CAPITULO CUARTO

ANTINOMIAS Y AMBIGUEDADES DE I.LA ORGANIZACION
DE LOS PODERES

El examen de la segunda parte de la constitucién escrita, aquélla de-
dicada al “ordenamiento de la repiblica”, es decir, a la delimitacién
y organizacién de los poderes, conduce a conclusiones menos univocas.
Aungue, como veremos, en una confrontacién sistemdtica, los residuos
asambleistas y totalitarios, aparecen después, en gran parte, oscurecidos
y disueltos (limitado siempre el planteamiento de la constitucidn escri-
ta} por el relieve de las estructuras garantistas.

Lo que més resalta, de un primer examen de la organizacién consti-
tucional de la republica, son las estructuras dirigidas a establecer un
régimen de asamblea, es decir, a concentrar todo el poder en un cuerpo
politico elegido. La parte de la constitucién en la que se contiene la
organizacién de los poderes del Estado, se abre no por acaso con el
titulo dedicado al parlamento. En esta “repitblica democratica fundada
sobre el trabajo” (articulo 1) la soberania “pertenece al pueblo” que
la ejerce, sin embargo, “en las formas y en los limites de la constitu-
cién”. Se trata, entonces, de una repiiblica fundada sobre el principio
representativo no obstante alguna limitada posibilidad de democracia
directa. Y la representacién del pueblo parece reservada, antes que
nada, al parlamento, el tnico que entre los grandes érganos constitu-
cionales es elegido directamente por el pueblo. Ni el presidente de la
republica, ni el jefe del gobiemo, ni la corte constitucional, ni la ma-
gistratura ordinaria son elegidos por €l pueblo. Por el contrario, el par-
lamento elige al jefe del Estado; sostiene con su confianza al gobiemo
y lo hace caer con su desconfianza; participa en la eleccién de la corte
constitucional y hasta en la del consejo superior de la magistratura, El
parlamento, entonces, a primera vista aparece como el soporte del me-
canismo constitucional. No s6lo le pertenece en forma destacada la fun-
cién legislativa y la defensa de vigorosas disposiciones contra cualquier
exceso posible del ejecutivo, sino que, a través del voto de confianza
y del control del ejecutivo determina (al menos formalmente y en apa-
riencia) la formacién y la actividad del gobierno. Entonces se puede
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pensar (después de un primer examen superficial) que el gobierno,
como en todo auténtico régimen convencionzl, no puede ser sino un
comité ejecutivo del parlamento sujeto a toda su voluntad,

Las normas que determinan los poderes del parlamento, que lo co-
locan en una posicion de supremacia frente a cualquier otro érgano
constitucional, pueden parecer muy explicitas, La continuidad de su
accién (aspecto muy importante) estd asegurada (articulo 62). La di-
solucibén anticipada estd permitida s6lo si concuerdan las voluntades del
jefe del Estado y del jefe del gobierno. En efecto (articulo 88), “el
presidente de la republica puede, después de escuchar a sus presiden-
tes, disolver las cAmaras o a una sola de ellas” (pero “no puede ejercitar
tal facultad en los Gltimos seis meses de su mandato”). Por otra parte,
“ningtn acto del presidente de la repiblica es vélido si no es refren-
dado por los ministros proponentes”.

El jefe del Estado ya no es, como era el rey, el titular del ejecutivo.
El Estatuto Albertino hablaba de “ministros del rey” que mas tarde,
como se ha visto, habian llegado a ser de hecho los ministros del par-
lamento, mejor dicho, de la camara de los diputados. Sin embargo, los
poderes que la constitucién de la republica italiana confiere al gobierno
de la repdblica son poderes de suyo propios. ¢Cuales poderes? Antes
que cualquier otro, el poder de dar ejecucién a la orientacién politica
y legislativa, pero interpretando exactamente la voluntad del parla-
mento.

La subordinacién absoluta del gobierno al parlamento aparece clara
en los articulos 92 y siguientes, El gobierno de la repiblica se compone
del presidente del consejo y de los ministros, que en conjunto, cons-
tituyen el consejo de ministros. El presidente de la repablica nombra
al presidente del consejo de ministros y, por propuesta de éste, a los
ministros. Sin embargo, “el gobierno debe tener la confianza de las dos
camaras” y debe, mas bien, “dentro de los diez dias de su formacién,
presentarse ante las cdmaras para obtener su confianza”. Pareceria en-
tonces (siempre en un primer examen superficial) que, segin un viejo
esquema, la funcién del jefe del Estado, para la formacién del gobierno,
serfa uinicamente la de interpretar y registrar la voluntad del parla-
mento. Y si el articulo 95 dice que “el presidente del consejo de ministros
dirige la politica general del gobierno y es su responsable” pareceria
que el presidente del consejo con la voluntad de hacer esto pudiera sélo
interpretar la voluntad del parlamento, por la precisa dependencia en
la que estd colocado frente al parlamento por el instituto del voto de
confianza (prescindiendo de los poderes legislativos, financieros, de ins-
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pecci6én del parlamento y de su posibilidad de poner en estado de acu-
sacién al presidente del consejo y a los ministros).

También un analisis de otros articulos parece reforzar la primera
impresién superficial, de que la desconfianza tradicional de las consti-
tuciones de derivacién francesa frente al ejecutivo sea la predominante
de la nueva constitucién italiana. Las cautelas a las que ya hemos he-
cho referencia para garantizar la continuidad de la accién parlamen-
taria, ademés de las reglas que aseguran un traspase ordenado entre
una camara y la sucesiva, con términos perentorios para las nuevas
elecciones y para la reunién de las nuevas cdmaras; la prérroga de los
poderes de las cAmaras precedentes hasta que no se retinan las nuevas;
el vigor de las garantias e inmunidades tradicionales de los miembros
del parlamento, absurdas bajo cualquier aspecto, peligrosas y excesi-
vas; el principio de la autonomia organizativa y reglamentaria de las ra-
mas del parlamento; las rigurosas normas en materia financiera; las
reglas para la legislacién contenidas en el articulo 72; la promulgacién
obligatoria de las leyes por parte del presidente de la republica, con la
unica facultad para pedir a las cdmaras una nueva deliberacién sin
mayorias calificadas; la prohibicién de disolucién de las cdmaras en el
ultimo semestre de responsabilidad de oficina del presidente de la re-
publica, tode ello completa un cuadro que podria ser, en estos aspectos,
unfvoco pero que en cambio permanece problematico, si se procede a
un més completo y penetrante examen.

La perspectiva comienza a modificarse si hacemos el examen de las
normas que se refieren a la estabilidad del gobierno y a cualquier auto-
nomia frente al parlamento.

El problema de la estabilidad del gobierno preocupé a los constitu-
yentes y no podia dejar de preocuparles. Entre ellos se encontraban
hombres que habian sido protagonistas o sélo espectadores de la Gltima
fase de la vicisitud fascista, y que no habian olvidado lo que signifi-
caria un gobierno carente de un centro de gravedad auténoma. Aflora
con evidencia esta preocupacién en el articulo 94 de la constitucién,
que intenta resolver el problema a través de la disciplina del voto de
confianza y de desconfianza y quisiera construir la llave maestra de las
relaciones entre gobierno, cdmaras y partidos. El articulo 94 dice tex-
tualmente:

El gobierno debe tener la confianza de las dos cdmaras. Cada cdmara
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acuerda o revoca la confianza mediante “motivacién” y votacién no-
minal. Dentro de los diez dias de su formacién el gobiemo se pre-
senta ante las cAmaras para obtener el voto de confianza. El voto
contrario de una o ambas las cémaras sobre una propuesta del go-
bierno crea la obligacién de dimitir. La mocién de desconfianza debe
ser firmada por lo menos por un décimo de los componentes de la
camara y no puede ser puesta a discusién antes de tres dias de su
presentacion.

Llegando a este mecanismo se descartaban las dos tiicas posibilida-
des resolutivas, probadas en otros paises por experiencias histéricas fe-
lices, para crear un ejecutivo democratico y estable. Es decir, se re-
nunciaba a escoger entre un auténtico sistema parlamentario ({fundado
sobre una adecuada ley electoral) y un sistema de divisibn de los po-
deres con un ejecutivo a plazo fijo con un titular responsable, elegido
por el cuerpo electoral, o tal vez, también, por un colegio de grandes
electores o por el parlamento (las dos dltimas soluciones son ya es-
purias o de resultado incierto). Es decir se habia replegado sobre so-
luciones “racionalizadoras”, sobre artificios para corregir el sistema seu-
doparlamentario sin corregir las bases. Algunos de estos artificios fueron
més tarde muy debatidos, sobre todo en Francia durante la agonfa de
la Cuarta Repidblica. Por ejemplo, la propuesta de una disclucién au-
tomatica de las camaras, como consecuencia de un voto de descontian-
za. Estd comprendido en este tipo de remedios la solucion adoptada mas
tarde por el constituyente aleman, en el espiritu de la solucién italiana,
pero con un rigor muy diferente, con el del voto de desconfianza “cons-
tructivo”, es decir, la prohibicién para el parlamento de deshacerse del
canciller, jefe del gobierno, si no elige un nuevo canciller; se obliga
asi al parlamento (y a las fuerzas que controlan al parlamento) a so-
portar al gobierno existente, hasta que la oposicién no haya sido capaz
de integrarse en una nueva mayoria implicita, expresada concretamente
por un nuevo canciller y por su programa. Este proceso de integracién
de la mayoria, que en el régimen inglés es virtud espontédnea de la ley
electoral, aqui es imposicién al parlamento por el procedimiento me-
diante el cual el gobierno viene substituide. La experiencia dird si las
esperanzas depositadas en este remedio resultarin justificadas y si la
prueba favorable serd dada desde aqui con toda la consecuencia para
la institucién o serd también resultade de contingencias politicas. Que
el remedio todavia tenga una eficacia parcial, parece evidente, ya que el
canciller en el cargo puede enfrentar también un conflicto con el parla-
mento, si éste, que no estd de acuerdo con su politica, es incapaz de
reunir una mayoria positiva y valida. Desde el punto de vista de la
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aplicacién préctica, parece que el procedimiento del voto de descon-
fianza “constructivo” resulte tan impracticable para constituir no un
normal y facil medio de asalto contra el bastién ministerial {como el
voto de desconfianza, arma irresponsable de los regimenes seudoparla-
mentarios), sino, mis bien una extrema ratio, una garantia de caricter
extraordinario, destinada a quedar mds como una amenaza (propician-
do entre el canciller y el parlamento, la concertacién de compromisos
racionales) que como una arma efectiva. Un remedio, en tltimo anali-
sis, sobre el plano del impeachiment norteamericano, mis que sobre el
plano clisico de la desconfianza en los regimenes asambleistas. En con-
secuencia, un instrumento que sale de la légica del régimen asambleis-
ta, para adherirse més bien a la légica del régimen presidencial y de
la divisién de los poderes.!

Es muy intercsante observar que el sistema introducido en la cons-
titucion italiana, aunque ineficaz, obedece a la misma lgica, conduce
al mismo resultado. Si en Italia el articulo 49 fuera respetado, si los
sucesivos presidentes de la repiblica hubieran impuesto su observancia
con energia, el voto de una “mocién” de desconfianza total y no sélo
aproximada o ficticlamente motivada, hubiera tenido siempre que po-
ner en claro junto a eso que la mayoria no quiere, también eso que la
mayorfa quiere: hombres y programas. En consecuencia, el resultado
seria algo andlogo al perseguido y obtenido, en alguna medida, en Ale-
mania con el voto “constructive”. Sin embargo, es evidente la dificultad
extrema para aplicar, en su espiritn, una disposicién improvisada; ya
que el mecanismo aleman no puede ser eludido ficilmente. Se agrega
luego un aspecto muy negativo —o al menos hecho asi por la estructura
de los partidos italianos— condicionado por el escrutinio de lista y el
proporcionalismo: el voto piblico de la mocién de desconfianza o de
confianza, que subraya la responsabilidad moral y politica de cada uno
de los parlamentarios, tan relevante en ocasiones, y hace posible ligar-
los a la disciplina de partido sin el andrquico e irresponsable voto in-
dividual que haria tal vez imposible la vida, aunque breve y precaria, a
cualquier gobierno. Sin embargo, el voto puablico es legitimo instrumen-
to de disciplina de partido tinicamente en donde la relacién entre par-
tido y grupo parlamentario es de naturaleza totalmente opuesta. Los
partidos italianos del posfascismo no son partidos parlamentarios y no
permiten la formacién de grupos parlamentarios libres. La politica del
partido frente al gobierno no es decidida libremente por su grupo par-
lamentario y la disciplina del grupo no es la disciplina de cada uno de
los componentes en direccién de decisiones libres tomadas por mayoria
por €l grupo. El riguroso control sobre los candidatos alineados en las
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listas del distrito plurinominal pertenece al aparato del partido, el que
dispone, en consecuencia, de la carrera politica de todos los parlamen-
tarios, ademés de muchas otras prebendas y castigos tangibles y les im-
pone su voluntad. Asi se abre el camino para la expropiacién de los
poderes legitimos de los grupos parlamentarios y de la misma asam-
blea; sélo a este precio es obtenida la consolidacién precaria del ejecu-
tivo. Un gobiemo que se apoya sobre convenios celebrados entre un
cierto ntimero de partidos o de aparatos o de subaparatos partidistas
(los necesarios para disponer de una mayoria parlamentaria) es mas
estable que un gobierno fundado tmicamente sobre la confianza de una
asamblea andrquica, carente de una mayoria organizada.

Sin embargo, los convenios entre los aparatos partidistas son inesta-
bles por su propia naturaleza y, por lo demds, nunca ofrecen la base
para una actividad de gobierno coherente y autorizada; al contrario,
abren el camino a infinitas inter{erencias licitas e ilicitas, y la crisis la-
tente del gobierno, asi institucionalizada, llega a ser tan perjudicial
como las crisis recurrentes. Asi un resultado muy modesto e incierto,
desde el punto de vista de la funcionalidad y estabilidad del ejecutivo,
es pagado a un precio altisimo por la desautorizacién de las asambleas
parlamentarias y como consecuencia del sometimiento del mismo go-
bierno ante aquellos aparatos partidistas, los que subordinando a los
grupos parlamentarios, a través de su voto, también dominan al go-
bierno.?

También debe considerarse la amenaza particular que en un sistema
proporcionalista puede dafiar no sélo a la estabilidad, sino ademés la
sinceridad, la comprensién y en consecuencia la democracia substancial
del juego politico, lo cual tiene su origen en el problema de las in-
controladas y probablemente incontrolables finanzas de los partidos. La
multiplicacién de los partidos y su conducta implicitamente totalitaria
requieren de enormes gastos. No sélo diez partidos cuestan mis que
dos partidos sino que la necesidad de dinero para cada uno de ellos
es vital e ilimitada, precisamente porque vital e ilimitada es la apuesta.
Por otra parte, la unidad de los aparatos partidistas es amenazada cons-
tantemente por la divisién y la escisién abierta o encubierta. En conse-
cuencia, como ya se ha visto, llega a ser enorme y nefasto el poder
que el dinero puede ejercer simplemente determinando comportamien-
tos de un partido minoritario o de una corriente o fraccién suya, o la
de un partido mayoritario (aun en donde las intenciones de tales co-
rrientes son inconfesables y oscuras). La situacién es muy diferente y
hasta mis sana en un sistema electoral diferente en el cual se ha plan-
teado, como en Inglaterra, la actividad politica esencialmente sobre la
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alternativa de dos partidos sin ideologia y virtualmente centristas, y en
el que, en un contexto sélido de poderes equilibrados y de garantias
efectivas de consistentes autonomias, son mdas funcionales que territoria-
les y la apuesta del juego es mas moderada, porque siempre es eventual
y no por otra razén. No es que el dinero no tenga igual peso, sino que
se trata de un peso infinitamente menor debido a la consistencia y es-
tabilidad, y la espontanea disciplina y autosuficiencia de las formacio-
nes partidistas las cuales no estdn sujetas a chantajes de grupos internos
fraccionales o escisionistas.

