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Hace ahora veinte afios que en Italia se desarmolla un proceso conocido como de
las «retormas institucionales», que constituye uno de los acontecimientos politi-
co-constitucionales de mayor relevancia en estas postrimerias de siglo. El momento
nos ha parecido propicio para volver a dirigir la mirada a ese suceso y asi actualizar
los datos de que se disponia. No obstante, como ese fenémenc politico-constitucio-
nal ha adquirido una gran envergadura, resulta obvio que en un trabajo de estas ca-
racteristicas unicamente se puede pretender efectuar una introduccion o una aproxi-
macion. La mayor parte de esta introduccion la ocupara la cronica de los datos insti-
tucionales y constitucionales que definen las reformas institucionales italianas y al
final dejamos espacio para algunas observaciones de caracter muy general, Antes de
empezar la relacién advertimos que entendemos por «reformas institucionales» el
conjunto de modificaciones relevantes en el sistema politico-institucional, nocion
que, por tanto, ¢s de caracter mas amplio que la de las reformas constitucionales,
pese a que, en [talia, con el paso del tiempo, las mds importantes de las primeras
tiendan a condensarse o decantarse en las segundas. Tgualmente se podra observar
que en esta introduccion ha preocupado mas obtener una visién del conmjunto
que pormenorizar al defalle el contenido de las reformas institucionales y consistu-
cionales.
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I. CRONICA SUCINTA DE LAS REFORMAS INSTITUCICNALES ITALIANAS

En la recopilacion de datos para la realizacion de esta cronica lo primero que
nos ha interesado ha sido su ordenacion siguiendo la sucesién de las Legislaturas
italianas ¢1), y podemos adelantar que la particulandad de este enfoque produce una
significativa sensacién de continuidad en las reformas institucionales italianas,
como si fuera un proceso teleolégicamente ordenado hacia un gran cambio constitu-
cional. En cada Legislatura separamos tres apartados: un primero en el que se da
cuenta brevemente de los rasgos mas elementales de configuracion del mareo politi-
co-institucional jtaliano atendiendo también a la composicion (2) y duracion de los
gobiemos (3}, un segundo en ¢l que se destacan los proyectos dirigidos a una gran
reforma constitucional, aunque en é] también se aludird a otros acontecimientos k-
gados a esos proyectos; y un tercero en el que se incluye otro tipo de reformas cons-
titucionales de detalle («puntuales» o «puntiforme»), asi como otras importantes
modificaciones o reformas institucionales. Con respecto a este Gltimo apartado he-
mos de precisar que haremos la seleccidn atendiendo primordialmente a las realiza-
ciones practicas de reforma institucional y no a las propuestas de esas reformas y
que la exposicion discurre siguiendo un criterio cronologico muy flexible,

Por lo demis, hemos elegido como comienzo de la cronica la VI Legislatura,
ya que en septiembre de 1979 Craxi lanzé la idea de la «Grande Riformay, Spado-
lini, por su parte, al formar su segundo Gobierno en agosto de 1982, anuncio como
nlcleo de su programa el «decalogo» de las futuras reformas institucionales; y fi-
nalmente, a comienzos de los afios ochenta empiezan a publicarse las obras doctri-
nales que pretendian orientar la labor de las reformas constitucionales e institu-
cionales (4).

(1} Puesto gue el sistema parlamentario italiano funciona mediante 1a prorogadio de las funciones
de las Cémaras, consideramos como periodo de duracioén de la Legislatura ¢t comprendido entre la prime-
ra sesidn y la vispera del dia de apertura de 1a Legislatura siguiente. La datacion se basa en las fechas pro-
porcionadas por ¢l Ufficio informazioni parlamentori del Senado.

(2) Porrazones de cconomia desigharemos a los parlidos mediante siglas. La DC cotresponde a los
demécerata cristianos, PCI a los comunistas; PSI a los socialistas, MSI al movimiento social italiano, PLI
a los liberales, PRI a los republicanos, PSDI a los socialdemdcratas. Tras la crisis de 1a XI Legislatura, las
mas importantes formaciones son: PDS, que designa a los democratas de izquicrda, que en febrero de
1998 pasaron a denominarse solo como DS, F1 a Forza Italia, AN a la derechista alianza nacional, LN a la
Lega Nord, PP a los demdcrata cristianos de centro izquierda, CI a los comunistas de Cossutta y PRC a
los de refundacidn comunista de Bertinotti,

(3} A lolargo de las siete primeras Legislaturas ordinarias s¢ sucedicron 32 Gobiernes coa uga du-
racion media de 323,3 dias. En las altimas seis Legislaturas ordinarias —excluyende del computo al 11
Gobierno D'Alema— se formaron 20 gobiernos con una duracién media de 3679 dias. Hay que afadir
que, en términos generales, estas 0ltimas seis Legislaturas han sido mas cortas que las anteriofes.

(4} Destaca la desarrollada desde junio de 1980 hasta julio de 1983 por et «Grupo di Milanow, diri-
gido por Gianfranco MiGLio, y publicada bajo el titulo Ferso una nuova Costituzione, 2 tomos, Milan,
1983.
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VIll Legislatura (del 20 de junio de 1979 al 11 de julio de 1983)

