobiern

10 Cfr. Morrone, Andrea, “Articulo 79 del Reglamento de la Camara de Diputados”
op. cit., pp. 466 y ss.

11 Ibidem, p. 488.
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Por lo tanto, apoyaremos la consideracion de esta reforma reglamenta
para todos los efectos, como parte de un proceso mas amplio de

instituciones, ya en curso, que continda y que esta haciendo sentir
efectos a pesar del fracaso del disefio de la bicameral con la que preter
unirse.

El empujon decisivo al gobierno mayoritario lo dieron las ultimas
elecciones politicas de 2001 registraron para el centro-derecha una r
yoria tan aplastante que permitié a Silvio Berlusconi, ya designado lid
en la coalicién, ser elegido implicitamente primer ministro y formar e
primer gobierno verdadero a la inglesa después de la reforma electo
mayoritaria. Una de las razones que le permitieron integrar un gobiert
sin demasiadas condiciones de parte de los aliados fue que el part
Forza lItalia consiguio la mayor consistencia numérica al interior de le
coalicion. Esto lo autorizé no sélo para reafirmarse como lider indisct
tible del gobierno sino también de la coalicion.

Y ya que la coalicibn se convirti6 hoy en Italia en el nuevo sujetc
politico que tomé el lugar de los partidos en la estructura gobierno-op
sicion, es interesante notar como, en los dias que corren, el jefe de (
bierno realiza el liderazgo de la coalicion con primacia absoluta qL
puede probarse y confirmarse sobre la base de los resultados electore

Precisamente las tres ultimas victorias consecutivas del centro-derec
y, sobre todo del partidBorza Italia en las elecciones europeas po-
liticas y administrativas han otorgado indudablemente a Berlusconi ut
fuerte primacia. El primer ministro ya no espsiimus inter paresomo
en los gobiernos parlamentarios basados sobre el régimen proporc
nal, en donde con frecuencia el jefe contaba menos que algunos de
ministros a los que no podia despedir. Hoy egriehus soludider in-
discutible y jefe responsable de su gobierno y sus ministros.

A este propdsito es conveniente observar que no todos se han d:
cuenta de esta evolucion, especialmente refiriéndose al poder del pre
dente del Consejo para cambiar los ministros segun las exigencias |
gobierno. Asi, cuando Berlusconi después de ciertas polémicas originac
por algunas declaraciones del ministro de Relaciones Exteriores decic
despedir al ministro y asumir temporalmeatk interimtal ministerio,
contra esta decisidon se reveld la oposicion y esto es comprensible pt
el ministro Ruggiero no simpatizaba con la oposicién. Hasta Giovan
Sartori intervino en sus columnas d&brriere de la Sergaldndole la
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chaqueta al presidente de la Republica para que interviniera en tal
cisién, entrando al fondo del hombramiento. Seguramente Sartori recc
daba el caso Previti cuando Scalfaro impidi6 su nombramiento corr
ministro de Justicia. EIl gran politélogo y nuevo constitucionalista re
cuerda al presidente de la Republica quien ademéas de la designac
del presidente del Consejo de Ministros, también tiene el poder de op
nerse al nombramiento de algin ministro que no le agrade. Ahora bie
tal vez nosotros no tenemos la “autoridad” para hacerle notar a Sart
gue las cuestiones ya no se resuelven como antes, ya que como dt
el maestro Maranini “en una Constitucion todo se tiene, basta can
biar el poder de un érgano constitucional para que todos los otros ¢
ganos lo resientan”. Por eso, aumentados los poderes del gobierno te
bién cambiaron los del presidente de la Republica, en particular, en
designacioén del presidente del Consejo de Ministros (0o como hoy debe
llamarse mejor, primer ministro) el jefe del Estado ya no tiene ningun
discrecionalidad. El premier es designado inequivocamente por los ele
tores, quienes otorgando la victoria a una coalicion predeterminada, €
gen directamente al lider.

Estén lejanos los tiempos en los que el jefe de Estado no solo esco
al presidente del Consejo de Ministros entre los nombres que le prese
taban los partidos, sino que también ejercia fuertes intervenciones en
formacién de los gobiernos incluyendo la férmula, el programa, los equ
librios, la intervencion, etcétera.

Esto también vale para los nombramientos de los ministros. En efec
cuando se verifico el caso Previti, el primer gobierno de Berlusconi e
taba fundado en una mayoria raquitica con mucho riesgo de perdel
un aliado precario. Hoy en cambio, el segundo gobierno de Berlusco
cuenta con una mayoria sélida en ambas cadmaras, y puede hasta p
cindir de aliados probleméticos. En suma, hoy existen todos los supues
para que el gobierno mayoritario pueda consolidarse y llevar a cabo
cumplimiento de su programa en la perspectiva de concluir la legislatu
en sus tiempos naturales.

Llegados a este punto, en el camino de las conclusiones, no poden
no estar de acuerdo con Enzo Cheli cuando escribe que en ltalia L
reforma deberia tener en cuenta el hecho de que las transformacio
gue estadn aconteciendo en nuestro sistema politico-institucional deb
encontrar todavia un equilibrio sustancial, y que la forma de gobiern
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escogida deberia ser la de un gobierno parlamentario que debe desa
llarse y consolidarse en el seno de una ley mayoritaria, con un g
bierno de primer ministro y una legislatura fundada también en el prime
ministro.