No debe sorprender el hecho de que, como consecuencia de todo
ello, nuevamente en la Italia posfascista y también en la prefascista, la
crisis de gobierno consecuente de un voto explicito de la cdmara per-
manezea como excepeién y la crisis extraparlamentaria como regla. Signo
evidente de la falsedad de las instituciones, entonces como hoy, pero
con una mecanica y un significado diferentes. En la Italia prefascista
el primer ministro cuando vefa deteriorarse su mayoria y advertia el
peligro, preferfa, si las circunstancias no le permitian disolver la ca-
mara, disolver el gobierno. Es decir, poner en libertad a los elementos
dispersos de la combinacién ministerial para sacrificar, si era necesa-
rio, alguno que aportaba un muy escaso namero de votos, y atraerse,
en su lugar, a nuevos elementos que ya estaban en la oposicién y eran
portadores de mayor nimero de votos. Era la técnica del viejo trans-
formismo adecuado a un régimen de notables, en el interior del parla-
mento. El primer ministro creaba la crisis para tener la libertad dc bus-
car en el parlamento una base més segura. En la dindmica del nuevo
sistema, en donde los grupos parlamentarios son controlados rigurosa-
mente desde afuera, el primer ministro, en cambio, se retira cuando
siente que no tiene el apoyo suficiente de las secretarias de los partidos
y puede, entonces, prever el voto de desconfianza que emiten por dis-
ciplina los grupos partidistas. Alguna vez —y he aqui la técnica del
nuevo transformismo— serd el primer ministro quien previendo el de-
terioro del viejo convenio interpartidista, porque han cambiado los com-
portamientos politicos o porque ha cambiado el peso electoral de las
partes, promueve un nuevo convenio entre partes diferentes y en el
momento oportuno genera la crisis para adecuar la estructura del go-
bierno al nuevo convenio. En ocasiones, algunas intervenciones guber-
namentales ocultas hacen todavia mas complicada la vida de los apa-
ratos partidistas y de las fracciones, mediante estimulos genéricos o
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financieros concedidos a algunos y negados a otros, y no sélo dentro de
las formaciones gubernamentales, sino en las formaciones de la oposi-
cién. La crisis extraparlamentaria en el viejo sistema era, con frecuen-
cia, una crisis en cierta medida parlamentaria, ya que maduraba en
el parlamento, y con algin componente extrafio al parlamento, por lo
general sélo en razon de la variable influencia de la prerrogativa real.
La crisis extraparlamentaria, y también la parlamentaria, en el nuevo
sistema serd en cambio la expresién de acontecimientos y decisiones
maduradas fuera del parlamento y que afectardn al parlamento con o
sin la formalidad de un voto. En la vieja Italia la crisis extraparlamen-
taria era solo la expresién de la ambigiiedad del sistema, por ser en
realidad seudoparlamentaria. En el caso actual la dindmica de la crisis
acusa un sistema politico nueve, que no es ni siquiera seudoparlamen-
tario o lo es en modo diferente, en cuanto que opera fuera del parla-
mento.

De esta manera, desafortunadamente, el nuevo régimen italiano nace
viciado en una relacidén politica fundamental. No puede decirse ni par-
lamentario, ni presidencial, ni dictatorial. En cambio, todavia puede
decirse un régimen seudoparlamentario, peroc unicamente en sentido
diferente y peor todavia en comparacién con el régimen que habia he-
cho inevitable la dictadura. Si acaso puede considerarse partidocratico,
porque al perder el parlamento y el gobiemo su independencia, se sos-
layan la unidad y la soberania del Estado y se atribuyen auténticos
poderes soberanos a los partidos, En consecuencia, el proceso de forma-
cién de la voluntad politica no se presenta ya como un proceso publi-
cista y colegiado sino como un proceso privatista y contractual. Una
situacién constitucional de esta naturaleza estimula a los partidos a re-
basar su necesaria y legitima funcién de elaborar directivas politicas
y sostener candidaturas politicas para la realizacién de las mismas di-
rectivas, Los partidos se transforman de esta manera casi en detenta-
dores seccionales de la soberania efectiva. Cosa en si grave y en la que
en todo peligro aparece claro, tan sdlo con que se considere la even-
tualidad de una ruptura del equilibric interpartidista, y de la asuncién,
en consecuencia, de toda la soberania efectiva por un solo partido,
después de reducir las estructuras y las garantias constitucionales a lar-
vas vacias.

La tragica aventura de los regimenes de partido tGnico hubiera de-
bido poner en guardia contra la posibilidad de adoptar cualquier solu-
cién que, en lugar de reanimar con la soberania del Estado las garan-
tias juridicas, se limite a sustentarse sobre un sistema de equilibrio
y condominio interpartidista. Esta parece ser una critica grave y de



HISTORIA DEL PODER EN ITALIA 399

fondo, dirigida al estatuto juridico de los partidos que mis parecen
asociaciones privadas; al secreto de sus finanzas y a la inexistencia de
cualquier garantia de democracia o de legalidad internas y, en defini-
tiva, a la substitucién de la voluntad de la base del partido por la de
las oligarquias del aparato. Aunque los partidos fueran organizaciones
democraticas perfectas, serfa inadmisible la reparticién y degradacién
de la soberanfa estatal.

Si el nuevo ordenamiento constitucional se hubiera basado, como el
ordenamiento prefascista, sobre la ommipotencia parlamentaria hasta el
limite de la prerrogativa real, los fenémenos indicados hubieran —sin
remedio e inmediatamente— debilitado toda posibilidad de recuperacién
del Estado y de consolidacién de las garantias constitucionales. Pero,
como lo he indicado y lo veremos mejor més adelante, la constitucién
escrita de la repablica renegaba, en cambio, del principio de la omni-
potencia parlamentaria y obligaba al parlamento a un equilibrio de po-
deres soberanos y de controles reciprocos, Por esto la degeneracién par-
tidocrdtica, aun constituyende una grave amenaza para el nuevo
ordenamiento e indicando los limites de su validez, no lograba domi-
nar, sin lugar & dudas, el crdenamiente en su conjunto, ni demoler del
todo la soberania y la unidad del Estado. Al contrario, los equilibrios
constitucionales y politicos hacian incierta e imprevisible la fisonomia
definitiva de todo el complejo sistema y dejaba abiertas dos posibi-
lidades: la recuperacién de la soberania por el Estado o la definitiva
afirmacién partidocritica, todavia méds confusa y peligrosa por la hete-
rogeneidad del sistema. De hecho, si el tercer poder no lograba afir-
marse, los restos de su naufragio llegarian a ser sélo un ultimo elemento
de desorden, agregado al desorden insito en el funcionamiento partido-
cratico.

Entonces no sorprende el hibrido bicamerismo de la nueva constitu-
cion, Este surgia de la experiencia histérica inglesa para impedir preci-
samente que el parlamento llegara a convertirse en una dictadura de
asamblea. La camara alta, primer nicleo de la construccién parlamen-
taria y de la resistencia de los barones contra las pretensiones reales,
més tarde —después de la separacién de las dos cdmaras del parlamen-
to— fue utilizada 2 menudo para mediar entre la corona y la cdmara
baja. El parlamento inglés fue concebido ripidamente como el titular
de la soberanfa, aunque la abstracta expresidén “soberania” sea un tanto
inadecuada a la naturaleza de los procedimijentos juridicos propios
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del empirismo inglés. Sin embargo, la soberania del parlamento era la del
rey en su parlamento. Y aun por cuanto la fuerza de la burguesia re-
presentada en la cdmara de los comunes, y mas tarde la influencia del
racionalismo francés y del dogma de la soberania popular, empujaban
hacia un crecimiento progresivo de la autoridad de la cimara baja, y
en consecuencia hacia una reduccién de la autoridad de la cdmara alta
y la transformacién de la Corona en un mero simbolo, esta evolucién
no llegd jamas a cumplirse sin reservas. Todavia hoy en Inglaterra la
cimara alta no carece de poder y la Corona no es un simple simbolo.
De aquella experiencia histérica derivaron numerosas imitaciones siem-
pre con los mismos fines, en substancia, de limitar a las asambleas ele-
gidas y obstaculizar su tendencia hacia la dictadura colegiada.

El bicamerismo inglés (y por otra parte, mas o menos también, sus
imitadores continentales del siglo XIX) tendia a atemperar la superiori-
dad de la asamblea elegida con la presencia de una asamblea en la que
encontraran cabida para opinar las estratificaciones histéricas, los va-
lores aristocraticos, las jerarquias sociales y las personalidades que no
hubieren encontrado otro canal para contribuir a la direccién politica
del pais.® Si observamos la estructura del senado del reino segin las
disposiciones del Estatuto Albertino, encontramos evidente la aspiracién
a esta funcién que, sin embargo, a causa de la inmediata instauracién
del sistema seudoparlamentario, no pudo encontrar un adecuado de-
sarrollo en la vida de la Italia del “resurgimiento”, También debe decirse
que el nombramiento real y la misma articulacién de las categorias
estatutarias, reflejaban sobre el senado una luz conservadora, y también
reaccionaria, que lo acreditaba ante la revolucién nacional, y que lo
habria hecho un baluarte de las fuerzas clericales y absolutistas, si a
través de las “hornadas™ el régimen del primer ministro no lo hubiera
vaciado de toda fuerza politica.*

En cualquier caso, persistia €] problema de la creacién de un medio
que permitiera utilizar o canalizar hacia la actividad del parlamento a
todos los intereses organizados y todas las competencias reconocidas.
La finalidad del senado real y la caida de la dinastia ofrecian mds bien
la posibilidad de enfrentar y resolver el problema sobre un plano pura-
mente téenico, libre de cualquier implicacién conservadora o reaccio-
naria.

La idea de tomar como primer fundamento de una nueva asamblea
a las fuerzas del trabajo y de la produccién y por su cvidente inspira-
cién moderna y liberal era optimista; cierta tendencia, cautelosa pero
poco vélida, en esta direccién habia aflorado en la infeliz constitucién
de Weimar. En ese entonces la idea podia ser retomada y desarrollada,
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pero, como hemos visto, en el momento en el que el constituyente se
reunia estaba todo el poder de hecho en manos de los aparatos politi-
cos, los cuales estaban en posesién de la técnica idénea para privar de
soberania al cuerpo electoral y a las asambleas elegidas, pero hubieran
encontrado un limite concreto a su poder en una asamblea directamente
enraizada en fuerzas de organizacién diferente dentro de los mismos
aparatos partidistas.

En la nueva constitucién italiana el bicamerismo es acogido en forma
que, bajo un cierto aspecto, puede parecer vigorosa y, en consecuen-
cia, en contraste con las tendencias que hasta aqui se han ilustrado. Las
dos cdmaras tienen poderes iguales y cada una de ellas puede hacer
caer al gobierno mediante la mocién de desconfianza, Es entonces en
apariencia un bicamerismo integral; en realidad, un bicamerismo que
sblo en condiciones particulares podria llegar a ser eficaz y mas bien
paralizante. Si existieran dos cdmaras orientadas hacia puntos diferen-
tes dedmo podria funcionar un gobiernc preocupado por obtener la
confianza de ambas? Sin embargo, las leyes electorales vigentes asegu-
ran la identidad sustancial de las dos cimaras, la cual es garantizada,
ademas, por una enmienda sobre el ritmo de renmovacién de ambas
cdmaras, que se ha hecho idéntico y simultineo y es conforme, por
otra parte, a una préctica arbitraria instaurada desde el principio con
Ja maniobra de la disolucién anticipada. En el texto original de la cons-
titucién las dos asambleas no tenian la misma duracién en el encargo: la
cdmara debfa ser elegida para funcionar cinco afios y el senado para
seis. De esta manera, las elecciones sucesivas podian conducir a una
separacion de afios entre las elecciones de una y otra cdmara y reflejar,
en consecuencia, equilibrios interpartidistas diferentes,

Por otra parte, todavia hoy, la disolucién anticipada de una de las
dos asambleas podria (hipétesis “escol4stica y no probable”) hacer que
no fuera simultinea la eleccién de las dos asambleas.® Ademds, para la
elegibilidad del senado era requerida una mayor edad y este detalle por
si solo podria conducir a una diferencia notable si no fuera por el con-
trol partidocratico que regularmente cierra el acceso de los jévenes a
la cimara. De cualquier manera, mientras que la casi identidad de las
dos asambleas sometidas a un control partidista semejante persista, el
resultado del bicamerismo italiano se traducir casi tnicamente en una
mayor lentitud y laboriosidad de los procedimientos legislativos. Tal
bicamerismo no es un obstdculo insalvable para la concentracién del
poder, para la dictadura parlamentaria o extraparlamentaria, ya que fi-
nalmente puede entrar de nuevo en ¢l sistema, La experiencia del pri-
mer periodo de vida constitucional va en este sentido, y sin embargo
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‘o es cierto del todo que la experiencia sucesiva también lo serd. Es-
tamos aqui frente a uno de los aspectos ambivalentes de la constitu-
cién.

Senado y cdmara quedaran en la realidad como dos ramas de una
misma asamblea hasta que una nueva ley electoral no diversifique mas
eficazmente el modo en el que los miembros de la cAmara o los miembros
del senado deban ser escogidos en sustancia por un mismo cuerpo elec-
toral. Tal ley podria madurar (y tal vez hubiera necesidad de ello} el
dia en que el federalismo, enmascarado bajo el nombre de regionalis-
mo, llegara a ser, por programa, una realidad. Hoy, la constitucién cuan-
do afirma que el “senado de la repiblica es elegido a base regional” no
dice nada o parece no decir nada. Mafiana, esta expresién podria in-
dicar una formacién de la alta asamblea muy diferente de la actual,
aunque la prescripcién de la eleccién mediante sufragio universal y
directo limite mucho la posibilidad de avance en este sentido.

Pero también sin una reforma electoral, en determinadas condiciones
politicas y en relacién con la posible vigorizacién de otros aspectos de
la constitucién escrita, el bicamerismo italiano podria adquirir mayor
positivismo. He aqui, entonces, una primera interrogante para quien
quiera encontrar la verdadera sustancia del ordenamiento constitucio-
nal italiano. Interrogante ligada con otra relativa a los instrumentos de
estabilizacién del gobierno. Las fuerzas partidistas que buscaban equi-
librar su poder en la asamblea constituyente vieron al bicamerismo no
como un modo de integrar —de conformidad a los origenes histéricos
de la institucion— la representacién de las fuerzas vivas del pais o de
frenar y equilibrar en su interior al legislativo, sino sélo como un instru-
mento para paralizar al ejecutivo; aquel ejecutivo del que desconfiaba
la tradicién francesa; aquel ejecutivo que ninguno de los partidos con-
currentes estaba seguro de disponer el dia de manana. Hubiera sido
razonable que la segunda cédmara hubiese sido —tal vez s6lo con voto
-suspensivo— una representacién de las competencias y de los intereses,
y que, segin la antigua sugerencia de Gaetano Mosca, para hacer caer
el gobierno fuera necesario el voto de ambas cdmaras. Esto podia ser
una perspectiva valida de las relaciones entre las dos cimaras y entre
gobierno y parlamento. Se prefirié relegar Ja representacién de las com-
petencias y de los intereses en un érgano casi privado de funciones y
de poderes —el consejo nacional de la economia y del trabajo—° y dar
a cada una el poder de hacer caer al gobierno; dos cimaras muy simi-
lares para los fines de! debate interno y, sin embargo, muy diferencia-
das ‘(segin el texto constitucional antes de la enmienda) para que
ningin gobierno pudiera sostenerse sobre la una o sobre la otra. Pero
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cuando estuvo claro quién era el que tenia la mayoria, se superé la
dificuliad eludiendo, como se ha dicho, el bicamerismo. Las fuerzas
partidistas habian sido solidarias hasta asegurarse el monopolic de la
representacién nacional, excluyendo toda integracién extrapartidista.
Cuando fue lograda una mayoria, ésta advirtié la necesidad imperiosa
de eliminar cualquier posibilidad dialéctica hacia el interior del legis-
lativo, es decir, todo tipo de bicamerismo que hubiera hecho mas di-
ficil la conversidn del parlamento en drgano de registro de las decisio-
nes extraconstitucionales de la dirigencia de las oligarquias partidistas
coaligadas.

Los regimenes de asamblea son regimenes por naturaleza andrquicos
y de breve duracién si no encuentran algin correctivo, Se pensaba en
un tiempo que esencialmente eran competencias propias de las asam-
bleas la legislacién, la soberania financiera y el control sobre el ejecu-
tivo. Mientras que desde tiempos mdas remotos la experiencia constan-
temente ha demostrado la falta de idoneidad de las asambleas para
asumir funciones de gobierno. Cuando algunas funciones efectivas de
gobierno han caido en manos de una asamblea el resultado ha sido
siempre el poder personal de algin individuo o de algim pequeiio
grupo. Cuando las asambleas politicas concentran en sus manos todo el
poder, para decirlo mejor cuando tienen la ilusién de concentrarlo,
pierden el sentido de su funcién legitima y fundamental, el control.
Esto es verdad desde siempre, pero es mas verdad hoy todavia, cuan-
do la creciente complejidad del Estado modermno impone més que nun-
ca, para la funcionalidad del gobierno, coherencia, continuidad, respon-
sabilidad efectiva, competencia y confidencia; todas ellas dotes que no
son patrimonio de las asambleas. Por otra parte, la asamblea, en cuyas
manos se han concentrado junto con las {unciones de control también
las de gobierno, no tiene ya ningin interés para el ejercicio valido del
control, se convierte en tirano ineficaz y prepara el camino para algin
tirano eficaz.