A) El Presidente de la Repiiblica, el socialista Alessandro Pertini, que habia
sido elegido el 8 de julio de 1978 en la decimosexta votacion, siguid desempefando
su cargo a lo largo de todo este periodo parlamentario. Una vez celebradas las elec-
ciones del 3 de junio de 1979, la Legislatura se abrio el 20 de junio, siendo elegida
Presidente de la Camara la comunista Leonilde [otti, y Presidente del Senado €l de-
mécrata cristiano Amintore Fanfant que, a partir del 9 de diciembre de 1982, seria
sustituido por Tommaso Morlino. Durante esta Legislatura se sucedieron seis Go-
biemos (3); el Primer Gobiermno Cossiga, democristiano, que formé uno de coalicion
entre DC, PLI y PSDI y cuyo mandato durd 228 dias (del 4-8-79 al 19-3-80); el
IT Gobierno Cossiga, que se apoyd en una nueva coalicion de DC, PSTy PR], y que
durd 176 dias (4-4-80 a 28-9-80); e] Gobiemno Forlani, democrata cristiano que for-
md una nueva coalicion de DC, PSDI y PRI, Gobiemo que se mantuvo 220 dias
(18-10-80 a 6-5-81); el I Gobierno Spadolini, republicano, primer politico ne demo-
cristiano que presidid un gabinete vy que fue el que alumbré la primera coalicion del
pentapartito de DC, PSI, PSDI, PRI y PLI, Gobierno que pudo mantenerse 405 dias
(28-6-81 a 7-8-82); el Il Gobiemno Spadolini, en cuyo programa se enunci6 el deca-
logo de las reformas institucionales, que se apoyé en la misma coalicién que el ante-
rior, y de 82 dias de duracidn (23-8-82 a 13-11-82); y el V Gobicmo Fanfani, de
nuevo un democristiano, que basé su gabinete en la coalicion DC, PSI, PSDI y PLI
y que durd 149 dias (1-12-82 3 29-4-3), Como puede verse, en esta Legislatura se si-
guié manteniendo la pauta de Gobiernos de centro-sinistra con conventio ad exclu-
dendum del PCL.

B) En lo referente a las iniciativas de grandes reformas constitucionales en
esta Legislatura, debemos detencrnos en la labor de los Comités restringidos y en ¢l
intento al final de la Legislatura de constituir la primera Comisién Bicameral.

Como se ha dicho, con la formacion del Segundo Gobierno en agosto de 1982
Spadolini presenté un decalogo acerca de los grandes problemas institucionales, de-
calogo que ha sido considerade como ¢l documento estratégico de las reformas ins-
titucionales propuestas por la coalicién pentapartito. En consecuencia con lo que
precede, en una reunion celebrada el 10 de septiembre de 1982 entre los dos Presi-
dentes de la Camara y del Senado se acordo invitar a la Comiston de Asuntos Cons-
titucionales de cada Camara para la formacion de un «Comité restringido» formado
por un representante de cada uno de los Grupos Parlamentarios. Estos Comités ten-
drian por cometido elevar a los Presidentes, antes del 30 de octubre de ese afio, un
inventario de las propuestas sometidas a examen en cada Camara sobre las reformas
en materia institucional. E1 Comité restringido de estudio de la Comisién de la Ca-
mara termind claborando tantas «notas conclusivas» como miembros componian el

(5) La cifra de seis Gobiernos por Legislatura es la mas alta en las trece Legislaturas ordinarias ita-
lianas y este nimero también se dio en Ja Il y en la V.
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Comité (6), y en las natas conclusivas de este Comité se ponia de manifiesto que ha-
bia una orientacién undnime por el mantenimiento del sistema parlamentario y que
se excluia cualquier hipétesis de caraeter presidencialista; no obstante, se proponian
numerosas modificaciones con respecto al Parlamento, al Gobierno y a otras institu-
ciones ¢ institutos constitucionales. El Comité restringido de la Comision del Sena-
do elabord un Unico inventaria de sintesis en el cual las propuestas de revision se
centraron en modificaciones del Parlamento y del Gobiemo. Hay que resefiar que
entre las propuestas de este Comité no se aceptaba la idea de un hicameralismo dif-
ferenziato, idea que si figuraba entre las propuestas del Comité de la Camara de los
Diputados. Se puede afadir que el Comité del Senado estimaba que el origen de la
crisis del sistema italiano se debia a la talta de aplicacién efectiva de algunas de las
disposiciones constitucionales v a la separacion entre la Constitucion escrita y la
«Constinucion vivientex.

Al afio siguiente se produjo otro importante evento constitucional, pues el 14 de
abril de 1983 tanto la C4mara como el Senado aprobaron sendas resoluciones para la
constitucidn de una Comision Bicameral para las reformas institucionales; la Comi-
siom estaria formada por 20 diputados y 20 senadores nombrados por los respectivos
Presidentes de las Camaras respetando la proporcién de fuerzas entre los Grupos
Parlamentarios y deberia proponer reformas constitucionales y legislativas en el am-
bito dc atribuciones de las Asambleas. Con su creacién se buscaba expresamente
una sede distinta en la que residenciar las iniciativas exclusivamente académicas o
de partido. La cuarta de las disoluciones anticipadas de las Camaras, a primeros de
mayo de 1983, impidid la concrecién del acuerdo, aunque se debe retener esta for-
mula procedimental porque serviria de modelo para otros intentos posteriores de una
profunda revision constitucional.

C) En el capitulo de proyectos acerca de otras reformas institucionales de la
VI Legislatura hay que anotar que en noviembre de 1979 se concluyd el llamado
«Rapporto Giannini sui principali problemi della Pubblica Amministrazione»,
Informe que en julio de 1980 haria suyo el Senado, con lo que se abrid la via parla-
mentaria de las reformas institucionales en asuntos administrativos. Entre las refor-
mas institucionales de la Legislatura también sc debe mencionar que en novicmbre
de 1931 fue aprobado el primer conjunto de modificaciones importantes del Regla-
mento de la Camara de 1971, paquete de medidas adoptadas por medio del «conso-
clazionismo limitatoy con los comunistas. Entre estas medias hay que destacar que,
con el proposito de establecer un nuevo sistemna de conversion en Ley de los Decre-
tos-Leyes, fueron modificados el art. 96 bis del Reglamento de la Camara v el
art. 78 del Reglamento del Senado (7).

(6) Los materiales de los dos Comités restringidos de estudio sc pueden consultar en /I Parlamenio
e le riforme istituzionali. Raccolta di testi e documenti (ed. de G. ClAURRO, A, NEGRI ¥ S. SiMONI), Roma,
1988, Mosotros utilizamos como pritnera fuente para el resumen de los diversos proyectos de reforma
constitucional unos dossiers del Servizio Studi della Camera dei Deputati.