Ello porque seria la linea congruente con la historia de nuest
pais, y con el contexto politico institucional que esta surgiendo d
una transicion que esta por concluitse.

Sin embargo y como consecuencia del examen que hemos realiza
de la situacion actual, sentimos que podemos ir mas all4 de lo q
dice Cheli, en el sentido de que no servirian grandes reformas cor
titucionales sobre la forma de gobierno porque no son necesarias
estan sucediéndo.

¢ Que se debera hacer? Pienso que sera suficiente consolidar la
ma de gobierno, transformada ante nuestros ojos, con el impulso
la ley electoral que ya opera. Para reforzarla son necesarias poc
correcciones a la ley electoral y a los reglamentos parlamentarios.

En particular, bastaria abolir o al menos disminuir la cuota pro
porcional, admitiendola como la verdadera responsable de la fragme
tacién de las fuerzas politicas; fragmentacion que a su vez es fact
de maxima inestabilidad al interior de los dos polos. Ademas, es n
cesario impedir a los parlamentarios elegidos en una coalicién “can
biar chaqueta” y chantajear al grado de crear mayoria a la oposicié
En fin, tal vez se podria llevar la disolucion de las camaras al ambi
de la competencia sustancial del primer ministro. Precisamente, con
sucede en Inglaterra, en donde esta institucion se ha convertido
una estratagema para reforzar al gobierno que escoge presentars
elecciones en el momento que goza de los mayores apoyos del el
torado. Como habia comenzado Churchill y como lo hizo sobre tod
Margaret Thatcher cuando disolvi6 la Camara de los Comunes despL
de la victoria en Las Malvinas, para lograr la mayoria mas grand
que nunca antes habian alcanzado los conservadores desde la Segt
Guerra Mundial.

Seria una utopia pensar que se puede llegar a tanto, pues sino
quisiera quitar tal institucion al conjunto de los poderes del jefe d
Estado seria suficiente contar con una férmula constitucemhdloc

12 Cfr. Enzo, CheliLa reforma fallida,Il Mulino contemporanea, 2001, p. 70.
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que prevea la disolucion de las camaras en caso de ruptura de la c
licion, cuando el gobierno entrando en crisis pidiese regresar a las urn

De cualquier manera no debe permitirse el nacimiento de un gt
bierno que no sea expresion de la coalicion ganadora de las eleccion
sino que ha conquistado la mayoria en el Parlamento con el apoyo
los “transfugas” y de “chaqueterddtomo acontecio en Italia en 1994,
después de la caida del primer gobierno de Berlusconi.

Sobre el primer punto, es decir, el de la abolicion o reduccién d
la cuota proporcional, conocemos muy bien la posicién intransigent
de las minorias al interior de los dos polos causada por el espiritu |
sobrevivencia.

Sin embargo, también sabemos muy bien que el ciudadano ha i
nifestado, cuando ha podido hacerlo, una clara preferencia sobre
sistema mayoritario a una sola vuelta. Ello fue aprobado por la apla
tante mayoria del 88% en el referéndum abrogatorio del proporcion
en el Senado; luego, en 1999, con la misma preferencia en el ref
réndum abrogatorio de la cuota proporcional, que, sin embargo, r
logré el quérum. En fin, ha penalizado fuertemente en las misma
elecciones politicas de 2001 a los pequefos partidos en favor de
mas grandes, mostrando claramente la antipatia hacia la fragmentac
de las fuerzas politicas. Los ciudadanos quieren gobiernos establ
no chantajeables, es decir, gobiernos con capacidad de gobernar
cientemente al pais.

Los ciudadanos han premiado, en particular, al partido més gran
al interior de la coalicion que ganoé las elecciones, mostrando asi
deseo de reconocer y reforzar la linea de liderazgo del premier, y a
tener en el gobierno un interlocutor que se conozca y sea responsal
Uno de los factores de la victoria del centro-derecha es debido, ¢
nuestro criterio, a la mayor cohesion y homogeneidad de los partid
de la coalicion, ademas de la visibilidad y la primacia absoluta d
un lider carismatico. En tanto, que ha jugado en contra del centrt
izquierda la conflictividad de los partidos, mucho mas numerosos
heterogéneos, la busqueda complicada de un lider inventado para
elecciones, Francesco Rutelli, que no tenia detrds de si la fuerza

13 Acordamos sobre este punto con Giocali Nassi, P&ileblo, parlamento, go-
bierno, p. 228.
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un gran partido y que tampoco era el presidente del Consejo de Ministr
saliente.

En suma, no nos sentimos con el poder de afirmar que la tenden
favorece la forma de gobierno parlamentario a la inglesa. Regresar ha
atras precisamente ahora, proponiendo una vez mas modelos totalme
diferentes como el del canciller del modelo aleman, o del semipreside
cialismo del modelo francés, cambiando también necesariamente la |
electoral para adaptarla a esos modelos, significaria tirar a la basura t
experiencia preciosa encaminada a dar buenos frutos.
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