En el tiempo entre las dos guerras, cuando ocurri6 el gran flore-
cimiento de las “constituciones racionalizadas™ (es decir, de las consti:
tuciones que crefan desarrollar profundamente el principio de la so-
berania popular haciendo explicitas y rigidas reglas que hasta entonces
eran implicitas y eldsticas en algunas constituciones probadas méas o
menos por el tiempo) asistimos a un deslizamiento general hacia el
régimen de asamblea. Pero al mismo tiempo afloraba la tendencia a
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expropiar con los instrumentos del control partidocritico aquel régi-
men (de asamblea) muy peligroso. Precisamente cuando, en nombre
de una perfecta coherencia de principios seudorracionales, la asamblea
llega a ser el soberano absoluto, el resurgimiento en la realidad efec-
tiva del mandato imperativo confiscaba la soberania en favor de la
maffia que controlaba a los partidos. La constitucién checoslovaca fue
tal vez el modelo més ilustre y explicito de este fenémeno singular;
pero se trataba de un tendencia general (en el continente) que minaba
las bases de la funcionalidad y la autoridad de los parlamentos.

En sustancia, ante la pérdida de la fuerza de la divisién de poderes
se recurria a un substituto. La pluralidad de los poderes de! Estado,
ordenados en reciproco limite de control, se substituia con la plura-
lidad de los partidos que controlaban a los diversos sectores de las
asambleas, en teoria omnipotentes. La adopcion del sistema propor-
cional, que no por accidente llega a ser general en aquella época, era
connatural al sistema porque tendia a multiplicar los partidos, a est-
mular su transformacién —encaminada por el sufragio universal—, de
corrientes de opinién, en ordenamientos juridicos concluidos, originales,
soberanos y jerarquizados. Este nuevo pluralismo {que no se preveia en
la unidad del ordenamiento juridico estatal, pero virtualmente lo despe-
dazaba y desconocia) podia constituir también la premisa de una forma
de convivencia muy liberal y democritica, pero también mis eficaz,
inestable, corrupta y ruinosa. Bastardi —como ya lo hemos referido—
el golpe de una oleada de la pasién colectiva para que aquel precario
equilibrio se rompa y el control de las asambleas se transfiera de una
pluralidad de partidos hacia un solo partido y que con ello caigan las
premisas liberales. Todos los grandes experimentos autoritarios que han
afligido nuestro siglo han podido instaurarse con extrema facilidad pre-
cisamente a causa de esta tendencia. Destruido todo el pluralismo sus-
tancial creado por los érganos constitucionales del Estado, basta la
simple ruptura del equilibrio interpartidista para precipitar al gobierno
hacia la dictadura, sin reservas ni posibilidad de defensa. En Rusia,
Italia, Alemania, en Espafia y otros lugares la llegada de la dictadura
autoritaria, desde el punto de vista de la téenica constitucional, no fue
sino una variante del régimen de la partidocracia, que se habia esta-
blecido ya, y que luego resistié a la caida de algunos de estos ex-
perimentos.

Ya vimos cémo en Italia, a partir de la catistrofe que habia pulve-



HMISTORIA DEL PODER EN ITALIA 405

rizado todas las instifuciones nacionales, resurgieron en orden de liem-
po primero los partidos y Iuego, en los limites que los partidos podian
soportar, el Estado. Tal estado de cosas no podia dejar de reflejarse,
en cierta medida, sobre la nueva constitucién de la republiea,

El articulo 49 de la constitucién dice que “todos los ciudadanos tie-
nen el derecho de asociarse libremente en partidos para concurrir con
método democrético a determinar la politica nacional”. La constitucién,
ya lo hemos visto, reconoce entonces a los partides, pero sélo como
agrupaciones de las que el Estado debe tomar conocimiento y no co-
mo drganos del mismo (Estado), No se ha dado a los partidos una
estructura determinada; no estdn reconocidos como medios de control
de la legalidad, de Ja democracia interna y de las finanzas de los
partidos, ni como medios de incorporacién de los partidos al circulo
reciproco de control que caracteriza al ordenamiento juridico del Es-
tado de derecho. No estidn acordadas para los partidos las fuentes de
financiamiento Heitas, ptblicas y controladas. Se habla de su obligacién
de atenerse “al método democritico”, pero no se pone en claro esta
expresion tan genérica.

En consecuencia, la constitucién no prevé en modo explicito ningin
control frente a los partidos (por ejemplo, nada similar a los controles
judiciales confiados, en ciertas hipétesis extremas, por la constitucién
de Bonn a la corte constitucional alemana, ni parecido al sistema nor-
teamericano de las “primarias directas”}” en el momento en que no
sélo los reconoce sino que los pone en posibilidad de controlar al par-
lamento y, a través del parlamento, a toda la dinidmica constitucional
del Estado. Precisamente en el articulo 94 que impone al gobierno la
obligdcién a acatar el voto de confianza de las ciamaras, con lo que
se transfiere virtualmente a ellas todos los poderes del gobierno, y
queda éste degradado a comité ejecutivo del parlamento; a su vez el
parlamento transfiere esos poderes a entidades ajenas al Estado, en este
caso al sistema de controles reciprocos caracteristico de cualguier cons-
titucién liberal: los partidos. A decir verdad, en el articulo 94 los
partidos no son nombrados; pero la imposicién del voto por lista no-
minal sobre la mocién de confianza y eliminade el secreto de las urnas,
precisamente en aquellas votaciones que son vitales para el equilibrio
de los poderes como hemos visto, consagra aun en contradiccién con
la letra de otro articulo de la constitucién (67) el mandato imperativo.
Téngase muy presente que este mandato imperativo no liga al parla-
mento con la voluntad de sus electores (que por otra parte con los
distritos plurinominales y con el sistema proporcional no se sabe ni
siquiera lo buenos que son} sino con la voluntad de los partidos o, para
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ser mas exactos, con la voluntad de los aparatos, con las organizaciones
de los partidos, y con su democracia interna, la que no estd sometida,
como hemos visto, a ninguna verificacién.?

Entonces es mediante el voto publico que las organizaciones de par-
tido, disciplinan al parlamentario con base en las leyes electorales que,
convertidas en arbitro de las candidaturas, les proporciona los medios
de sancién més eficaces contra el parlamentario indisciplinado. El sabe
que dejando a un lade cualquier otro medio de presién, de seduccidn,
de corrupcién y tal vez de intimidacién, si no paga exactamente la
deuda contraida con la organizacién del partido que lo Ilevd al parla-
mento no tendra muchas posibilidades de continuar su carrera politica.
Entonces es —como ya se ha dicho— el vinculo ticito pero evidente
entre ley electoral e imposicion del llamado nominal para lograr la
mocién de confianza lo que da eficacia al mandato imperativo en esta
nueva forma, a través de las cdmaras, sobre el gobierno. La ley electo-
ral en reglidad no estd incluida en la constitucién formal de la re-
pablica, la cual se limita a prescribir el sufragio universal y directo, y
a fijar el nimero de los senadores (315) y de los diputados (630), con la
reserva de que toda regién deberi tener al menos siete senadores, salvo
el Molise que tendré dos y Valle D’Aosta uno. Pero las leyes electo-
rales son parte vital de la constitucién sustancial aunque quedan fuera
de la constitucién formal; es decir, aunque —como en nuestro caso—
puedan ser modificadas por leyes ordinarias. En consecuencia, se puede
afirmar con fundamento que el cardcter partidocritico del actual or-
denamiento es resultado de la combinacién de la ley constitucional y
de la ley ordinaria, y ello no constituye solamente un dato, de hecho
ilegal, fdcilmente explicable con los acontecimientos a través de los
cuales resurgieron en Italia las instituciones liberales, y hasta en cierto
punto, y sélo provisionalmente, justificable por la necesidad de con-
trolar y estabilizar un disociado régimen de asamblea, para substituir
el pluralismo juridico de la divisién de poderes con un pluralismo de
hecho, producto de equilibrio entre los partidos.

Hablando del bicamerismo en la constitucién italiana, hemos ya se-
fialado que la ley electoral para la cdmara de diputados —como resulta
del texto tnico del 30 de marzo de 1957- es explicitamente plurine-
minal y proporcional, en tanto que la ley electoral para el senado, del
6 de febrero de 1948, se aplica con criterio hibride. Es decir, empieza
con el principio del distrito uninominal, pero luego anula la eficacia
del principio porque lo hace funcionar sélo en beneficio de quien re-
porte un nimero de votos validos no inferior al 65% de los votantes,
y utiliza todos los votos de los candidatos que no lograron el 85% en
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esta forma casi plebiscitaria mediante un enmascarado regreso a la lis-
ta plurinominal. Los legisladores, que habfan comenzado con la idea
de establecer una diferencia eficaz entre el senado y la cdmara, me-
diante la eleccién de los senadores con base en el distrito uninominal
(es decir, en homenaje a la inspiracién de un eficaz bicamerismo), con
esta ley tan significativa acabaron luego por dar marcha atris con la:
aplicacién del plurinominalismo y el proporcionalismo.® En realidad
advirtieron que el distrito uninominal y el proporcional constituian no un
simple accesorio sino la llave maestra del sistema constitucional de hecho,
el cual ya habfan encontrade establecido y no podian demoler sin antes
darse a la tarea de crear otro fundado sobre bases completamente di-
ferentes, lo cual no estaba dentro de sus posibilidades y menos todavia
de su voluntad.

La parte contextual aplicada por la asamblea constituyente, por lo.
que se refiere a la organizacién de los poderes constitucionales, fue
solo aquella hasta ahora ilustrada por grandes capitulos. Entre las ins-
tituciones fundamentales que tuvieron aplicacidn inmediata en las leyes
0 en la realidad fueron solamente el cuerpo electoral, los partidos,*® el
parlamento y, junto con éste, también el gobierno y el jefe del Estado,
pero deformados y concebidos casi como accesorios e integrantes del
mismo parlamento.

Las otras instituciones previstas en la carta constitucional quedaron
suspendidas en el limbo, en espera de que la buena voluntad del par-
lamento decidiera hacerlas realidad o de cualquier manera interpretar-.
las. No todas las instituciones de este segundo grupo estaban claramente
delineadas y, por lo tanto, susceptibles solamente de desarrollo univoco
y explicitamente indicado en la constitucién. Algunos eran inciertos y
ambivalentes y parecia claramente que no se habia querido escoger
una alternativa. Otros eran explicitos en s{ mismos, pero de conciliacién
dificil con los poderes del primer grupo, asi como hahian sido, con
razbén o sin ella, aplicados. Era explicita pero dificilmente conciliable
con las instituciones inmediatamente realizadas y con el sistema po-
litico en aplicacién, la disciplina dada a la corte constitucional®* al
consejo superior de la magistratura y a las regiones. Existia alguna
ambivalencia secreta destinada a surgir solamente més tarde, y que
pas6 por mucho tiempo inadvertida, pero que luego aparecerfa en la
disciplina dada a la institucién del jefe de Estado y que sélo podia.
parccer clara y explicita hasta que se le encuadrara ticitamente dentro
del sistema de gobierno de asamblea con contro]l partidocritico, Pero
estaba destinada, como veremos, a quedar menos clara cuando parecib
que la constitucién de hecho se modificaria gracias a los cambios en
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el equilibrio politico y como consecuencia de la actuacidén de aquellas
instituciones de la constitucién escrita todavia no realizadas —como
apenas se ha mencionado— o a través de una interpretacién diferente
de las instituciones ya realizadas y que levaba, entre otras cosas, a la
decidida inspiracién garantista de las declaraciones de los derechos las
que, como hemos visto, no pueden ciertamente llamarse ambivalentes,*
Explicitas, redactadas con mucho ciudado y aciertos, las normas de-
clarativas de los derechos estin iluminadas por una antigua tradicién
que desciende de la experiencia constitucional inglesa y que, por lo
demas, estin subrayadas en el articulo 2 con acentos iusnaturalistas
de indudable vigor para exigir en cada uno de los acontecimientos de
la vida publica, frente al derecho positivo y atin contra el derecho
positivo, la reaccién y la afirmacién de la conciencia del gobernante, del
magistrado y del ciudadano.

En la experiencia inglesa las garantias particulares son las que, con
la carta magna, parecen dar inicic a todo el movimiento secular de
construccidén constitucional, y parece surgir precisamente de un lento
y tenaz esfuerzo empirico para crear un equilibrio de poderes en el
que tales garantias encuentran una defensa natural y eficaz,

En la constitucién escrita de la republica, la clara inspiracién ga-
rantista de las declaraciones de los derechos parece oscurecida por la
disciplina desviada e incierta del parlamento y por las relaciones entre
parlamento y gobierno, Pero, luego en la disciplina de otras institucio-
nes aflora aquella inspiracién con toda su fuerza y coherencia, haciendo
posible una armonia entre las “declaraciones” y la organizacién de los:
poderes destinada a bacerlas efectivas. :

Como se ha visto, al menos los elementos més iluminados que for-
maban parte de la asamblea constituyente veian el problema de las
nuevas libertades como un problema que no se agotaba con la pura
y simple restauracién de las estructuras prefascistas y menos todavia
con una declaracién de los derechos aunque ésta fuera explicita y com-
pleta. Fue esta conciencia el origen de la biisqueda ansiosa de institu-
ciones con las cuales se esperaba una mejor defensa (de las libertades).
De esta manera, a las estructuras y a las relaciones politicas tipicas de
la dictadura de asamblea y de la partidocracia se agregaron otras es-
tructuras y otras relaciones politicas sacadas de modelos histéricos de
opuesta inspiracion y capaces de hacer operantes las declaraciones de los
derechos. Se pensé que el parlamentarismo “racionalizado” de la prime-
ra posguerra podria ser corregido o integrado enriqueciéndolo con otras
instituciones sugeridas por la constitucién de Estados Unidos o la de
Suiza. Es decir, de constituciones federales fundadas sobre la descon-
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fianza hacia las asambleas; sobre la resistencia contra la centralizacién
y sobre la eficiente divisién de poderes, aplicada segin las tres fun-
ciones clasicas en el Estado federal y en cada uno de los estados fe-
derados, vy aplicada, ademas, mediante la reciproca limitacién de las
soberanias federadas y de la soberania federal.?®

La constitucién de la repiblica se enriquecié asi con imprevisibles
posibilidades de desarrollo. Sin lugar a duda este rostro diferente de la
constitucién italiana parece poco conciliable con el que hasta shora
hemos ilustrado. La idea del centralismo, ligada histérica y légicamente
a la omnipotencia parlamentaria heredera del principado abscluto, no
puede conciliarse con la idea de la descentralizacién, del federalismo
y del regionalismo: todos medios dirigidos a fraccionar, limitar, con-
trolar al poder. Tampoco el pluralismo organizado de la divisién de
los poderes y del federalismo puede agregarse al pluralismo desorga-
nizado del equilibrio partidocratico, sin gue exista el peligre de desor-
den y disolucién. La libertad y en consecuencia la pluralidad de los
partidos es premisa fundamental de toda democracia liberal. Pero no lo
es el control unilateral ejercido sobre los 6rganos constitucicnales supre-
mos por parte de las irresponsables estructuras partidistas, por medio
de un mal disimulado o directamente explicitc mandato imperativo,
Por otra parte, ni la idea de la omnipotencia parlamentaria puede con-
ciliarse con la idea de la division de los poderes. El poder es entero
o indivisible. Son alternativas que la constitucién ha creado de manera
confusa y no siempre culpable. Aunque Ia ‘inica parte de la constitucién
puesta en ejecucién inmediata por la asamblea constituyente es aquélla
inspirada por el seudoparlamentarismo proporcionalista y partidocratico,
queda todavia en favor de la constitucién el hecho de haber querido
incluir en nuestra carta fundamental también aquel segundo complejo
de instituciones: las instituciones garantistas, dejando asi abierta la po-
sibilidad de transformaciones profundas. En suma, que la asamblea cons-
tituyente no haya interrumpido en un segundo momento, sino que ha-
ya implicado y prometido una alternativa diferente de aquella, y que,
si bien no en teorfa al menos si en la realidad concreta, operd en el
primer momento y que —aunque pésima, tal vez, en aquel momento
por las condiciones a que nos referimos— era la vmica posible.