(7) Entre las fuentes de las que nos hemos servido para realizar la cronica de la VIII Legislatura ci-
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IX Legislatura (del 12 de julio de [983 al 1.* de julio de 1987)

A) A Alessandro Pertini le sucedio Francesco Cossiga, democristiano, elegido
en primera votacion €l 24 de junio de 1985 como octavo Presidente de la Repiblica.
Las elecciones del 26 de junio de 1983 permitirian la renovacion de la férmula de
gobierno del pentapartito, la reeleccién de Nilde [otti como Presidente de la Camara
y la eleccion de Francesco Cossiga como Presidente del Senado, si bien este ultimo
fue sustituido por Amintore Fanfani desde el 9 de julio de 1985. A lo largo de la IX
Legislatura se sucedieron solo tres Gobiernos: el | Gobierno Craxi, primer premier
socialista que formd Gobierno, que se baso de nuevo en la coalicion pentapartito,
que se mantuvo 1.058 dias (4-8-83 a 27-6-86) y que hasta la fecha ha sido el de mas
larga duracion de toda la era republicana; ¢l 11 Gobierno Craxi, formado tras el «par-
to deila stafferta» con la misma coalicion pentapartito y que permanecio 214 dias
(1-8-86 a 3-3-1987); y el VI Gobierno Fanfani, que quiso apoyarse en los votos de la
DC e independientes, pero que no logro la confianza parlamentana, por lo que sdlo
durd 11 dias como Gobierno (17-4-87 a 28-4-87). Aunque se produjo una alternan-
cia en la Presidencia del Gobierno, el perfodo también fue de dominio centro-iz-
quierda.

B) El primer gran provecto de reforma constitucional se debe a la labor desa-
mmollada entre octubre de 1983 y enero de 1985 por la Comisidn bicameral para las
reformas institucionales, conocida como la Commissione Bozzi, Organo intercameral
que sc instituyd a imagen y semejanza del que se pretendid constituir al final de la
anterior Legislatura. E1 12 de octubre de 1983 las dos Camaras aprobaron sendas
mociones para la constitucidn de una Comisidn mixta Bicameral integrada por 20
diputados y 20 senadores, la cual estuvo presidida por el diputado Aldo Bozzi. La
Comisién, en una primera fase, estudié globalmente la totalidad de los problemas
conexos con las reformas institucionales a abordar y su Presidente elevd un primer
Informe el 7 de febrero de 1984 {8); v, posteriormente, después de 50 sesiones ple-
narias, el 29 de enero de 1995 presentd sus conclusiones definitivas a los dos Presi-
dentes de las Camaras, en las que se proponia la reforma de hasta 44 articulos de la
Constitucion y se incluian otras numerosas propuestas de modificacion (9).

El proyecto de la Comision Bozzi mantenia la forma de gobiernc parlamentaria,
si bien en él habia un marcado propoésito de racionalizar el parlamentarismo, forma-

1amos a S. CassesE: «La riforma costituzionale in [talian, Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico
(RTDP}, num. 4, 1992, pags. 889 y ss.; a C. FUSARO: La riveluzione costituzionale, Soveria Mannelli,
1993; a F. TerES: La strategia delle riforme, Turin, 1996, v a P, TESTORE: «Cronaca costituzionale
1983», RTDP, mim. 1, 1985, pags. 246 y ss.

(8) Una resefia de este primer Informe se contiene en «Camera dei Deputati, Commissione parla-
mentare per le riforme istituzionali: Relazione dell'On. Aldo Bozzin, Quaderni Costituzionali (QC).
nim. 1, 1984, pags. 197 y ss.

{9) Los trabajos de la Comision Bozzi estin publicados cn Ja monografia de las dos Cimaras, Com-
missione parlamentare per le riforme istituzionali. Roma, 1985 (CI 91101) en tres volumenes.
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lizando en la Constitucién los procedimientos de otorgamiento, de verificacion y de
revocacion de la confianza parlamentaria. En esta propuesta de reforma se plantea
por primera vez la rectificacion del modelo italiano de bicameralismo equilibrado
proponiendo un bicameralismo diferenciado en el que la Camara de los Diputados
se convertia en la Primera Cdmara. Con respecto al Parlamento, se regulaban de
nuevo sus atribuciones en cuanto a la ratificacion de Tratados y en materia financie-
ra y presupuestaria, En relacién con el Gobierno se configuraba el «Consejo de Ga-
binete» y se pretendia frenar el abuso de los Decretos-leyes, y en lo que atafiea la
Administracién se preveia la figura de un Defensor Civico. El sistema electoral, Ia
Presidencia de la Repiblica, el Poder Judicial y el Tribunal de Cuentas también eran
objeto de pequefias pretensiones de reforma o de propuestas concretas. También se
pretendia modificar el régimen de la democracia directa y participativa, pues, al
tiempo que sc clevaban los requisitos de firmas para la proposicion del referéndum
abrogativo v de la iniciativa legislativa popular, s¢ proponia la admision de un ¢refe-
rendum propositivoy para la aprobacion popular de una concreta legislacién y de un
referéndum consultivo a semejanza del previsto en el art. 92 de la Constitucidn es-
paiiola. En comparacion con Jas posteriores propuestas de gran reforma constitucio-
nal, 1a de la Comisién Bozzi se singulariza porque también intentaba una actualiza-
cidn de la regulacion de los derechos fundamentales de la Parte I de la Constitucion.
En esta nueva regulacion destacaba la pretension de constitucionalizar los principios
acerca de los partidos politicos y los agentes sociales, cercanos a los principios
constitucionales espafioles; la importancia constitucional concedida a las normas so-
bre el derecho a la informacion y sobre los medios de comunicacion y, generalizan-
do, la tendencia a incorporar los derechos de tercera generacién aparecidos con las
Constituciones ibéricas de la década de los setenta, Sin embargo, es de destacar que
en la gran reforma constitucional propuesta por 1a Comision Bozzi no habia ninglin
elemento importante de modificacién de la autonomia regional, a no ser las propues-
tas para la mejora de la conexidén Parlamento-Regiones, que se referian especial-
mente al Senado (10).