Asi como sobre el texto del Estatuto Albertino —contra y sobre su
letra— y con las costumbres y leyes, se desarrollé durante mas de medio
siglo un experimento de gobierno seudoparlamentario, mis o menos
“deseducativo” y vacilante, pero en cierta medida adecuado a las ne-
cesidades de la Ttalia “resurgiente”; asi, y con mayor razén para el
texto de la constitucién italiana, podra desarrollarse, tal vez bajo el nom-
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bre de la aplicacién misma de la constitucién, un orden constitucional
mejor que el presente y capaz de ofrecer un sistema de libertad mas
sincero y véalido que aquél tan precario y corrupto, aunque en alguna
medida efectivo, experimentado en los primeros veinte afios. Un desa-
rrollo en este sentido se ha delineado evidentemente, pero no podemos
saber si ulteriormente podr4 caracterizar a la constitucién efectiva (o
“material” que se quiere decir) vitalizindola, o si la evidente reaccién
partidocritica logrard paralizarlo, condenindolo al fracaso.

El articulo 5 de la constitucién rinde homenaje formal a la tradicién
francesa de la “repiblica una e indivisible”, pero al mismo tiempo ex-
presa todo un vasto programa de descentralizacién administrativa y
de autonomias locales. Es una vieja polémica, viva en los albores del
“resurgimiento”, entre las tendencias centralizadoras y unitarias y las
tendencias autonomistas y federalistas. La polémica se complicé mas
tarde con los resentimientos y las quejas ligadas a la asi Hamada cues-
tién meridional. .

La solucién impuesta por las circunstancias histéricas, la conclusién
del “resurgimiento” en el signo del centralismo saboyano habia produ-
cido grandes beneficios e hizo mas rapida y eficaz la fusién nacional
de las poblaciones italianas y mds completa la superacién de- peligrosos
particularismos ligados al pasado. Pero agotadas practicamente las ex-
periencias extranjeras fundadas sobre una desintegracion italiana, ven-
cido el bandolerismo borbénico, aceptada la realidad nacional por las
masas catblicas y hecho evidente mis tarde, aunque con algén incierto
signo de maduracién politica, el precio de la concentracién romana ya
no parecia justificado para muchos. Y era bajo multiples aspectos un
precio grave que se resolvia en una, cada vez mds, evidente insufi-
~ ciencia del sistema de representacién politica. Insuficiencia tanto mis
peligrosa cuanto mis decaia la calidad del personal politico como con-
secuencia de la extensién del sufragio hacia electores todavia inmadu-
ros, del distrito uhinominal y del proporcional. Por otra parte, la natural
expansién de las funciones estatales y la progresiva ineficacia de los
controles politicos hacian més poderosa a la burocracia central y mas
pesado su poder omnimodo. La legislacién y la administracién centrales
en su uniformidad correspondian cada vez menbds a las necesidades de
un pafs en el que los internos desequilibrios econ6émico-sociales entre
regiones, en lugar de disminuir parecian crecer.'*

La Italia unificada habia heredado en conjunto paises paupérrimos



HISTORIA DEL PODER EN ITALIA 411

y con atrasadisimas instituciones econdémicas y sociales, dafiados por
seculares malos gobiernos —como era el caso de los miserables Estados
de la iglesia o aquellos de los borbones— y pafses bicn administrados,
con una economia floreciente, de gran iniciativa y capaces de empe-
farse con fortuna, como se vie en el primer decenio del novecientos,
en la competencia comercial e industrial sobre el plance internacional.

Esta disparidad de condiciones dio muy pronto origen a la incom-
prensién y al descontento, Les parecia a aquellos pafses del norte que
estar mezclados en una unidad econémica y politica uniforme con aque-
llos del sur equivalia a tener una gran bola de plomo en los pies. Sin
embargo, los del sur lamentaban de ser sacrificados por el régimen
fiscal, por el aduanal y por muchos otros aspectos de la politica le-
gislativa nacional, aunque no siempre sus quejas eran fundadas. El
gobierno nacional se propuso ayudar, y no ciertamente sin sacrificios, a
los del sur., Sin embargo, obraba en contra del sur la inexorable ley
econémica y sociolégica de las zonas deprimidas. Cuando en una regién
se ha creado una situacién de inferioridad econémica, social, organiza-
tiva, cultural, es muy dificil nadar contra la corriente, La tendencia
natural es hacia la exacerbacién del fenémeno, sobre todo por la mi-
gracién de la parte més econémicamente activa y capaz de la poblacion
y de la emigracién de los capitales. Hombres y capitales van en busca
de mejores remuneraciones y asi se ve —fenémeno paradéjico— a las
dreas deprimidas regalar a las 4reas afortunadas precisamente aquellos
elementos que serian necesarios para cualquier posible recuperacién.*
- Unicamente grandes intervenciones de caricter politico —y en con-
secuencia econémico— pueden revertir radicalmente esta tendencia,
creando con artificios (y sacrificios) oportunos un flujo de iniciativas
y de medios econémicos hacia las dreas deprimidas, para vitalizar sus
estructuras econbmicas y el orden social. Pero la persistente debilidad
del poder politico, transformado de manera paradéjica después de la
Primera Guerra Mundial con el sistema proporcional y los gobiernos
de coalicién —disimulada pero no vencida ni siquiera bajo la dictadu-
ra—, que fue méis aguda con la reimplantacién de Ia partidocracia
proporcionalista, no permitia esperar mucho si no se creaban estructu-
ras particulares que fueran expresién de descentralizacién y al mismo
tiempo de concentracién regional, Es decir, si no se creaba una fuerza
politica local capaz de presionar sobre el poder central y de obtener
por debilidad aquello que vanamente se hubiera requerido por sabi-
duria, por conciencia y por fortaleza.

En estos términos crudos, en época de catéstrofe nacional, la situa-
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cién meridional se mezclaba con la antigua y no del todo adormecida
querella entre federalistas y unitarios.

Por otra parte, la creacién de unidades regionales podia permitir al
menos una esperanza de sistematizar la solucién de los problemas pe-
riféricos, transformados en amenazadores y alarmantes en la hora de la
catastrofe del régimen, La férmula regional podia ofrecer a las pobla-
ciones extrafias de las provincias de los confines una satisfaccién de
amor propio y una garantia efectiva, permitiendo tal vez -si era em-
pleada con vigilante sabiduria— mantenerlas con menos dificultad dentro
de Ia érbita nacional. Sicilia podia constituir un contraveneno para el
separatismo, afloramiento artificial ¢ incautamente pedido por los ocu-
pantes, carente de bases sinceras, pero no de peligro en el momento
en el que la nacién yacia dividida y postrada bajo la mortificacién y la
derrota.

En sentido contrario, por lo que se refiere a Sicilia, quedaba por
evaluar el problema de la meffia. A ésta, en parte por ignorancia, pero
mucho mas por deliberado propésito, }a administracién militar aliada
habia entregado el gobierno de Sicilia. E]1 gobierno fascista habia gol-
peado duramente a la maffia y en parte la habia extirpado, Los ma-
fiosos, entonces, eran antifascistas ante los ojos de los aliados, y aquellos
que habian luchado contra la maffia como fascistas, no merecian ningéin
crédito. Estaba previsto que la creacidén de una acentuada autonomia
regional hubiera hecho muy dificiles las relaciones entre Sicilia y el dé-
bil gobierno central, y habria empujado —como sucedié— a los partidos
de gobiemo a aceptar la herencia de colusion del gobierno militar
aliado y a hacerse sus continuadores para embarcarse en una mueva
represiéon que no se sentian capaces de realizar, )

Particularmente la democracia cristiana, entre los mayores partidos,
por reminiscencias (antiguas y recientes) parecia inclinada si bien no
a un federalismo confesado, al menos a un regionalismo, lo que era la
misma cosa bajo nombre diferente, poco mas o menos. Sin embargo,
la resistencia antifederalista de una parte de la oponién puiblica, la-
fuerza natural de la inercia de un pasado umitario {que era, en suma,
un gran pasado que se identificaba con el final de un larga historia de
depredaciones extranjeras e indigenas) y las preocupaciones e intereses
verdaderos o no de algunos partidos, formaban un bloque contra tal
transformacién, contra tal revolucidn.

Fuera de esto, también los mds serenos e iluminados observadores
politicos, aunque convencidos del dafio causado por la excesiva uni-
formidad centralizadora e inclinados a aceptar las tentativas de audaces
decentralizaciones (es decir, la transformacién de los érganos estatales
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centrales en 6rganos estatales periféricos), dudaban ante las incdgnitas
que surgian del autonomismo, vacilaban en atribuir a los érganos au-
ténomos locales funciones que antes eran realizadas por el Estado. Y,
particularmente, titubeaban frente a la idea del ente regién: idea que
se proponia, frente al Estado, como una forma conjunta de descentra-
lizacién administrativa y de autonomismo pero también como una forma
de reconcentracién parcial sobre el plano regional.

Todos recordaban céme la lucha politica habia deformado las elec-
ciones administrativas cuando estas elecciones se realizaron en Halia;
y c6mo, particularmente las grandes administraciones se hubieran con-
vertido en rocafuerte de uno o de otro partido y hubieran llevado a
cabo quehaceres politicos antes que administrativos. Se temia que el
ente regional reprodujera los mismos inconvenientes aunque en una
escala mucho mayor. Se pensaba que estos peligros no se evitarian ni
con un sistema de controles por parte del Estado, ya que Ja amplitud
y la importancia de los territorios representados hubiera conferido de
cualquier manera a estos nuevos entes una fuerza politica considera-
ble, una eficacia representativa tal vez peligrosa frente a un Estado
lleno de problemas y vacilante, cuyas instituciones representativas apa-
recian todavia tan escasas de fuerza intrinseca, v en el que la garantia
del derecho, y por ende de la unidad, parecia incierta, Se temia en
modo particular que la lucha politica, o méis bien la latente guerra
civil que se vislumbraba ya entre las fuerzas vinculadas al stalinismo
y los partidos, quienes al menos de palabra se declaraban leales a la
constitucién y a sus valores liberales, indujese a las formaciones adver-
sarias a considerar las regiones como baluartes en los que habia que
atrincherarse, v con ello alterar sus funciones de manera peligrosa.

Se hacia destacar que las amplias y fuertes autonomias periféricas
serfan, sin lugar a dudas, instrumentos y garantias de un buen gobierno
democratico, pero sélo bajo dos condiciones, desgraciadamente impro-
bables: 1) fuertes y estables poderes centrales capaces de prescindir
de los intereses seccionales y de neutralizar la fuerza centrifuga de las
autonomias locales; 2) la existencia de una forma de autogobierno local
que no calcara el modelo fatal del seudoparlamentarismo central, con
sus consecuencias de completa politizacién, de inadecuacién adminis-
trativa absoluta y, en fin, de existencia ilusoria de las mismas autono-
mias, tal como estaba perfilindose la ilusoria divisibn de poderes a
causa del control partidocratico centralizado que conducia a institu-
ciones centrales y locales, ejecutivo y legislativo (tanto en la periferia
como al centro), bajo un tnico poder absoluto, central, oculto, irres-
ponsable: el poder del aparato o de los aparatos del partido.
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Ante tantas opiniones opuestas la constituyente reconocid la existen-
cia del problema, pero no para resolverlo sino sélo para proponer una
solucién, en algunos articulos de la nueva carta. Asi como habia ocu-
rrido con lo relativo a la corte constitucional, al consejo superior de
la magistratura y al consejo nacional de la economia y del trabajo, la
asamblea constituyente se limité a afirmar en la nueva carta la des-
centralizacion y las autonomias locales y especificamente las autonomias
regionales, pero sin conferir a todo ello esa sustancia inmediata de la
realidad. Se hubiera adelantado a su tiempo —como se esperaba-— el le-
gislador ordinario para deshacer los nudos que la asamblea constitu-
yente no habia podido deshacer. Descentralizacién efectiva, autonomias
efectivas, organizacién regional efectiva; casi todo era enviado a leyes
ordinarias y constitucionales que debieran haber dade aplicacién y
desarrollo a la constitucién.

Pero la nueva legislacién ordinaria ya debia moverse —para este pro-
posito, como para tantos otros propositos— dentro de un preciso aunque
pequefio proyecto constructivo, inclusive dentro de la constitucién. Las
dudas de la asamblea no se resolvian siempre entonces en prejuzgar
los problemas. Se resolvian, en muchos casos, prejuzgandolos, pero de-
jando para luego las soluciones, Sistema paradéjico en si mismo que,
sin embargo, a través de los desarrollos histéricos podria —gquien lo
sabe— llegar también a consecuencias positivas por el solo hecho de ha-
ber introducido en la constitucién escrita si bien no la inmediata con-
cretaciéon de una nueva organizacién, al menos una importante suge-
rencia y un fermento vivo de cosas nuevas.

Por lo que respecta a la regién, en el articulo 114 y siguientes, en-
contramos en la carta un esquema completo de orden, en virtud del
cual ]a republica regional deberia tener una fisonomia en la sustancia
no muy diferente de la de un Estado federal. Es cierto que en los
Estados federales (Estados Unidos y en una cierta perspectiva Suiza}),
los estados miembros son organizaciones originales, que conservaban
para su territorio, limitadamente y en las materias no reservadas a la
legislacién federal, el poder constituyente y legislativo (en tanto que
las regiones italianas reciben su constitucién del poder constituyente
nacional ). Sin embargo se trata de una distincién vélida sobre el plano
juridico formal, poco valida sobre el plano politico. También en' los
Estados federales el poder constituyente de los estados federados, en
todas las materias de gran relevancia choca contra los limites insupe-
rables de la constitucién federal. Sin embargo, mds tarde, serd necesario
tener presente que una vez trasladadas las regiones del terreno de los
programas al terrenc de la realidad, cualquier voluntad para refor-
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marlas por parte de los poderss centrales chocard contra resistencias
cuyo peso no serd tanto juridico como politico. Para darse cuenta de la
estrecha analogia entre este ordenamiento “regional” y un ordenamien-
to federal, bastard leer el articulo 117 que enumera las competencias
legislativas dc la region: ordenamiento de las oficinas y de los entes ad-
ministrativos dependientes de las regiones, circunscripciones comunales,
policia local urbana y rural, ferias y mercados, beneficencia publica y
asistencia sanitaria y hospitalaria, instruccién artesanal y profesional
y asistencia escolar, museos y bibliotecas de entes locales, urbanistica,
turismo e industria hotelera, tranvias y lineas automovilisticas de in-
terés regional, viabilidad, acueductos y trabajos piblicos de interés re-
gional, navegacién y puertos lacustres, aguas minerales y termales, cue-
vas, caza, pesca eh aguas interiores, agricultura y forestales, artesanfa;
ademas de las materias indicadas por leyes constitucionales y leyes
delegadas por leyes de la republica para la aplicacion de las mismas
leyes. No es una competencia legislativa despreciable. Agréguese la
competencia administrativa sobre las mismas materias y otras delegadas
por el Estado, y la autonomia financiera.