La Comision Bozzi concluyo sus trabajos a finales enero de 1985, pero la gran
reforma constitucional que se pretendia no prosperd pese a que la Legislatura durd
hasta finales de abril de 1987. Para explicar tal fracaso se podrian aducir dos tipos
de razones. En primer lugar, que el proyecte de reforma de la Comision suscito pro-
fundas diferencias entre las fuerzas politicas, hasta el punto de que s6lo votaron a fa-

(10) P. ne CaroLis y M. STRANO destacan entre los objetivos de la Comisién «il potenziamiento de-
gli strumenti di democrazia diretta, del sistema delle autonomie e di tulle le forme di autorealizzazione
sociale; ed il potenziamento delle funzioni di sintesi proprie degli istituti di democrazia rappresentativan,
«Cronaca Costituzionale 1984-1985», RTDP, nim. 1, 1987, pig. 182. Sobre el significado de !a Comi-
sion remitimos a G. MagsTRO BubLGA: «La reforma institucional en Italia: acotaciones a un debater,
RVAP, nim. 15, 1986, pigs. 195 y 55.; ¥ A. SA1Z ARNAIZ: «La Comision bicameral para las reformas ins-
titucionales en Italian, RVAP, nlim, 8, 1984, pigs. 425 v s¢.; y acerca del contenido de este proyecto de
reforma a J. F. LorEz AGuiLar: «Un comentario al Informe de la “Commissione Bozzi”s, REDC,
nom. 21, 1987, pags. 137 y ss.; vy a FRANCESCO TERES:: La strategia, up. cit, pigs. 41-55,
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vor del proyecto dieciséis de los cuarenta y un parlamentarios comisionados, porque
su texto no merecid ¢l apoyo de los comunistas y de otros grupos menores de iz-
querda {como los de Democracia Proletaria y los de 1zquierda Independiente de las
dos Camaras), como tampoco del Movimiento Social Italiano y del Grupo Mixto de
la Camara-Siidtiroler Volkspartei, grupos todos ellos que presentaron sus propias re-
laciones de minoria. Y se debe afiadir que también se dieron dificultades procedi-
mentales, puesto que tanto los Comités de 1982 como la Comision Bozzi tenian que
canalizar su labor por medio de los Presidentes de las Asambleas, pues no contaban
con auténticas facultades de propuesta o de iniciativa ante las Comisiones o ante los
Plenos de la Camara o del Senado. En el futuro, para remediar estos defectos se pen-
sard en la necesidad de una Ley Constitucional ad hoc.

C) Por razones cronoldgicas, para dar cuenta de otras reformas constituciona-
Ics e instilucionales se impone que comencemos con algunas referencias a las modi-
ficaciones de los Reglamentos parlamentarios. El Reglamento de la Camara se re-
formé el 29 de septiembre de 1983 para que se pudiera dedicar una sesion parlamen-
taria especifica a la aprobacién de los Presupuestos, el 12 de octubre del mismo afio
se introdujo en dicho Reglamento la question éime de los miércoles, y el 7 de mayo
de 1986 se modifico el Reglamento para equiparar la regulacion de las mociones de
desconfianza o de reprobacion a un Ministro con las mociones de censura al Gobier-
no. Igualmente, el Reglamento del Senado se reformd el 31 de julio de 1985 con el
fin de introducir la sessione di bilancio.

En el apartado de otras rcformas merece ser citada la Sentencia de la Corte
Constitucional 170/1984, de 8 de junio, puesto que con ella termina aceptiandose la
primacia del Derecho europeo derivado, lo que representa la rectificacion de una ju-
risprudencia constitucional italiana resistente frente al Derecho comunitario. Y tam-
bién hay que registrar la aprobacion de la Ley Constitucional num. 1, de 9 de mayo
de 1986, que modificd el Estatuto de Cerdefia con relacidn al niimero de consejeros
regionales.

Llegara el momento en que el resultado de un referéndum abrogativo sea el
acontecimiento juridico-politico mas importante de la Legislatura y de mayor tras-
cendencia juridico-constitucional; por eso, conviene cmpezar aludiendo a lo esen-
cial del proceso referendario en el marco de estas otras reformas institucionales. El
primer referéndum abrogativo que se celebré en ltalia se produjo en 1974 sobre el
divorcio, y a partir de mediados de los setenta empezo a desenvolverse la peculiar
practica italiana de los referendos abrogativos. Con ocasion del «taglio della scala
mebilen, en 19835 se produjo un profundo debate acerca de la admisibilidad del refe-
réndum en el ambito de la autonomia sindical, en €l cual se pronuncié el Tribunal
Constitucional {con las Sentencias ns. 34 y 35 de 1985), que se resolvio sin drama-
tismo por el resultado negativo del referéndum celebrado el 2 de junio de ese mismo
afio. El 16 de enero de 1987 la Corte Constitucional declard admisibles cinco refe-
rendos (uno sobre la Comisién parlamentaria inguirente de delitos del Jefe del Esta-
do y los Ministros, otro de ampliacion de la responsabilidad civil de los jueces y tres
sobre la energia nuclear —Sentencias niims. 25, 26 y 27—), considerando inadmisi-
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bles otros tres referendos (dos sobre la caza y uno sobre et Consejo Superior de la
Magistratura, Sentencias ns. 28 y 29). La disclucién anticipada de las Camaras atra-
& su celebracién hasta la siguiente Legislatura, pero conviene observar como estos
referendos, por su contenido, empiezan a incidir en el nicleo del debate politico-ins-
titucional (11).

X Legislatura (del 2 de julio de 1987 al 22 de abril de 1992)

A) Dado quc su intervencion sera decisiva para el curso de [as reformas insti-
tucionaltes, hay que empezar por recordar que Francesco Cossiga continué desempe-
fiando la Presidencia de Ia Replblica durante toda la X Legislatura. Las elecciones
generales tuvieron lugar los dias 14 y 15 de junio de 1987 y la apertura de 1a Legis-
latura se produjo con la reeleccion de Nilde Iotti como Presidente de la Camara y la
eleccion de Giovanni Spadolini como Presidente del Senado. En esta Legislatura los
Gobiemos fueron estos cuatro: el Gobierno Goria, que volvid a basarse en la coali-
cién pentapartito y que durd 227 dias (28-7-87 a 11-3-88); el Gobiemo De Mita, que
reedité la férmula pentapartito, se mantuve durante 401 dias (13-4-88 a 19-5-89) y
encomendd la delegacion de los problemas institucionales a Maccanico, Ministro
para las Regiones; el VI Gobierno Andreotti, que volvid a apoyatse en el pentaparii-
to, pero que se distingue de los demas por la escasa relevancia otorgada en su pro-
grama a las reformas institucionales; este Gobierno durd 615 dias (22-7-89 a
29-3-91); v el VII Gobierno Andreotti, que estrend la formula quadripartito con la
coalicion DC, PSI, PSDI y PLI, que permanecié 378 dias (12-4-91 a 24-4-92) y fue
el primero en encargar a un Ministro sin cartera las reformas institucionales.

La férmula gubernamental seguia siendo la de centro izquierda y conventio ad
excludendum, pese a que el 31 de enero de 1991 se celebro en Rimini el Gltimo con-
greso del PCI en el que se acordod cesar como partide y la constitucion de un nuevo
Partido Democratico de la Izquierda (PDS). A partir de esa fecha se producira la eri-
sis definitiva de los partidos tradicionales y su reemplazo por otras formaciones po-
liticas ¢12).

B} EI primer suceso de la Legislatura que hubiera podido repercutir en una
gran reforma constitucional fue el debate paralelo en la Camara y en el Senado del
18 y el 19 de mayo de 1988, en ¢l que se abordd la totalidad de las reformas institu-

(11) Entre los cventos de esta Legislatura se podria mencionar también la preseniacion ante la Ca-
mara de la relacion det socialista Labriola sobre el bicameralisme. La cronica de las reformas institucio-
nales de la XI Legislatura s¢ puede reconstruir, ademds de las monografias citadas, a partir de las «erdni-
cas constitucionalesy del afic 1983 de Paolo TESTORE: RTDP, nim. 1, 1985, pégs. 246 y ss.; de los afios
1984-1985 de Paolo pE CaroLis ¥ Manlio STRANO: fhidem, nim. 1, 1987, pgs. 163 y ss.; v de los afios
1986-1987 de Paclo DE CaRoLis y Vittorio BarRNATO: ibidem, num. I, 1989, pags. 123 y ss.

(12) Ha dado cuenta de cstas transformaciones A. PEREZ AyvaLa: «Transicién politica y reformas
institucionales en Italian, REP, nim. 95, 1997, pags. 199-211,
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cionales y los ritmos para llevarlas a cabo, discusion que se promovid para la nece-
saria clarificacion en sede parlamentaria de las propuestas de reforma de cada parti-
do. Por tratarse de un debate sobre la totalidad de los problemas de la reforma se
volvid a incidir sobre las modificaciones ya aludidas, si bien de las conclusiones de
los Ministros Mattarelta (en la Camara} y Maccanico (en el Senado) se desprende
que la reforma del Estado de las autonomias serd ya uno de los problemas principa-
les a considerar en las futuras propucstas de reformas constitucionales {13).

El siguiente acontecimiento de trascendencia entre los intentos de reforma cons-
titucional sucede entre 1990 y 1991, pero en este caso, como no se acudio a una Co-
misién bicameral, se reprodujo el distanciamiento entre los proyectos de revision de
las dos Camaras. En efecto, el 7 de junio de 1990 ¢l Senado aprobd en primera lec-
tuta un proyecto de reforma y la Comtision de Asuntos Constitucionales de la Cama-
ra de los Diputados aprobd un Texto unificado que el Pleno llego a discutir en sus li-
neas generales los dias 26, 29 y 30 de julio de 1991, texte este ulumo que pretendia
una reforma con un contenido modificado y muy ampliado con respecto al del Sena-
do. Del proyecto de reforma aprobado en el Senado hay que destacar que respetaba
el bicameralismo perfecto o equilibrado, aunque proponia un «bicameralismo pro-
cedurale» porque se agilizaba el procedimicnto legislativo de modo que so6lo en las
materias mas importantes era necesaria la aprobacion bicameral. El proyecto que
llegd a discutir cn sus lineas generales la Comision de la Camara de Diputados era
mucho mas ambicioso. En primer lugar, porque se proponia la rectificacion del bica-
meralismo perfecio italiano ya que, si bicn se conservaba la potestad de las dos Ca-
maras para conferir y revocar la conflanza parlamentaria, modificaba las atribucio-
nes con respecto a las potestades legislativa y normativa. En segundo lugar, porque
ese proyecte, ademas de otras materias, también abordaba la primera reforma im-
portante de la forma termitorial del Estado, pues se limitaban las competencias del
Estado a las relacionadas en la Constitucidn estableciendo una cliusula residual a
favor de las Regiones y se permitia a los Estatutos regionales la prevision de una
forma de gobierno y de un sistema electoral diferentes a los estatales (14). Y, en fin,
porque es en este proyecio en el que empieza a dibujarse el modo de definicion
constitucional de la participacion de Italia en la construccion europea.

Es evidente que ¢l anterior intento de reforma no prosperd por la disparidad de
contenidos entre los proyectos examinados por ambas Camaras, pero el fracaso tam-
bién hay que imputarlo a una iniciativa de Cossiga, Presidente de a Republica, con

{13) Los debates se publicaron por la Camara en Le riforme istituzionali in Parlamento, Roma,
1988 (TP 00100} y acerca de ¢llos pucde verse C. Fusaro: «ll doppio dibattito del 18-19 maggio 1988
sulle riforme istituzionali», QC, num. 2, 1988, pags. 373 y ss.

(14) El proyecto aprobado por €l Senado se propenia la medificacion de cinco articulos e incluia
tres nucvos preceptos en Ja Constitucion, y el Texto unificadoe de la Comision de 1a Cimara —cuya rela-
cion de mayoria s& volvid a encargar a Silvano Labriola— pretendia modificar quince articulus canstitu-
cionates, afiadia dos nuevos e introducia una disposicion transitoria. Ambos textos anticulados s¢ pueden
consultar en 4t Camera (AC). X Legislatura, 4887 y 4887-A,
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un Mensaje «sulle riforme istituzionali e sulle procedure idonee a realizzarlen envia-
do a las Camaras ¢l 26 de junio de 1991 —es decir, muy poco después de la estrepi-
tosa victoria plebiscitaria en el referéndum del 3 y 4 de junio y muy poco antes de
que la C4mara abordara el examen de un nuevo proyecto de reforma constitucio-
nal—. Efectivamente, con su inoportuno mensaje, ¢l Presidente de la Repiblica
sembrd la confusion tanto en lo que se refiere al contenido de la revision constitu-
cional {pues defendia quc existian unos limites implicitos que, entre otras cosas, im-
ponian a }a revision constitucional el respeto a la forma de gobierno y al principio
del bicameralismo paritario o perfecto) coma en lo que respecta a la forma de la re-
forma {va que, para hacer obligatoria la ratificacion popular de la reforma mediante
un referéndum aprobatorio, venia a proponer —aconstitucional, inconstitucional, o
anticonstitucionalmente— que se¢ prescindieta del procedimiento de revision consti-
tucional previsto en el art. 138 de la Constitucion) (13).