Pero, tal vez mis significativo todavia es el esquema de organiza-
cién contenido en el articulo 119 y siguientes. La regidn ciertamente
es concebida casi como una repiblica federada, con su parlamento,
gobierno, leyes, finanzas, administracién y policia. Si bien no tiene poder
constituyente, emana por si misma su estatuto que se integra al es-
quema organizativo de la constitucidon, Estdn previstos, fuertes, pero
no arbitrarios medios de control por parte del poder central, y al mismo
tiempo, considerables recursos econdémicos y de defensa juridica en fa-
vor de los poderes regionales.®

De todo esto deberian crearse equilibrios capaces de impedir la so-
focacion de las autonomias y el rompimiento de la unidad nacional; ni
autonomias ni unidad nacional son términos necesariamente opuestos. Al
contrario, en los dos ejemplos historicos més insignes puestos a nuestra
disposicidn, el norteamericano y el snizo, Ja vitalidad de las autono-
mias fue instrumento importante para el progresivo reforzamiento de
la unidad nacional. Por lo que se refiere a Suiza se podria decir que
su unidad nacional —entre las mas sélidas del mundo— se construyd
directamente sobre las autonomias y gracias a las autonomias, supe-
rando las graves dificultades de lenguaje, religién, y estirpe. Eso, que
por otra parte, es también verdad para Estados Unidos.
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Consideraciones vélidas, ciertamente, pero no tales como para excluir
las razonables perplejidades a las que ya nos hemos referido, sobre
todo aquellas inherentes a la problemitica y débil estructura de nues-
tros poderes centrales y a su escasa fuerza representativa.’” Tanto en
Estados Unidos como en Suiza, el ejecutivo central, eje de la unidad
nacional, investido de poderes extensisimos, no se encuentra a merced
del parlamento sino que tiene delante de si un tiempo seguro de ejer-
cicioc y a su vez el legislativo nacional no se encuentra a merced de
los obscuros mandatos imperativos de los partidos, y ello por la diver-
sidad de leyes electorales, estructura de los partidos, funciones de los
partidos, y costumbres politicas. Todo esto no es una simple situacién
de hecho sino una situacién juridica bien estructurada y garantizada
por una eficaz representatividad y por una efectiva autonomia de las
instituciones que no carezcan de poder, ni estén subordinadas a orga-
nizaciones extraconstitucionales. Finalmente, no existen en aquellos
paises fuertes partidos organizados que después de confesar su depen-
dencia respecto de poderes extranjeros, afirmen querer servirse del sis-
tema democratico liberal para destruirlo. Y todavia menos existe una
inclinacién a tolerar tales fendémenos. En aquellos paises estd vivo el
sentido de la democracia liberal como concreto régimen positivamente
organizado, como concreta experiencia histdrica. Su libertad significa
un sistema de determinadas garantias, en consecuencia, oposicién a to-
do lo que ataque y ponga en peligro aquellas garantias del individuo
o de los grupos. En suma, la tradicién francesa de la libertad concebida
como religién abstracta y como realidad negativa, es decir, como simple
debilidad de los poderes del Estado, no ha podido en aquellos paises
tener razén de la antigua experiencia y conciencia histérica.

La asamblea constitnyente dividia al territorio nacional en 19 regin-
nes, pero el proyecto original de un Estado regional no fue aplicado
inmediatamente por la asamblea. $6lo ahi en donde las particularidades
urgentes y presiones politicas propiciaban el establecimiento de la regién
como remedio inmediato, ésta pasé inmediatamente a convertirse en
realidad; antes que en los demds, en Sicilia, en donde habian sucedido
graves aunque artificiales signos de inquietud. Desde el 15 de mayo
de 1946, es decir, mucho antes que Italia tuviera su nueva constitucion,
Sicilia tenia su estatuto concedido por decreto legislativo y convertido
més tarde en ley constitucional de febrero de 1948.

Mientras que a las regiones fronterizas se les podian conceder esta-
tutos especiales que tuvieran en cuenta las situaciones particulares de
minorias lingtiisticas, las necesidades de Sicilia hubieran podido ser ple-
namente satisfechas ain permaneciendo en el cuadro uniforme de la
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autonomia regional creada mas tarde en la constitucién, La existencia
de un estatuto especial elaborado con prisa y bajo la presién del se-
paratismo estaba destinado a crear mis de una dificultad inmecesaria,
Aberrante, ademas de otra cosa, fue la existencia de una alta corte
para la regién siciliana, formada por seis miembros y dos suplentes
nombrados en igual nimero por las asambleas legislativas del Estado
y de la regién para juzgar no sélo, como era razonable, sobre la cons-
titucionalidad de las leyes emanadas por la asamblea regional sino
también para juzgar leyes y reglamentos emanados por el Estado sobre
el estatuto regional y los fines de su eficacia en el territorio de la
regién, y de otras materias.

Se trata, en sustancia, de una corte constitucional particular para
la regién siciliana. Sin embargo, la suprema salvaguarda de cualquier
ordenamiento federal es dada por la unidad de la jurisdiccién federal
y por la unidad de la jurisdiccién constitucional, cuando ésta sea con-
fiada a un 6rgano ad hoc. La existencia de la alta corte para la regién
sieiliana, aunque este drgano en concreto funciond eficazmente —a falta
de la corte constitucional— e hizo buenos servicios, parecié desde el
principio un monstrum juridico en el cuadro de una repidblica que se
habia proclamado no s6lo federal sino directamente “una e indivisible”.
El problema estaba destinado a agudizarse mds tarde, el dia en que la
corte constitucional hubiera salido del limbo de los propésitos y de las
promesas para llegar a la realidad. Aquel dia llegé v quedé claro inme-
diatamente que el problema de restablecer la unidad de la justicia
constitucional no toleraba aplazamiento., Sin embargo, a causa de la
frecuente y pesada interferencia de los intereses seccionales en el canal
partidocritico, el parlamento se abstuvo de intervenir, como era su
urgente deber, con una adecuada enmienda constitucional y prefirié
soslayar la sugerencia gubernamental, dejando que “desapareciera” la
alta corte al no renovar el nombramiento a los jueces de ésta. Sin em-
bargo, al final fue puesta en sesién comin de la orden del dia del
parlamento la eleccién de los jueces faltantes, y ello obligado por la
imperiosa peticién de un mal concebido orgulle regional y también por
aquellos impacientes opositores del control firme y objetivo de la corte
constitucional, la que habia declarado mientras tanto la plenitud de su
unitaria jurisprudencia constitucional.’® Una intervencién oportuna del
presidente de la repablica, Gronchi, répidamente atendida por el pre-
sidente de la cdmara, Leone, evité Ja peligrosa maniobra, y la unidad
de la jurisdiccién constitucional parecid, desde entonces, asegurada en
la realidad aunque no al resguardo de féciles atentados.

Junto con Sicilia, el articulo 116 de la constitucién reconoce formas
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y condiciones particulares de autonomia a Cerdefia, a Trentino-Alto
Adige, a Friuli-Venezia Giulia y a Valle d’Aosta. Con la ley constitu-
cional ndmero 3, de 26 de febrero de 1948, fue aprobado el estatuto
especial para Trentino-Alto Adige. Qued6, a su vez, suspendida hasta
1963, la emanacién del estatuto para Friuli-Venezia Giulia a causa de
la incertidumbre relativa al arreglo de la frontera oriental y al des-
tino de Trieste, y sobre todo porque en este caso no se habia confi-
gurado una situacién politica que hiciera evidente la urgencia de la
disposicién.*®

Segtin la VIII disposicién transitoria, dentro del afio siguiente a la
entrada en vigencia de la constitucién habrian debido ser convocadas
Ias elecciones para los consejos regionales. Pero dentro de aquel tér-
mino no habia sido ni siquiera presentado el proyecto de ley para la
cleccion de los consejos previstos por el articulo 122 de la constitucién.
Asi, el término fue prorrogado por dos veces, primero el 30 de octubre
de 1949 y luego el 31 de diciembre de 1950. Pero, como para aquella
fecha Jos casos habian quedado como antes, no se hicieron otras pré-
rrogas y se dejé tacitamente ocurrir la cosa. El ordenamiento regional
quedaba por el momento como letra muerta, al igual que tantas otras
partes de la constitucién.*

Indudablemente el poder legislativo de la nueva reptblica, estructu-
ralmente inadecuado para su enorme tarea, fue dominado en los pri-
meros tiempos por problemas que se presentaban, bajo muchos aspec-
tos, con urgencia dramatica aunque no siempre eran los mas importan-
tes. Los criticos objetivos reprochaban esto con frecuencia y el hecho
de mostrarse més sensible a les pequerios intereses seccionales o diree-
tamente personales y no a los grandes intereses generales, lo cual por
otra parte era explicable. Pues a menudo en donde a los poderes cen-
trales les falta autonomia politica y, sobre todo, en donde falta un
ejecutivo nacional autdnomo y en consecuencia concretamente respon-
sable, los grandes intereses permanentes y generales no encuentran por-
tavoz, mientras que si lo encuentran los pequefios intereses seccionales,
o peor atn, los feudales. Sin embargo, seria injusto atribuir a esto y
solamente a esto la inercia legislativa respecto a los problemas de los
consejos regionales. La verdad es que las dudas afloradas ya en los tiem-
pos de la asamblea constituyente habian legado a ser después cada
vez més graves, y muchisimos italianos, en todos los partidos y fuera
de ellos, advertian en la perspectiva regional una amenaza para la uni-
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dad, No bastaba para tranqguilizarlos el experimento variadamente juz-
gado, pero desastroso de cualquier manera, de las regiones con estatuto
especial. Entre éstas, la region siciliana se habia manifestado tal vez
como un instrumento de la recuperaciéon econémica de la isla: recupe-
racién no cuestionada y mas alld de toda esperanza; pero también fue
un instrumento de enormes derroches y de inconcebibles colusiones y
corrupciones, e influencias mafiosas y parasitismo, con dafios conjuntos
para la poblacién de la isla y del presupuesto nacional

De cualquier manera aquellos experimentos no pueden constituir an-
tecedentes en sentido favorable por un motivo fundamental. Hasta
ahora, frente a las pocas regiones periféricas habia quedado toda la
fuerza del Estado unitarie, eficaz por su masa e inercia, no obstante
la mala organizacién de sns poderes. Pero, jqué cosa sucederia el dia
en el que la estructura regionalista se generalizara? El experimento de
algunas regiones con estatuto especial habia producido ventajas en ellas
(v no todas en la misma medida) debido a gue el Estado habia cana-
lizado en su favor mas o menos importantes privilegios financieros. Y
era justo que asi se hiciera ya que no habia otro modo, como se ha
visto, de contrarrestar la tendencia migratoria en las 4reas deprimidas.
Scbre todo la fuerza politica conferida a Sicilia mediante su ordenamien-
to regional habia contribuido no poco a darle aquellas ventajas. Y
también eso estaba bien, aunque no lo estaba el derroche escandaloso
que se vena haciendo de aquellas ayudas que significaban el sacri-
ficio de todo el pais. Sin embarpo, al generalizar el ordenamiento re-
gional las cosas hubieran cambiado. Evidentemente no se hubieran podi-
do permitir en igual medida privilegios financieros a todas las regiones
deprimidas, ya que quizas la fucrza politica conquistada por las re-
giones ricas mediante Ja actuacién regional habria podido estimular sus
egoismos particulares, que contrastarfan o anularian los aspectos posi-
tivos del experimento de las regiones con estatuto especial y se re-
flejarfan especificamente en el problema del mediodia.

Pero, no para todos quedaba muy claro por qué tales preocupaciones
estaban fundadas sélo en razén de la inaplicacién general del ordena-
miento constitucional y también en algin aspecio incierto y obscuro
de aquel ordenamiento. Un Estado federal o regional corre graves pe-
ligros, ya lo hemos manifestado, si un ejecutivo sélido central sobre
el plano politico y una eficiente jurisdiccién constitucional unitaria so-
bre el plano juridico no equilibran y contrairestan los impulsos cen-
trifugos del federalismo o del regionalismo, y en Italia faltaban estas
oarantias, La situacién, sin embargn, ha cambiado en alguna medida
en estos wltimos tiempos, La presencia de la corte constitucional es un
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sintoma de mejorfa. Después de muchos afios de aparente inmovilidad
la constitucién de hecho de la repiblica italiana se ha puesto en mo-
vimiento. No s6lo tenemos hoy una jurisdiccién constitucional central
sino que la existencia de tal jurisdiccién tiende a empujar hacia la
aplicacién de los otros institutos sefialados en la comstitucién escrita.
Y, por otra parte, a su vez la corte constitucional ha podido consoli-
darse bajo la presién de la presidencia de la repiblica, y es un instituto
que, como veremos ha venido asumiendo caracteres nuevos y diferen-
tes. Tal vez ya estd maduro o se estd madurando el restablecimiento
de 1a realidad constitucional italiana como para hacerla fructificar en
un futuro, no sé cudn préximo ni cuin probable; justificadas o no,
o tal vez menos justificadas, suscita las inquietudes de la perspectiva
regionalista. La actuacién de las regiones era muy evidente en el pro-
grama de la nueva coalicién de centro-izquierda realizada con el go-
bierno Moro. Sin embargo, los progresos legislativos fueron lentos, tal
vez, como sucede con frecuencia, no sélo a causa de la debilidad gene-
ral del sistema politico, sino también porque en cierta medida se habian
suscitado dudas razonables en la nueva coalicién de gobierno.

Kl jefe de Estado aparece como una de las instituciones més proble-
méticas de nuestra constitucién escrita, no tanto por aquello que dice
la constitucion, sino por aquello que la constitucién no dice: por su
incertidumbre fundamental y su ambivalencia. Como centro de todo
el mecanismo constitucional, condiciona o estd condicionado. Sin alguna
reforma constitucional, la posicién del jefe de Estado resulta muy di-
ferente si la constitucién se concreta en la realidad como una estruc-
tura convencional-partidocritica, o como una estructura liberal fundada
sobre la divisiéon de poderes en el federalismo o en el regionalismo,
segiin se quiera decir. Como vimos, el documento fundamental per-
filando ambas estructuras, aunque inconciliables, dejaba abierto el ca-
mino a uno u otro desarrollo.

Al delinear la figura del gobierno y la figura del presidente de la
repiblica la carta constitucional refleja indudablemente la desconfianza,
propia de la tradicién francesa, hacia el ejecutivo; pero la refleja en
un modo espurio. También la fallida experiencia de las constituciones
racionalizadas de la otra posguerra, en las cuales la demolicién del
ejecutivo habia tenido por consecuencia una falta absoluta de funcio-
nalidad, ha dejado huellas visibles. Si se busca reconstruir la linea di-
rectiva del pensamiento del constituyente, parece claro que se piense
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encontrar juntos una garant{a y un punto de equilibrio despedazando
en dos al ejecutivo.

Al gobierno, aunque subordinado a las cimaras mediante la mocion
de confianza, se atribuyeron poderes y funciones propias, formulados
como se ha visto en términos muy amplios y tales como para otorgar
al ejecutivo {al menos en apariencia) toda actividad positiva,

Hemos hablado de omnipotencia parlamentaria, de la concentracion
de poderes en favor del parlamento. Pero hemos visto también cémo
el instituto del voto de confianza creaba uma confusién de poderes
entre ejecutive y legislativo. La aguja de la balanza de cualquicr modo
estaba fuera tanto de la esfera del parlamento como de la esfera del
gobierno, segim la modificacién de los equilibrios interpartidistas y
de las estructuras de los partidos sobresalientes, y segin estuvieran las
relaciones de hecho entre partidos y su delegacién en las camaras o
en el gobiemo se podia resolver el sistema en una concentracion de po-
dercs a favor del gobierno y no a favor del parlamento.

El constituyente creyé estar a salvo de estos peligros, producto de
este sistema fluido y ambiguo, poniendo al lado del gobiemo politi-
camente responsable ante las camaras, al jefe de Estado, quien no era
responsable politicamente (en el sentido que mas adelante esclarece-
remos) ante las camaras, investido también él por vastos poderes; pero
—al menos en los propdsitos— poderes que en gran parte eran de or-
den negative y puramente formal. Segin esta concepcién el jefe de
Estado hubiera tenido esencialmente la tarea de testimoniar la regu-
laridad de los actos del gobierno. £l no hubiera podido hacer una gran
labor positiva, pero hubiera podido impedir que el gobierno abusara
de su poder ante el parlamento y los otros Grganos constitucionales.

Concepcidn en si misma nebulosa e ingenua.

En primer lugar, aquella concepcién no tomaba en cuenta la ruptura
de la unidad orgénica del parlamento y del fin de su independencia.
Ya estaba fraccionado el parlamento, como el gobierno, en “delegacio-
nes” sometidas al vineulo de partido en el sentido “partidocratico”, es
decir, no con una disciplina simple hacia la mayoria del grupo parla-
mentario sino con obediencia jerérquica hacia el vértice del respectivo
aparato de partido (extraiio al parlamento y a Ja misma constitucion,
mejor dicho a cualquier prescripcién o esquema legal). En los paises
en donde el parlamento ha conservado su libertad, el grupo parlamen-
tario se ha reducido, si acaso, a acciones coherentes mediante el vinculo
de la obediencia de cualquier parlamentario individual hacia las de-
cisiones tomadas libremente por la mayoria del mismo grupo, sin pesan-
tes coerciones y controles externos, tal como es mis o menos el caso
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de Inglaterra, o la libertad del parlamento se resuelve, a causa de la
disgregada estructura de los partidos, en la libertad efectiva del par-
amentario individual, tal como es mds o menos el caso de Estados
Unidos. La férmula parlamentaria hace necesaria la primera solucién
en Inglaterra, porque con esa férmula y sin la disciplina del grupo
llegaria a ser imposible un vélido leadership y una eficaz accién de
gobierno. La férmula presidencial hace posible y eficaz la segunda so-
tucién en Estados Unidos al haber asegurado a priori el leadership
nacional y la vilida accién de gobierno y por haber conducido al
parlamento, en modo esencial, a sus clasicas funciones de control, ejer-
cidas con gran vigor y autoridad. En el primer sistema la critica y
el control pertenecen esencialmente a la posicién autorizada frente a la
mayoria y su leader jefe del gobierno. En el segundo sistema el control
pertenece, segin un esquema que recuerda casi con el cldsico juego
de poderes en las monarquias constitucionales, al parlamento en su
conjunto y a los parlamentarios en lo individual respecto al jefe de Es-
tado, quien es también jefe del gobierno,

En segundo lugar la distincién entre poderes de contenido negativo
y poderes de contenido positive tiene una consistencia discutible sobre
el plano juridico, pero no tiene ninguna sobre el plano politico. Cuando
un drgano constitucional al no actuar puede impedir, en muchas hi-
potesis, la actuacién de otro érgano y puede después, en determinadas
circunstancias, directamente llegar a ser el 4rbitro de su formacién y
de sus eventuales conflictos con otros 6rganos, nos encontramos frente
a un conjunto de poderes que, aunque configurados formalmente como
poderes de control secundario y primario, bien pueden en su comple-
jidad prestarse para una actividad positiva, de impulso, de direccién;
es decir, dar al jefe de Estado la posibilidad de concurrir en la rea-
lidad, sin violar de algin modo la constitucién, a determinar aquella
politica general del gobierno que, segin el articulo 95, pareceria re-
servada al gobierno responsable ante el parlamento. Agréguense luego
las funciones administrativas, aquéllas de representacién internacional,
aquellas desempeiiadas en el seno del consejo superior de la magistra-
tura y en el seno del consejo supremo de defensa, los poderes presi-
denciales en materia de condecoraciones y de gracias, de amnistias e
indultos.

Toda esta masa de atribuciones concurre a crear una figura de jefe
de Estado que podria ser, tal vez, todavia reconducida, en todos sus
aspectos, dentro de los limites de las funciones de control, de garantia
y de mera representacién, si la constitucién codificara explicitamente
aquella regla no escrita, formada en vigencia del Estatuto Albertino
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y bajo la influencia de la doctrina de Ia soberanfa nacional y de las
tradiciones parlamentarias de otros paises. Regla segin la cual aquel
que todavia detentaba la titularidad formal del ejecutivo, pero que no
buscaba la responsabilidad de la soberania nacional v que no era res-
ponsable en manera abscluta (sagrado e inviolable), estaba impedido
no sblo para realizar cualquier actividad politica positiva sino direc-
tamente para expresar cualquicr opinién politica, Los poderes de la
Corona se resclvian en poderes del gobierno; los poderes del gobierno
se resolvian en poderes del parlamento; los poderes del parlamento, en
la medida en que las burocracias de los nuevos partidos organizados
lograban asegurarse el cfectivo control de los parlamentarios, se resol-
vian en poderes de los partidos. El “discurso de la Corona” pronun-
ciado en la inauguraciéon de toda nueva legislatura era lefde por el
rey, pero escrito por el jele de gobiemo o por su cuenta, y aprobado
previamente por el consejo de ministros. En suma no era ya otra cosa
sino el programa del ministerio responsable ante el parlamento. El rey
no hubiera podido expresar piblicamente en cualquier ocasién, sobre
cualquier cuestién de “grave momento”, una opinién que no fuera la
opinién de su gabinete, una opinién personal. Hubiera parecido, poco
més o menos, un golpe de Estado, aunque después en la realidad, como
hemos visto, la prerrogativa real tendia siempre a resurgir alterando
veladamente todo el juege constitucional. El mismo derecho de san-
cién real sobre las leyes, habia sido inferido como expresién de un
poder personal del rey, v podia conservar su significado sélo en el
caso de conflicto entre gobierno y parlamento. Pero en la préctica tal
conflicto no iba a desembocar en la inaplicacién de la sancién, y se
resolvia antes con la dimisién del gabinete o con la disolucién de la c4-
mara de diputados. Era la énica decisién con verdadero relieve politico
en la que la voluntad personal del rey conservaba una funcién consti-
tucional, al menos en teoria. Hemos visto cémo se fueron dando las
cosas en la practica y como el poder real de nombramiento y la revo-
cacién de los ministros, al menos en ciertos sectores y en ciertos mo-
mentos, afloraba hasta lo ltimo.

La constitucion escrita de la reptblica, si se hace un examen super-
ficial, parece conceder al jefe de Estado mucho menos que la constitn-
cién de hecho prefascista; pero, en realidad, concede mucho mas, No
existe el inoperante derecho de sancidn, pero, en vez de eso existe el
derecho de reenviar a las cAmaras una ley revisada, para una nueva
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deliberacién. Y en este caso el jefe de Estado puede y debe expresar
su criterio personal con un mensaje razonado (articulo 74); mas bien,
puede mandar mensajes razonados a las cdmaras cuando quiera y en
cualquier ocasién (articulo 87). Y estd asentado que se trata de actos
del presidente de la republica, no del gobierno; actos que expresan
una voluntad y una opinién suya, no del gobierno, no obstante la
amplisima férmula del articulo 89, segin el cual, ningin acto del pre-
sidente de la republica es valido si no est4 refrendado por los minis-
tros proponentes quienes asumen su responsabilidad; para estos actos
no puede haber un ministro “proponente”. Aunque se considera to-
davia necesario el refrendo ministerial aqui se invierte la relacién, no
es ya el presidente quien testifica la regularidad formal de un acto de
ministros, son los ministros que testifican pura y simplemente la regula-
ridad formal de un acto del presidente de la reptblica.®

Y por otra parte, Jcomo configurar este derecho de mensaje sin tener
presente su origen histérico, es decir, a los modelos de los que se ha
imitado, tal vez sin comprender su origen? Es el derecho de mensaje,
como lo saben todos, un institute caracteristico de la constitucién fe-
deral-presidencial, ligado légicamente a la concepciéon de la divisién
de los poderes. Para que la voluntad politica del presidente pueda en-
trar en contacto con las voluntades politicas del congreso, de los otros
érganos constitucionales y de! pueblo, est4 concedido al presidente por
aquella constitucién el derecho de mensaje. En aquella constitucién el
jefe de Estado es jefe de gobierno (como lo es también segin la letra,
pero no segin la préictica del Estatuto Albertino) y, en consecuencia,
es el titular en conjunto de todos los poderes que nuestra carta atri-
buye al gobierno y de muchos otros que atribuye al presidente. Pero
no es politicamente responsable ante las cdmaras en el sentido de
que no pueden destituirlo con un voto de desconfianza. En suma, es
todavia un rey, aunque elegido y fuertemente limitado. En cambio,
le estd impedida —en la constitucién presidencial— la posibilidad de
invadir la esfera de influencia del parlamento, tan facil de ocurrir, co-
mo se ha referido, cuando, mediante el instituto de responsabilidad
politica, parlamento y gobierno tienden a confundir sus funciones y sus
poderes v en donde el ejecutivo puede disolver o hacer disolver a
las asambleas elegidas.”* No es ciertamente ése el disefio de nuestra
carta, pero permanece como verdadero que —aparte el derecho formal
de “mensaje”— ninguna prohibicién de nuestra carta impide al jefe de
Estado expresar plblicamente sus personales opiniones politicas, que
no son necesariamente las del gobierno,

Es verdad que, segin una opinién acreditada, el instituto del refe-
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rendo, siendo el corolario logico de, al menos, inmediata % irrespon-
sabilidad politica frente a las cdmaras, cubriria no sélo cualquier acto
sino cualquier manifestacién del presidente (referendo implicito), de
manera que el gobierno no queriendo aceptar la responsabilidad de un
acto o de una manifestaciin del presidente, deber{a prescntar inme-
diatamente su dimisién, apenas tenga conocimiento del acto o de la
manifestacién, Pero éste es un medio poco eficaz (al menos como
regla) de oposicién al presidente, aunque en determinadas situaciones
politicas la previsidon o la amenaza de la dimisién del gobicrno puedan
constituir un medio atn importante de presién preventiva. De cualquier
manera, la hipdtesis de un conflicto entre un presidente que cumple
legitimamente con ciertos actos o cxpresa ciertas opiniones, sin acuerdo
o en desacuerdo con el gobierno, y permanece después tranguilamente
en el cargo, y un gobierno al que no le queda, por no compartir las
responsabilidades juridicas o sélo morales del presidente, otra posibi-
lidad que dimitir, pertenece a la ldgica del gobierno presidencial mas
que a la del gobierno parlamentario, pero no a la légica del gobiemo
de asamblea.

No debe considerarse que los “mensajes” y los discursos son palabras;
viniendo de tal fuente, son algo mas que palabras. Su solicitud cons-
titucional resuelve una cuestién de principio: la cuestién de si el pre-
sidente puede cumplir una accién politica propia. Y es una cuestién
de consecuencias incalculables que actiia sobre la sustancia viva de
todos los poderes del presidente. En el contexto de una constitucién
parlamentaria coherente o en el de una coherente constitucién asam-
bleista-partidocratica, aquellos poderes dificilmente podrian desarrellar-
se¢ mas alld de los rigurosos limites de una simple foncién de control.
Pero concedido al jefe del Estado el derecho fundamental de tener
una opinién propia y de defenderla piblicamente, es decir el de poder
desarrollar una propia accién politica, asume un valor positivo y no
sélo negativo, de impulso y no sélo de control,

Entonces, en €l vértice del Estado la carta republicana coloca un
organo que escapa, al menos, al control partidocritico por el modo
de su eleceién (escrutinio secreto),®* y que se mantiene fuera del sis-
tema por la estabilidad a término fijo del cargo y por la personalidad
de la accién ligada con su muy limitada responsabilidad politica ante
las cédmaras. En ningin titulo de la constitucién, como en el titulo
dedicado al jefe de Estado emerge tan clara la insalvable contradic-
cién entre el esquema légico de la repiblica “una e indivisible” y del
gobierno de asamblea, y el esquema logico de la repiblica federal y
del gobiemo presidencial. Segin el modo en que el jefe de Estado in-
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terprete la ambivalencia del texto constitucional podemos tener todavia
a un funcionario decorativo, segiin la tradicién francesa, o a un ma-
gistrado politico que interviniendo (aunque sea con mmedios legitimos)
en la politica contingente refuerce al gobierno ante el parlamento, para
llevar el juego de los poderes a un plano casi “presidencial”, o contras-
te con el gobierno para determinar el desorden o la pardlisis de un
ejecutivo ya debilisimo por razones conocidas. Existe otra hipétesis que
parece estar mas en armonia con todo el espiritu de la constitucién y
puede ser mas augurable que, ain absteniéndose cuidadosamente de
toda intervencion en toda politica, vigile sin embargo con vigor la ob-
servancia y la aplicacién de la constitucién; que someta los actos legis-
lativos y gubernamentales a un vigilante y vigoroso control preventivo
de constitucionalidad, acordado con el sucesivo control de la corte
constitucional; que promueva la legislacion constitucional (lo cual los
gobiernos partidocriticos no han tenide la virtud de promover); que
desarrolle ante el pais una politica leal de defensa, de actuacién, de
integracién de la constitucidn, para defender a la misma constitucion
de la degradacién partidocratica, es decir, para defender al Estado con-
tra la ruptura.



KNOTAS

1 En ocasion de la crisis Erhard, abierta el 27 de octubre de 1966, cuando los
cuatro ministros liberales dimitieron del gobierne {fundado sobre la coalicién demo-
cristiana-liberal), se discutié mucho la eficacia del voto de desconfianza construc-
tivo. Sin lugar a dudas ln evolucidn de la crisis, desarrollada de manera prevale-
ciente segin la praxis del gobierno de asamblea, ha justificado muchas dudas, Sin
embargo, observadores autorizados como Hermens (que habia siempre cuestionado
la eficacia del instituto) han sido desacertados en sus conclusiones, A mi me parece
que ¢l arma ofrecida por la constitucién alemana al canciller no carece de eficacia,
va sea en los momentos de crisis, yva sea, y todavia mas, en el curso noimal de la
actividad gubernamental, a la que asegura —en alguna medida— continuidad y
estabilidad. Sin embargo, no es necesaric esperar mucho de éste ni de otros arti-
ficios dirigidos a corregir el vicio de origen del sistema sin sanarlo. Queda sicmpre
como verdad que un gobierno parlamentario plepamente eficaz tiene como pre-
supuesto una ley electoral de tipo inglés. El proporcionalismo implica, no obstante
cualquier remedio técnico, la coalicién y la partidocracia {en el sentido especifico
atribuido por nosotros a este término), cuyos excesos pueden ser sdlo frenados,
pero no superados por normas constitucionales tendentes a ejercer una rigurosa
disciplina sobre la relacién parlamento-gobierno. Salvo que estas normas sean tan
radicales como para destruir al mismo principio del gobiermo parlamentaric y
abrir €] camino al gobierno presidencial. La situacidn alemana es una situacién
incierta cuyo desarrollo se revelard a través del modo en el que las circunstancias
politicas llevardn a comprender y aplicar en el futuro €l voto de desconfianza cons-
tructivo, superando en uno o en otro sentido las actuales ambigiliedades, Cfr,,
Hermens, Verfassungslehre, cit., 11 ed.

2 Para un estudio documentado scbre la actual formacién y funcionalidad del
parlamento, cfr., Sartori, G., “Dove va il parlamento?” en Il parlamento italiano,
1946-1963, Napoli, Ed. Scientifiche italiane, 1963, p. 280 y ss. En el mismo
volumen se encuentra un cuidadoso perfil histérico del parlamento italiano durante
los dltimos cineuenta afios, por obra de Lotti, L., (“Il parlamento italiano 1909-
1963”7, p. 141 y ss.).

3 Ver Sturlese, L., La crisi del bicameralismo in Inghilterra, Milano, Giuffré,
1966. El bicamerismo asume contenido particular en una constitucién federal, pero
su funcién no estd ligada al federalismo, como ha sido dicho por alguien. Por
otra parte, en la constitucidén italiana, semifederal, tal contenido no faltaria, vy
emerge del texto mismo de la constitucidn que quiere el senado eon base regional,
Pero eso que ha hecho ineficiente al bicamerismo italiano es el hecho de haberlo
querido incorporar en un sistema que hubiera tenido que ser integramente parla-
mentario. En la constitucién norteamericana funciona muy bien porque esti im-
plantado sobre un sistema de division de poderes (cfr, Brogan, op. cif. p. 342).
En la constitucién inglesa no escrita ha desarrollado una gran funcién como limite
al poder de Ja cAmara elegida v comserva alguna validez sélo en cuanto, todavia
hoy, el sistema parlamentario basado sobre la cAmara elegida no se resuelve en
una dictadura parlamentaria, Para una investigacion scbre el senado del reino
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pueden ser consultados los dos volimenes de S. Cannarsa, al menos por las no-
ticias que contienen, aunque desorganizados y carentes de método: Senato e camera
nei loro rapporti e conflitti, Roma, Scarano, 1954, e Il Senato, Roma, “La cAimara
parlamentaria”, 1962,

t El articulo 60 del Estatuto decia: “Cada una de las dos cimaras es vnica-
mente competente para juzgar sobre la validez de los titulos de admisidn de los
propios miembros.” Esta férmula bastante amplia, ofrecié al senado el pretexto
para tratar de ampliar la naturaleza v el contenido de la convalidacion méis alld
de su significado original (legitimidad), para desbordar en un juicio de mérito
politico. Si esta tentativa hubiera podido afirmarse en una sélida y reconocida
costumbre se hubiera sobrepuesto a la discrecionalidad real un elemento de coop-
tacién y el senado protegido por las “hornadas” hubiera adquiride independencia
frente al rey y, méis anin, frente al gobierno, que es expresion de la cAmara de
diputados. Sin embargo, un desarrollo tal, en contraste con Jas ideclogias domi-
nantes no pude delinearse en medida tal como para influir sobre el equilibrio de
poderes,

& El articulo 3 de la ley constitucional nimero 2 de 7 de febrero de 1963, es-
tablece unicamente que “el articule 60 de la constitucién es substituido por el
sigulente: La cdmara de diputados y el senado de la repiblica son clegidos por
cinco afios. La duracién de cada cdmara no puede ser prorrogada sino por ley v
Unicamente en caso de guerra”.