C) En lo que se refiere a las innovaciones de tipo institucional en esa Legisla-
tura va son muchos los hitos que debemos descartar por razones de economia. Tras
una espera de cuarenta afios, por fin se aprueba la Ley que desarrolla la normativa
constitucional sobre la Presidencia del Gobierno, que reguld la Presidencia del Con-
sejo de Ministros y oficializé el weonsigiio di gabinettoy que ya venia funcionando
informalmente desde 1983 con el Primer Gobiermno Craxi (16). Igualmente se actua-
lizaron las normas relativas al Parlamento y, asi, durante la Legislatura el Reglamen-
o de la Camara se modificd no menos de siete veces, siendo de destacar la reforma
del Reglamento de 13 de octubre de 198R por la que se restringid al maximo la mo-
dalidad de la votacion secreta con la esperanza de que fuera el remedio definitivo
contra el «consociativismoy. Entre las reformas del Reglamento del Senado destaca
la de noviembre de 1988, por la que se generalizd la modalidad de voto piblico y en
la que se introdujo la question time. Se puede resefiar asimismo que se aprobaron
normas relativas a la Administracion, come la legge di grande riforma 241/1990, de
7 de agosto, y otras que reforman las Entidades Locales, como la Ley 142/1990, que
introduce en ese ambito la mocidn de censura constructiva.

La X Legislatura también se caracteriza por la aprobacién de hasta cinco Leyes
Constitacionales. La Ley Constitucional nim. 1, de 16 de enero de 1989, que modi-
fica varios articulos de la Constitucién y por la que, previa autorizacion del Parla-
mento, se confia a la justicia ordinaria el enjuiciamiento de los delitos del Jefe del

(15) El mensaje presidencial {con una introduccién de tres paginas, un cuerpo de cincuenta y un
apéndice de cuatro), las discusiones dc la Camara en las sesioncs del 23, 24 v 25 de julio de 1991 —esto
es, la vispera de la sesion en la que se debia abordar el debate de los principios generales del Texto unifi-
cado sobre la reforma constitucional aprobado por la Comision— y los debates del Senado en sesiones de
csos mismos dias se contienen en La Costituzione e le riforme istituzionali, Camera dei deputati, Roma,
1991 (TP 01400). Parte del debate doctrinal se puede ver en Giurisprudenza Costituzionale (GC), del afio
1991, pags. 3209 y ss. ¥ del afio 1992, pags. 1649 y ss.

{16} Se trata dc la Ley 400/1988, de 23 de agosto, de «Disciplina dell'attivita di Governo e ordina-
mento della presidenza del Consiglio dei ministris, Sobre ella los Servicios de la Camara publicaron la
Legge di riforma della Presidenza del Consiglic, Roma, 1989, cn 3 volimenes (TP 00400).
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Estado y de los Ministros en el gjercicio de sus funciones. La Ley Constitucional
nim. 3, de 12 de abril de 1989, que modifica reglas sobre las Asambleas regionales
de Cerderia, Valle de Aosta, Trentine Alto Adigio y de Friul-Venecia Julia. La Ley
Constitucional nam. 1, de 4 de noviembre 1991, que modifica el articulo 88.2 de la
Constitucidn con respecto al ejercicio de la facultad de disolucion por el Presidente
de la Republica durante ¢l llamado «semestre blancon. Y la Ley Constitucional
nom. 1, del 6 de marzo de 1992, de revision del articulo 79 de 1a Constitucion, por la
que la facultad de gracia se desplaza de modo efectivo del Presidente de la Republi-
ca al Parlamento, aunque la aprobacion de la ley requerird mayoria de dos tercios,

Parrafo aparte merece la Ley Constitucional nom. 2, de 3 de abril de 1989, de
«Indizione di un referendum di indirizzo sul conferimento di un mandato costituente
al Parlamente curopeo che sara eletto nel 1989y, referendum di indirizzo que se ce-
lebré el 18 de junio de 1989 y en el que el Pucblo, al tiempo que acudia a las elec-
ciones al Parlamento Europeo, se manifestd favorablemente con el 88,1 por 100 de
votos afirmativos. Este referéndum —pese a haber sido muy criticado— no tiene
precedente en [talia, ya que fue ¢l anico celebrado bajo la vigencia de la Constitu-
cion de 1947 y que fue debido a la iniciativa de los poderes publicos, aunque tampo-
co ticne parangén en Europa, pues se planted al electorado conferir un mandato
constituyente al Parlamento Europeo con ¢l fin de que redactar una Constitucion,
que deberia ser ratificada por los Estados miembros, para la transformacion de las
Comunidades Europeas en una unién Europea, dotada de un Gobiermo responsable
ante el Parlamento, En el apartado de la construccion europea también se debe in-
cluir la aprobacidn de la Ley 86/1989, de 9 de marzo, de «Norme generali sulla par-
tecipazione dell'ltalia al proceso normativo comunitario ¢ sulle procedure di esecu-
zione degli obblighi comunitari» (inspirada por el Ministro La Pergola y a parur de
la cual se aprueban periddicamente lag «Leyes Comunitarias») y la Sentencia de la
Corte Constitucional 232/1989, de 21 de abril (que declard como limites constitu-
cionales de la participacidn italiana en la construccidn europea el sometimiento a los
principios fundamentales del ordenamiento constitucional y la salvaguardia de los
dercchos inviolables de la persona humana) (17).