% Segin el articulo 99 de la constitucion “el consejo nacional de la economia
y del trabajo estd compuesto, en los modos establecidos por la ley, por expertos y
por representantes de las categorias productivas, en la medida en que se tenga
en cuenia su importancia numérica y cualitativa. Es drgano de consulta de las
cimaras y del gobierno para las materias y segin las funciones que le son atri-
buidas por la ley. Tiene la iniciativa legislativa y puede contribuir a la elaboracién
de la legislacién econdmica y social segin los principios v dentro de los limites
establecidos por la ley”. La ley institutiva nimero 33, del 5 de enero de 1957,
ha fijado en 80 el nimero de los miembros del CNEL (20 expertos, 59 represen-
tantes de las categorias, un presidente nombrado fuera del grupo) y la duracién
del cargo por tres afios. Por lo que se refiere a las competencias, la ley ademis de
confirmar la funcién consultiva del CNEL ha limitado el poder de iniciativa de las
leyes en cuanto a que el CNEL no es admitido en el ejercicio de este derecho
en materia tributaria, de delegacién legislativa o de autorizacion en la ratifica-
cién de los tratados, asi como para las leyes en las que se requiera el parecer de
parte del parlamento, el gobierno o las regiones. Ademds no ha sido conferida al
CNEL, como lo prevela la constitucién, la competencia para la elaboracién de
la legislacién econdmica (en tal materia tiene solo la facultad para formular “ob-
servaciones y propuestas”). Las cuestiones mas debatidas tanto en la doctrina comoe
en la prictica son: Ia posicidn y la funcién de los representantes de las categorias
productivas en seno del CNEL; 12 composicion del consejo con respecto a la re-
presentacidn proporcional de las diferentes categorias; el carcter puramente facul-
tativo de las opiniones que debilita sensiblemente al poder del consejo. Después
de un inicio incierto y contrastado el consejo gradualmente ha acentuado cada vez
més el caricter consultivo de su funcién (sobre todo frente al ejecutivo). Después
de casi diez afios de actividad, se puede concluir que el consejo nacional de la
economia y del trabajo no representa un 6rgano estatal que destaque en la vida
de las instituciones italianas, ni en la legislacién econdémica y social en particular.
Sobre esta materia, se envia al ensayo: Campilli, P., “La rappresentanza professio-
nale nella evoluzione dello stato modemo”, en Rassegna parlamentare, 1963, esp.
pp. 267-275.
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7 Sobre estos problemas, ver los ya citados trabajos de Ortino, L'esperienza della
corte costituzionale di Karlsruhe, p. 67 ¥ ss.; v Volterra, Sistemi elettorali e partitd
in America, p. 201 ¥ ss.

8 F] problema de la degeneracion del sistema parlamentario fundado sobre la
libre competencia de los partides, con la emergencia de la partidocrecia, creo que
tue denunciado por la primera vez en Italin en el discurso inangural del afio
académico de la Universidad de Florencia en 1949, reproducide en ¢l volumen
Miti e realta della democrazia, Milano, Comunita, 1958. En ese discurso de una
forma mas organica a los principios polémicos ya contenidos en numerosos escritos
mios en varias ocasiones, publicados entre enero de 1945 y junio de 1947 en el
semanario flotentine L’Arno y més tarde recogimos, en pequefia parte, debido a
la generosa invitacién de Vittorio Vettori en el volumen Socialismo non stulinismo
(edicién “All'insegna di Alvernia”, 1949) con introduccién de Giuseppe Saragat.
El problema fue mas tarde debatido por primera vez en Italia durante una con-
vencion cientifica, en ocasion del seminario sobre Controllo democratico dei partiti
e dei sindicati realizado en el instituto de Derecho Publico Comparado de la Fa-
cultad de Ciencias Politicas de Florencia, del 17 al 21 de mayo de 1960. Las acti-
vidades de este seminario fueron publicadas en el fasciculo julio-diciembre de
1960 de la revista Studi Politici, dirigida por el recordado Pompeo Biondi, ingenio
brillantisimo abierto a toda viva y nueva corriente de pensamiento. Una segunda
parte interesante del debate tuvo lugar en las péginas del Resto del Carlino, en el
verano y el otofio de 1962, por iniciativa de Giovanni Spadolini quien publics
posteriormente todas las intervenciones en un Quaderno del Carlino. Desde entonces,
también en las sedes politicas llegd a ser imposible ignorar el problema, que fue
puesto como tema de actualidad hasta en los congresos v convenciones de los par-
tidos, sobre todo por obra de los democristianos y de los republicanos, sin que
estos debates, condicionados por preocupaciones practicas, hicieran prog:csar el
conocimiento del problema y mds bien a menude dieran por resultado crear con-
fusidn v tender cortinas de humo. De cualquier manera, quedd como cosa impor-
tante la admisién del fundamento y la seriedad de nuestras tesis que antes y por
mucho tiempo se habian querido ignorar deliberadamente. Al mismo tiempo se
multiplicaban las iniciativas, las convenciones, y las investigaciones en sedes clen-
tificas. Viéase por ejemplo la investigacion dirigida por el ISLE: Indagine sul partifo
politico (Milano, Giaffré, 1968, vol. 3), Ultima y valiosa iniciativa en este campo
fue la convencién promovida en Trieste en 1967 por el profesor Zampetti, cuyas
actividades han sido publicadas en un interesante volumen bajo el titulo La funzio-
ndlita dei partiti nello stato democratico, Milano, Nueva Europa, 1967, El plantea-
miento del profesor Zampetti ha sido bien analizado y confrontado con el mio por
Domenico Bartoli en el Corricre de la Sera de 8 de mayo de 1967. El profesor
Zampetti busca una solucién sobre todo en una regla v en una reforma de la vida
interna de los partidos, conducidos de nuevo a su funcion legitima como recopilado-
res de la opinién piblica, como elaboradores de programas y como presentadores
de candidaturas, Bien entendido no excluyo que, también en la direccién indicada
por Zampett, se puedan hacer cosas ftiles y buenas. Sin embargo, si no se res-
taura antes y sobre todo Ia unidad del Estado y la autonomia frente a toda fuerza
externa, asi como la autonomia de sus drganos constitucionales, no habrd que
esperar nada en la realizacién de una legislacién como la propuesta por Zampetti.
Y si fuera realizada, ciertamente no bastarfa por si sola para resolver el problema.
En septiembre de 1967 fue puesto nuevamente a discusibn en una convencién
promovida por el paso de la Mendola de la Universidad Catdlica de Milano,

% La asignacidn de los escafios parlamentarios es hecha para el semado (ley
mimero 28, de 6 de febrero de 1948, modificada con la ley ndmero 56, del 27
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de febrero de 1938) con base en el métodn llamado del cociente sucesive o mé-
todo de D'Hondt, Se suman sobre ¢l plano regional los votos obtenidos por todos
los candidatos del mismo partido (y vinculados entre ellos) para los que no se
aplique el guorum del 65% y que en consecuencia no resulten ya elegidos (sin
embargo, este caso en la prictica es raro y excepcional). El total de los votos
en la sede regional constituye la cifra regional de todo grupo vinculado, Las di-
ferentes cifras electorales quedan divididas sucesivamente por uno, dos, tres, cuatro,
elc., hasta obtener la concurrencia con el nimero de los senadores por elegir.
Luego se escogen entre los cocientes as{ obtenidos los més altos hasta alcanzar el
niunero de senadores asignados a la region. En la prictica, ¢l sistema opera, en-
tonces, segin el mds ortodoxe proporcionalismo,

10 Fn realidad, la constitucién italiana permitia los partidos, pero no los disci-
plinaba ni siquiera en sus lineas fundamentales. Estoy de acuerdo en cste propd-
sito con la afirmacién de Leibholz (op. cit., p. 91, nota 29): “En Bonn, se sabia
mejor que en la asamblea constituyente italiana que la incorporacién de los partidos
en la constitucién es un problema de fundamental importancia y no sélo, simple-
menie, cl de definir €]l derecho de asociarse libremente segiin una idea politica de-
terminada.”

11 Téngase presente la necesaria politicidad de upna autoridad judicial verdade-
ramente libre, se trate de la autoridad judicial ordinaria o la de un tribunal cons-
titucional. Son mas ilustrativas las experiencias inglesa y norteamericana. Refiriéndose
a la justicia norteamericana H.W, Dadds (citade por Brogan, op, cit., p. 441) dice:
“Las exigencias del rcalismo nos obliga a reconocer que en la elaboracion de
cliusulas de la constitucién nuestros tribunales han entrado en el campo de las
cuestiones politicas y por consecuencia han sido hechas objeto de critica politica.”
En todas partes existe unma magistratura verdaderamente libre; también la “po-
liticidad™ de la jurisdiccién se hace evidente. Por otra parte, en este sentido, he
desarrollado consideracicnes al respecto, treinta afios atrds, 2l estudiar el funcio-
namiento de las magistraturas venecianas. Y el problema surge hoy en Alemania
a través de la coxperiencia de la corte constitucional de Karlsruhe. (Cfr.,, Ortino,
op. cit.) Por otra parte, la politicidad de la jurisdiccidn que considera bien la
realidad aparece mdas cvidente todavia ahi donde los jueces no son magistrados
libres sino funcionarios subordinados {cfr., Battaglia, op. cit.), sélo que en este
caso la politicidad que vemos emerger no es yva la politicidad de la furisdiccidn
sino la politicidad del gobierno que domina la jurisdiccién o la politicidad de la
jerarquia judicial. 1 componente politico, necesarioc ¢ inevitable, mas bien biols-
gico, no surge ya de ia conciencia libre del juez individual sino que obra a través
de la obedicncia del juez a una orientacién politica superior. Y aqui os envio a
mi exposicidn antes citada, hecha en el XII congreso de magistrados en Gardone
v a las polémicas que le siguieron, Ver con referencia a estos problemas el im-
portante trabajo de Lombardi, L., Seggio sul diritto giurisprudenziale, Milano,
Giuffre, 1967,

12 Comparar sobre este punto, sobre todo a propdsite del “acuerde presidente-
cotte constitucicnal”, el emsayo: Tosi, S., Modificazioni tacite della costituzione,
Milano, Giuff:¢, 1959,

13 La visidn original de los ambientcs catdlicos autorizados, segin los cuales
una democracia organizada no podia fundarse sobre una representacién politica
centralizada, emerge en manera clara del discurso pronunciado vor Attilic Piccioni
ante la asamblea constituyente el 6 de junio de 1947, en donde se confirma la
importancia -—ya intuida en otros lugares, aunque desde otro punte de vista, por
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Caetano Mosca ¥y mis tarde por otros— de que el poder politico central no dis-
ponga de muchos medios —hoy decimos— de subgobierno: “Yo recuerdo —afirma
¢l exponente democristiano— haber leido en un periédico sospechoso un libro de
Thomas Mann, el que circulaba muy dificilmente en Italia, titulado Asvertimenti
all Europa, traducido recientemente también al italiano, Thomas Mann, espiritu
liberal en el sentido més alto de la palabra, se enfrentaba al problema del porqué
y del cémo se hubieran podido afirmar en Italia vy en Furopa dictaduras tan
tirdnicas como la fascista ¥y la nazista. Sin intencién de justificacién de ningin
¢énero llegaba a decir que en el fondo, al menos histdricamente, estas dictaduras
eran el producto de la admision de las grandes masas en la vida politica del pais.
No habiz ya ahi €l problema de las minorias o élites que eran los protagonistas
de 1a vida politica cn cada uno de los paises. El sufragio universal, ésta nece-
saria, justa reforma, conveniente al desarrollo de la vida social ¥ econdmica de
nuestro tiempo, ha pemmitido en cambio estas oleadas enormes de ciudadanos,
hombres y mujeres, en el circulo de la vida politica nacional. jY qué cosa han
encontradoP, estructuras fragiles, débiles, inadecuadas para disciplinar y mantener
las masas sobre la via justa en un modo efectivo, regulador, v ha emergido aqucl
acostumbrado fendmeno de reaccién exagerada, en forma de dictadura que han
impuesto desde afuera cualquier forma de disciplina que hiciera posible el pro-
ceso de absorcidn de las mismas masas, mediante su sometimiento, Recuerdo esto
para decir que a 28 millones de electores italianos ustedes no les satisfarin cn
sus concicncias de ciudadanos permitiéndoles dnicamente esta lejana e inadecuada
participacién en el poder central, que absorbe tode y que hace todo mediante el
voto dado cada cuatro o cinco afios. El problema de la democracia modemna es éste:
hacer que la mayor masa de ciudadanos se autogobierne y participe permanente
y directamente en la vida econdmica y social del pais.”

1t Véase el reciente ensayo de Astuti, G. (L'unificazione amministrativa del regno
d’Ttalie, Napoles, 1368) en donde se tratan los problemas del ordenamiento ad-
ministrativo del Estado bajo el perfil politico-constitucional. Para el Svolgimenio
della legislazione provinciale e comunale en Italia, ver la cunidadosa sintesis le-
gislativa publicada bajo este titulo por Elio Gizzi en el ntmero especial de Admi-
nistrazione civile, Roma, abril-agosto de 1961, dedicado a Cento auni di Amminis-
trazione pubblica, En el mismo velumen ver también y en manera particular el
estudio de Luigi Giovenco, “Sobre el Prefetto organo del governo nella provineia”.

15 Villar, R., Il sud nella storia d'Ttalie, Bari, Laterza, 1961,

1% Cfr., nuestras observaciones sobre el peligro de una invasidn del parlamento
en la competencia legislativa de las regiones, segiun el articulo 127, fraccién cuar-
ta, de la constitucidn en “Ordinamento regionale nel quadro dell'evoluzione costi-
tuzionale” en Studi politici, enero-marzo de 1958, p. 109 y ss.

17 Sobre este punto me conforta el parecer de un ilustre estudioso, Crisafulii,
quien en su volumen Le regioni e il governo locale (bajo el cuidado de G. Maranini,
Milane, Comunitd, 1965, vol. III, p. 374) afirma: “Hoy, como entonces (1945),
diria que sobre el tema de la aplicacién del ordenamiento regional reina una cierta
confusién de ideas que objetivamente favorece planteamientos y especulaciones po-
liticas interesadas (en el sentido de deteriorar, de pequefia politica contingente).
n aquel viejo escrito (aparecido en Nueta Furopa en 1945) hacia referenciag a
los dos planteamientos posibles de la reivindicacién de la autonomia regional: como
haluarte defensivo de las libertades v de intereses locales particularistas contra el
nader central v también como instromento de actogobierno de las colectividades
licales con {uncién impulsora, especislmente en el campo econémico, Observando
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ahora la experiencia real de las cuatro regiones con autonomia especial existentes,
en ¢l modo en que estan reguladas sus funciones en derecho positivo y en el
modo en que estas funciones han sido tltimamente reducidas por la jurisprudencia
constitucional, diria que la primera perspectiva, o sea, la liberal y garantista preva-
lece concretamente sobre la otra, de amplia iniciativa demaocrdtica con amplio radio.
Afirmar que la institucion de las regicnes pueda representar hoy el talismin para
sanar tantas plagas o muchas plagas que afligen a la sociedad italiana francamente
me parece ceder a la sugestion de las palabras. Adn la vinculacién, sobre la que
se insiste, entre ‘programacién’ y autonomias regionales plantea una serie de pre-
guntas que merecerian una reflexion adecuada, aunque no se considerara que entre
las dos exigencias haya directamente antinomia, reciproca incompatibilidad (y la
tesis, tal vez, hajo algunos aspectos, seria de llamar la atencidn), serd licito cuando
menos dudar serianmente de la concreta posibilidad, en el cuadro de las normas
constitucionales vigentes, de una efectiva participacion de las regiones en la de-
terminacién del plan, Mientras tanto, es facil prever interferencias, mas bien, entre
competencias regionales y competencias estatales en materia econémica, todo en
dafio de las primeras.”