En la Legislatura asimismo acaecen sucesos referendarios que van agudizando
su sesgo juridico-politico al incidir en el sistema electoral, sistema que con frecuen-
cia ha sido calificado como el nucieo de las reformas institucionales. El & de no-
viernbre de 1987 se celebran con retraso los cinco referendos solicitados en la ante-
rior Legislatura y su resultado fue favorable a la abrogacion en materia de la commi-
sione inquirente, de la ampliacién de la responsabilidad civil de los jueces y de las
tres cucstiones sobre la energia nuclear. En cambio, el 3 de junio de 1990 se produjo
el primer fracaso referendario al no aleanzar el 50 por 100 de participacién en los

(17)  Acerca de estas cuestiones vid. . BarRToLOMEL «Brevi note sul referendum di indirizzo indetto
con la legge costituzionale nim, 2 de 1989w, GC. 1990, pdes. 893 y ss.. vy A. E. NAVARRO MUNLERA:
«Notas sobre la Ley italiana R6/1989, de @ de marzow, Autonomivs. ndm. 13, 1991, pags. 117 y ss.
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dos referendos sobre la caza y el uso de pesticidas en la agricultura. La Corte Cons-
titucional con la Sentencia 47/1991, de 17 de enero, admitid el referéndum solicita-
do por Segni, Barbera y otros, para la reduccion a una Onica preferencia en la elec-
cién de los diputados de la Camara; sin embargo, aunque la Sentencia admitia la va-
lidez de los referendos en materia electoral, declard inadmisibles ¢l referéndum
tendente a reducir drasticamente la proporcionalidad en la eleccién del Senado y el
que pretendia Ia abrogacion de las normas de las elecciones municipales para exten-
der el sufragio mayoritario a las localidades de mas de 5.000 habitantes y eliminar el
panachage en los municipios de menos de 5.000 residentes. Los dias 3 y 4 de junio
de 1991 se celebrd el referéndum sobre las preferencias en la eleccion de la Camara,
que logrd un 62,4 por 100 de participacion y un aplastante 95,6 por 100 de votos
afirmativos -—el maximo porcentaje nunca alcanzado en Italia— y que produjo la
primera conmocion entre la clase politica que habia infravalorado sus posibilidades
y sus consecuencias (18), Por fin, en septiembre de 1991 Segni y otros depositan en
la Corte de Casacion una nueva exigencia de un referéndum para reducir en gran
medida la proporcionalidad en las elecciones del Senado, cuya celebracion produci-
ra un cataclismo politico en la siguiente Legislatura (19).

XI Legislatura (del 23 de abril de 1992 al 14 de abril de 1994)

A) Dias después de las elecciones, pero meses antes de que finalizara su man-
dato, Cossiga se vio obligado a dimitir de la Jefatura del Estado y Oscar Luigi
Scalfaro, democristiano, fue elegido nnevo Presidente de la Repiblica el 25 de
mayo de 1992 en la decimosexta votacion. Las elecciones generales del 5 de abril
fueron las tltimas que se celebraron con el proporcionalismo «esasperatos, signifi-
caron un fuerte correctivo para los grandes partidos tradicionales y tras ellas se ini-
ci¢ la Legislatura con la eleccion de Oscar Luigi Scalfaro como Presidente de 1a Ca-
mara, ¢l cual, en el siguiente mes de mayo, fue sustituido por Giorgio Napolitano,

(18) Vid. las reacciones doctrinales en Democrazia ¢ Diritto, nim. 2 {monografico), 19%0; los nd-
meros de 1991 de Giurisprudenza Costituzionale; I referendum elettorali (ed. de F. LANCHESTER), Roma,
1991; Fulco LANCHESTER: «La innovacion institucional reforzada: el referéndum abrogative entre el “es-
timulo” y la “ruptura™:, REP, nfin. 78, 1992, pags. 9 y ss.; A. 8A1Z ArNAIZ: «El referéndum derogatorio
¢n ¢l ordenamicnto italiano: entre las (incompletas) previsiones normativas y la (creativa) jurisprudencia
constitucionaly, REDC, wim. 36, 1992, pags. 191 y ss.; R. VICIaNO PasTOR: «Un paso adclante ca la re-
formz institucional italiana», REP, alm. 75, 1992, pags. 313 y ss.; y M. VoLpPl: «Una “storia infinita™:
influenza dei referendum abrogativi sul sisttema politico-istituzionale», Politica del Diritto (PD),
nam. 2, pags. 233 y ss.

{19} En el resumen de los acontecimientos de esta Legislatura nos hemos basado principalmente en
las wcrémicas constitucionalesy de fos afios 1986-1987 de P. b CAROLIS y V. BARNATO (RTDP, nim. |,
1989, pags. 123 y ss.), de 1988 y de 1989 de P. DE CAROLIS (ibidem, nim. 3, 1989, pags. 689 y ss.; ¥
nim. 3, 1991, pags. 866 y ss.), y 1990-1991 de A. MEeNE (ibidem, nim. 3, 1993, pdgs. 729 y ss.; y nim. 2,
1996, pigs. 405 y ss.).
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del PDS. Como Presidente del Senado se volvié a elegir a Giovanni Spadolini. Du-
rante esta corta Legislatura sdlo se dieron dos Gobiernos: ¢l Gobierno Amato, socta-
lista, que fue investido con una nueva coalicidn quadripartito y que s¢ mantuvo a lo
largo de 298 dias (28-6-92 a 22-4-93}); v el Gobierno Ciampi, gobernador de la Ban-
ca d'ltalia y por lo tanto un técnico no parlamentario, que dirigid idéntica coalicién
de partidos que el anterior y cuyo Gobierno durd 353 dias (28-4-93 a 16-4-94),