18 Con sentencia nimerc 37, del 9 de marzo de 1957 (en Giur: cost., 1957, p.
463 y s5.), seguida por otras numerosas sentencias {mimeros 51, 52, 58, 111, 112,
113, 116, 117 y 123 de 1957; 21, 47 de 1959; 31, 32 de 1961, etc.), la corte
constitucional consideré que la propia competencia resultara consagrada con toda
la claridad posible y sin reservas en la constitucién y confirmada por las leyes cons-
titucionales del © de febrero de 1948, nimero 1, v 11 de marzo de 1953, nmimero
1, como también por la ley ordinaria del 11 de marzo de 1953, numero 87, y
que ella se pusiera como una exigencia logica antes todavia que como necesidad
juridica, como consecuencia de la unicidad del Estado italiano y del caracter rigido
de nuestra constitucién. La objecién segin la cual la competencia de la alia corte
habia sido protegida por la naturaleza de la ley constitucional conferida al estatuto
siciliano por la ley I.C. del 26 de [ebrero de 1948, nimero 2, posterior en el
tiempo a la constitucién, fue desatendida en consideracién al hecho de que el es-
tatuto siciliano no pudo ser “constitucionalizado” con la ley recordada sino como
ése se presentaba en aquel momento, es decir, con las modificaciones en él impli-
citamente introducidas por Ta constitucion que precedentemente habia entiado en
vigencia. Entre estas modificaciones habia también la supresion de la alta corte
—por la incompatibilidad de las normas que la reglamentaban con aquellas relativas
a la corte constitucional— y su conservacion como drgano temporal, en el sentido de
la VII disposicién transitoria de la constitucién. Ya antes, el problema de la alta
corte se habia tratado, desde octubre de 1955, en debates de la asamblea regional
siciliana después de las “declaraciones programéticas” del presidente regional Alessi,
quien en la réplica habia afirmade su posicidn en defensa de la alta corte. En
diciembre de 1955 y en los primeros meses de 1956 se traté el problema de la
compatibilidad entre el cargo de miembro de la corte constitucional y la de miem-
bro de la alta corte (por los jueces Ambrosini, Bracei y Perassi). El 11 de mar-
zo de 1958, el profesor Perassi, presidente de la alta corte y juez constitucional,
dirigié una carta al honorable Sturzo {(en su calidad de juez decano de la alta
corte) en la que declaraba no poder convocar a la alta corte en cuanto 2 que,
con base en el articulo 7 de la ley del 11 de marzo de 1953, nimero 87, consi-
deraba que sus antiguos cargos de miembro de la alta corte y presidente de ella
fueran incompatibles con el nuevo juez constitucional. El 16 de marze sucesivo
le siguid otra, dirigida siempre al honorable Sturzo, por el profesor Mario Bracci, de
contenido andlogo. El honorable Sturzo se apresurd a comunicar las cartas al pre-
sidente de la regién, honorable La Loggia, y al presidente del parlamento, ho-
norable Leone. Mientras tanto la asamblea regional habia ya elegido (el 14 de
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diciembre de 1955) al profesor Scaduto, en substitucién del honorable Ambrosini,
pero sometiendo la eleccibn misma a condicién suspensiva, va que expresamente
habia establecido en aquella ocasion que la substitucidn habria tenido efecto s6lo
bajo la condicién de que la cuestién de la incompatibilidad fuera resuelta en sentido
favorable. Era necesario, ademas, substituir al profesor Filippo Vassalli, quien en
el inter habia fallecido, en el cargo de miembro de la alta corte ¥ por obsticulos
legales no se le podia substituir con un suplente, El honorable Sturzo comunicando
Ia situacién al honorable Leone (el 18 de marzo de 1956}, pedia la intervencién
del parlamento en sesién conjunta. La cuestibn de la compatibilidad de los cargos,
sin embargo, fue resuelta aunque en forma transitoria por la corte constitucional,
la que el 3 de mayo de 1956 aprobaba la siguiente deliberacién: “La corte consti-
tucional ha apreciado mucho que los jueces Bracci y Perassi hayan evitado resolver
personalmente la cuestion de su participacién en la alta corte para Sicilia, en-
viindola, en cambio, temporalmente al parecer de este colegio y declara que,
en espera de que sean reglamentadas las relaciones entre la corte constitucional
y Ia alta corte para Sicilia, los jueces Ambrosini, Bracci v Perassi pueden continuar
cjerciendo las funciones de miembros de la alta corte para Sicilia,” Asi, la alta
corte pudo reiniciar actividades. Sin embargo, en julio de 1956 el gobierno levants,
por medio del drgano juridico del Estado, la excepcién sobre la competencia de
la alta corte después de que entré en funciones la corte constitucional, Las leyes
regionales comenzaron a ser impugnadas por el gobierno central ante la corte
constitucional y no ya ante la alta corte. Sin embargo, los érganos responsables
de la region tomaban una posicién contraria. Los tres jueces que eran al mismo
tiempo miembros de la alta corte y de la corte constitucional presentaron sus re-
nuncias como miembros de la alta corte, De esta manera resultaron tres vacantes
en el cuerpo de los integrantes de la alta corte. En la reapertura de la Asamblea
regional, el 25 de scptiembre de 1956, el presidente de la asamblea, honorable La
Loggia, comunicaba, sin embargo, que después de la renuncia del profesor Ambro-
sini, tenia lugar la eleccidn del profesor Scaduto en su substitucién. Sucesivamente,
el 22 de marzo de 1957 se comunicaba a la cdmara y al senado Ja convocatoria
para la sesién conjunta del parlamento, para el 4 de abril de 1957 a las 16:30
horas, con la orden del dia: “votacién para el nombramiento de un mimebro efec-
tivo ¥ de un miembro suplente de la alta corte para la regién siciliana”, En vispera
de la sesién conjunta, el 3 de abril de 1957, se realizaba una reunién entre el
presidente Leone y algunos jueces de la corte constitucional. Sobre dicha reunidn
se habia distribuido el signiente comunicado de prensa: “A las 17 horas, el pre-
sidente de la cdmara, honorable Leone, ha recibido a los jueces de la corte cons-
titucional Azzariti, Perassi, Bracci, v Cassandro, que a2 nombre de la corte constitu-
cional han expresado la preocupacién que con la eleccidn de los jueces de la alta
corte siciliana pudiera delinearse un conflicto de excepcional perjuicio para las
instituciones del Estado.” En la sesién de la tarde, la cémara de diputados, el
mismo 3 de abril de 1957, el presidente honorable Leone procedia a la revocacion
de la sesién conjunta del parlamento con la siguiente declaracién: “Informo a la
cdmara que se me ha hecho llegar la siguiente comumicacién por parte del pre-
sidente de la repiblica: «Honorable presidente de la c4mara de diputados, antes
de que las dos cdmaras se apresten en sesion conjunta a proceder a la eleccidn de
un miembro efectivo ¥ de un suplente de la alta corte siciliana, considero un de-
ber de mi parte reclamar su atencién sefior presidente sobre algunos problemas
de indole constitucional y juridica que me parecen merecedores de una reflexién
atenta y de un més meditado y profundo examen, después de la sentencia nimero
38 de la corte constitucional. fsta se ha limitado a afirmar su propia competencia
para decidir —como vnico juez de la legitimidad de las leyes estatales o regio-
nales y de los conflictos de atribucion entre el Estado y las regiones o de las
regiones entre ellas— sobre cualquier controversia entre el Estado y la regién
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siciliana que tuviera por objeto tanto las cuestiones de legitimidad constitucional
de leyes y reglamentos estatales y regionales como los conflictos de atribucidn
entre el Estado y la regidn en cuestion. Se debe reconocer que ninguna referencia
se ha dado para encontrar en la citada sentencia sobre la cuestién de Ja compe-
tencia jurisdiccional penal de la alta corte; pero no por eso pareceria licito con-
siderar que no sea digno de ser examinado el problema relativo a la admisibilidad
de la sobrevivencia de alta corte siciliana como érgano de jurisdiccién meramente
penal respecto de los delitos realizados por el presidente y por los asesores re-
gionales, segiin lo previsto por el articulo 26 del estatuto de la regién siciliana. Y
éste es el primer requisito que se pone. La sentencia de la coite constitucional,
en efecto, ademis de afirmar y rebatir mas veces el principic de Ja unidad de
jurisdiccién no Unicamente ‘como dato cierto de nuestro ordenamiento positive’ sino
directamente como una ‘consecuencia necesaria del ordenamiento constitucional’
pone de relieve particular una caracteristica historica, por asi llamarla, de la alta
corte siciliana, ahi donde ordena: ‘Mas que de una competencia especial de la
alta corte es necesario hablar de una competencia provisional destinada a desapa-
recer con la entrada en funcién de la corte constitucional, como estd probado ex-
plicitamente por la VII disposicién transitoria de la constitucién’. Nos encontramos
entonces frente a un pronunciamiento del supremo 6rgano de garantia constitu-
cional, el cual avocindose para si toda competencia relativa a cuestiones de legi-
timidad y a conflictos por atribuciones entre el Estade y la region siciliana, afirma
también la provisionalidad de las competencias en general atribuidas por el estatuto
de la alta corte, refiriéndose implicitamente a las contingencias particulares en las
que el estatuto, ¥ con ello la alta corte, tuvieron origen en 1946, cuando no cxis-
tiendo todavia la comstitucion se debia todavia, de cualquier modo, resolver los
conflictos entre la regién y el Estado y asegurar a los miembros de la junta regional
una garantia especial de jurisdiccién particular, Me parece al menos opinable que
tal afirmacién solemne de la corte constitucional, acerca de la precariedad ex origine
de la alta corte siciliana, pueda extenderse legitimamente también a aquella es-
fera de competencia que la corte no podia detenerse y examinar sdlo en cuanto
no habia sido solicitada. Y por otra parte, para fundamentar y hacer mis grave tal
duda, ocurre la simple consideracién que la jurisprudencia penal de la alta corte
siciliana, en cuanto especial, va sujeta a aquella revisitn de los érganos especiales
de jurisdiccion existentes en la fecha del 31 de diciembre de 1947, que era pos-
tulada por la VI disposicién transitoria y final, dentro de los cinco afios desde la
entrada en vigencia de la constitucién v que no puede considerarse caduca por
haberse cumplido el término, dada la clara no perentoriedad del término mismo.
Sin considerar después que las caracteristicas particulares originarias de tal juris-
diccién —existentes indudablemente en 1946— podrian considerarse venidas a2 menos
después de la entrada en vigeneia de la constitucién, cuyo articulo 111 prevé que
contra las sentencias y las disposiciones sobre la libertad pronunciadas por érganos
ordinarios ¥ especiales es admitido siempre el recursg ante el tribunal de casacion
por violacion de ley. A este propésito, no parece initil recordar que contraria-
mente a cuanto sucede para la corte constitucional Ia cual juzga sobre los titulos
de admisién de los propios componentes, la regularidad de los jueces de la alta
corte siciliana es acertada por el primer presidente del tribunal de casacién. Un
segundo requisitc debe ser considerado acerca de la oportunidad para yeconstruir
en este momento el plenum del colegin. Por cuanto que se deba y se pueda
tener la mis segura confianza en la conciencia de la responsabilidad y en el
sentido del estado de los miembros de Iz alta corte siciliana, no se puede excluir
la hipétesis de que se podrian presentar situaciones juridicas o politicas que in-
duzcan a la misma alta corte, con base en el principio de que cada érgano juzgador
es ante todo juez de los limites de su propia competencia, 2 declararse competente
sobre materia que lIa corte constitucional se ha avocado para si misma, Seria super-



HISTORIA DEL PODER EN TTALIA 435

fluo detenerse a poner de relieve cudl perjuicio grave para la estabilidad y el
orden de las instituciones de la repiblica podria derivar de un conflicto similar
que, como la sentencia de la corte constituciomal ha subrayado en la motivacién
vy como es de evidencia objetiva, no encontraria ningéin remedio en nuestro orde-
namiento. Debo subrayar con sincero gusto que la gravedad del problema y la
dificultad prictica para considerar posible la sobrevivencia de la alta corte siciliana
sin la intervencion de nuevas normas legislativas que configuren diferentemente
las atribuciones, han sido advertidas, ya sea por la cimara de diputados en donde
en una comisién especial estin en curso de examen dos propuestas de ley consti-
tucional que tienen por objeto la reelaboracién total de la materia, ya sea por la
misma asamblea regional siciliana la que ha tenido que afirmar, en wna mocién
aprobada sobre tal argrmento, la propia adhesién al principio de la unidad de
jurisdiceién constitucional. La iniciativa parlamentaria arriba mencionada y junto
con la decisién adoptada por la asamblea regional me inducen a creer que la so-
lucién mds correcta del problema de la alta corte siciliana puede ser obtenida
haciendo mias rdpido el examen de las dos propuestas de ley constitucional. En
esta sede el parlamento sabri adecuar ciertamente tal solucién al espiritu de la
constitucidn v a Jas exigencias reales de la regién y traducitla en ley con la medida
necesaria de consensos y con la mayor solicitud. En las presentes condiciones, por
las caracteristicas ¥ las perplejidades a las que esos inducen, consideraria pospo-
ner la sesién conjunta fijada para mafiana que consentiria el profundo examen
de la cuestién de la que he buscado aqui, por parte mia, exponer aunque fuera
sumariamente, los elementos y los datos fundamentales. —Del Quirinal, el 3 de
abril de 1957— Gronchi.» Luego de eso estuve de acuerdo con el presidente
del senado en la decisién de no dar curso a la sesién conjunta de las dos cimaras
fijada para las 14:30 de mafana.” Andloga comunicacién fue hecha el mismo
dia por el presidente del senado, a quien habia llegado copia de la carta del
presidente de la republica.

El problema de la alta corte siciliana se puede decir que quedé resuelto, de
esta manera, en via de interpretacion. De cualgquier modo, en donde se considere
que la corte siciliana existe todavia {no habiéndose expedido ninguna ley que
modifique el estatuto siciliano), ésta no esti en condiciones de funcionar por la
falta de eleccion de los miembros. La historia de este suceso merecia recordarse
por dos motivas: 1} por la imporiancia objetiva de la abolicién virtual de la alta
corte para la Sicilia; 2) por la manera incierta v tortuosa por la que se llegd a
este resultade probando en forma, aunque muy evidente, lo inadecuado de un
sistema politico incapaz para llegar a oportunas, leales y responsables actividades
legislativas, que ni siquiera hace frente a declarados intereses nacionales realizados
y defendidos, si acaso, mediante actividades e intervenciones de otros érganocs; en
este cuso, la corte constitucional y la presidencia de la repiblica.

19 El estatuto de la regién ¥riuli-Veneria Giulia ha sido aplicado por ley cons-
titucional nimero 1 del 31 de enero de 1963,

20 Ver la ley del 24 de diciembre de 1948, mimero 1463, que prorrogaba (im-
plicitamente) el témino de la VIII disposicion transitoria constitucional hasta el
20 de octubre de 1949; la ley de 25 de octubre de 1949 niimero 762 que lo pro-
rrogaba ulteriormente hasta el 31 de diciembre de 1950; al ley del 10 de febrero
de 1953, nimero 62, sobre “constitucién y funcionamiento de los érganos regio-
nales”; la ley constitucional del 27 de diciembre de 1963, mimero 3, que contenia
“mclydificaciones a los articulos 131 ¥ 57 de la constitucion” que instituia la regién
Mbolise.

2t En manera dptima P. Barile (Corso, op. cit., p. 169). El instituto del refrendo
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“servia para cubrir 2 la Corona, servia para impedir que llegara a la Corona la
responsabilidad de los actos realizados por el gobierno. Quien firmaba el refrendo
asumia por si solo la responsabilidad, relevando de ella a la Corona. Hoy el ar-
ticulo 89 constitucional esti en contraste con la responsabilidad del presidente, segu-
ramente afirmada por la constitucién: la situacién purede ser armonizada con la
nueva concesién unicamente dando al refrendo un valor de control de legitimidad
constitucional del acto presidencial; déindole, en cambio, un valor determinante y
retrocediendo la firma presidencial a un simple control de legitimidad constitucional
cuando el acto es sustancialmente gubernamental. En cada caso, por cierto, son
de considerar excluidos del refrendo algunos actos presidenciales... y mds preci-
samente: el acto de la admisién presidencial, sus mensajes informales y finalmente
los actos realizados como presidente de colegio.”

22 Ver por ejemplo la rigida disciplina de la materia contenida en la constitu-
cién de Estados Unidos (articulo II, seccién 3): “El presidente ...podra en caso
extraordinario convocar ambas cdmaras, o a una de ellas, en caso de desacuerdo
entre las cdmaras sobre la duracién de la actualizaciéon podrd fjar aquella que le
pavezca conveniente.”

23 Una falta de responsabilidad politica completa ante las cdmaras se daria si
¢l presidente no fuera reeclegible (segin la propuesta Segni contenida en el men-
saje del 17 de septiembre de 1963}. Es decir, si la eventual no reeleccion no
constituye una sancién politica virtual o efectiva; y si las cdmaras no pudieran votar
para ponerlo en estado de acusacién, gue también tiene siempre un contenide de
desconfianza politica o sélo de desconfianza politica, aunque disfrazada.

2+ El guorum requerido por la constitucion para la eleccién del presidente evita
el peligro de gue una minoria unida y compacta imponga su propio candidato a
una mayoria dividida (como podria suceder para el presidente federal de la Re-
piblica Alemana de Bonm, segiin el articulo 54, fraccién 6); pero, por otra parte,
las dltimas elecciones presidenciales han amrojado luz sobre los obsticulos que el
quorum puede crear al funcionamiento regular de las instituciones constitucionales.