La XI Legislatura fue la de més corta duracion de todas las Legislaturas ordina-
rias de 1a Republica italiana, lo que sc debié al trance mas comprometide de su his-
toria politico-institucional como consecuencia de una gravisima crisis de todas sus
instituciones y del desmoronamiento del sistema politico. Las investigaciones de
fiscales y jueces (los de las «mani pulites) sobre la corrupcion politico-administrati-
va ligada a la financiacidn ilicita de los partidos (conocida como «tangentopolin)
llevé ante los tribunales, a la cércel, o al exilio a los dirigentes mas destacados dc la
clase politica y provoco un agudo conflicto entre el Parlamento y el Poder Judicial
(el cual, a su vez, fue acosado por graves atentados de la mafia o de la criminalidad
organizada). Ademas, la tremenda sacudida del referéndum para imponer ¢l sistema
mayoritario en ¢l Senado produjo el derrumbe del Gobierno Amato v la deslegitima-
cidn del Parlamento, aunque no derribd la 1 Republica. Como consecucncia de todo
ello, se produjo la desaparicion de la totalidad de los partidos politicos, lanto de go-
bierno como de oposicidn, y el surgir de nuevas formaciones politicas como la Liga
Norte, por lo que fue inevitable que la Jefatura del Estado se comprometiera en el
apoyo de «Gobiernos del Presidente». Por si fuera poco, la crisis de la lira y de la
Hacienda pablica de septiembre 1992 obligé a una severa politica de contencion del
déficit pablico v a la usurpacidn por los Gobiernos de atribuciones normativas del
Parlamento. Ante semejantc cuadro, con el que se pretende describir la mas grave
crisis politica, institucional y constitucional de un pais de la Unién Europea, lo que
sorprende es gue durante esa Legislanura se llegara a gestar un nuevo proyecto de
una gran reforma de la Constitucion y se pudicran abordar otras nuevas reformas
institucionales.

B) En reaccion a la experiencia precedente de la separacion de los proyectos
de reforma del Scnado v de la Camara, durante la X1 Legislatura se constituyé una
segunda Comisidn Bicameral formada por 30 diputados y 30 senadores, presidida
inicialmente por De Mita y luego por lotti. En junio de 1992 se le encomendo a la
Comision la reforma de la Parte Segunda de la Constitucién y proposiciones de ley
en materia de cleccidon de los organos parlamentarios del Estado y de las Regiones v,
en consecuencia, la Comision decidid 1a creacion en su seno de cuatro Comités a los
que encargd el examen de los asuntos relativos a la forma de gobiemo, la forma te-
mitorial de Estado, las leyes electorales y las garantias constitucionales. La Comi-
sidén De Mita-lotti termino presentando un proyecto articulado de revisién, pero no
pudo abarcar en su totalidad una gran reforma de la Constitucion, ya que la propues-
ta verso solamente sobre la forma de gobierno y la organizacién regional. Con todo,
el proyecto se proponia modificar veintitrés articulos constitucionales e introducir
otros seis nuevos, y se presenté el 11 de enero de 1994, fecha en la que ya era inmi-
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nente lz disolucion anticipada del Parlamento como consecuencia de su descrédito
por la victoria del referéndum abrogativo del 18 de abril de 1993, En el contenido de
este proyecto de reforma se debe subrayar que, con relacidn a la forma de gobierno,
se proponia la configuracién de un «neoparlamentarismo» y la incorporacién de la
mocion de censura constructiva. Con respecto a la forma territorial de Estado, vol-
vian a proponerse las modificaciones que se habian planteado en el proyecto de la
Comisién de ta Camara de la X Legislatura, pero, ademas, se profundizaba en la re-
gionalizacion mediante un notable incremento de las competencias de los dos tipos
de Regiones, y se procuraba la efectividad de la financiacién autondmica conside-
rando la autonomia regional constitutivamente definida por la autonomia financiera
y tributaria (20).

Conviene detallar un poco el procedimiento de aprobacién de este nuevo pro-
yecto de reforma constitucional de la X1 Legislatura, dado que con él se pretendio
superar las dificultades procedimentales con las que tropezd la Comisién Bozzi v,
ademads, estc procedimiento serd esencialmente el mismo que se adoptara en 1997
para la gestacion del Gltimo de los proyectos orgdnicos de reforma de la Comision
Bicameral D'Alema. El procedimiento tenia dos fases; primero se constituiria la Co-
mision bicameral con el encargo de una reforma a fondo de toda [a Parte Segunda de
la Constitucion excluyendo sélo las materias relativas a la revisidn constitucional; y,
después, se aprobaria una Ley Constitucional que habilitaria a la Comisién Bicame-
ral con atribuciones para presentar como iniciativa ante los Plenos de las Camaras
un proyecto organico de reforma de la Parte Segunda de la Constitucién. La Ley
Constitucional niim. 1, de 6 de agosto de 1993, cuya inspiracidn sc atribuye a Bassa-
nini, fue aprobada tardiamente y en «ruptura de la Constitucidny» derogd parcial-
mente (ura tantum, por una sola vez para la XTI Legislatura) el art, 138 de 1a Consti-
tucion, atribuyendo facultades «referentes» a la Comisidn Bicameral e imponiendo
el caracter preceptivo de un referéndum de ratificacion (referendum confermativo
necessario) de la labor reformadora de las Camaras (21),

C) Antes de las menciones a los referendos de 1993 y sus consecuencias nor-
mativas es preciso resefiar algunas otras reformas institucionaies de la XI Legisiatu-
ra. Después de un agudo debate se aprobd la Ley 454/1992, de ratificacion y ejecu-

(20) El texto articulado con las relaciones de la Presidente Lotti, de Labriola {forma territorial de
Estado} y de Bassanini (forma de pobiemno) se publicaron en AC 3597-Atto Senaio (AS) 1789. También
se puede disponer de la publicacién del Parlamento Commissione parlamentare per le riforme istituzio-
nali, Roma, 1995 (TP 01700). Acerca de este provecto de reforma vid. Stefano CEccantt: «Una Bicame-
rale in chiarescuron, OC, 1995, nim. 2, pags. 317 v ss.

{21} Per ser anterior a estos aconlecimientos, conviene ver el sucinto resumen de Luca MEzzETTI:
«Las reformas institucionales en llalia: problemas de métodon, Revista de Derecho Politico, mim. 37,
1992, pégs. 415 y ss.; y lu voz «Revisione coslituzionalen del Glosario de C. Fusaro: op. cif,
pags. 338-339. La Ley Constitucional nam. 1 de 1993 estd traducida en la documentada crénica de M. A.
PresnO 1iNERA «La reforma institucional italianan, Reviste del Centro de Estudios Constitucionales,
nim. 18, 1994, pags. 136-137, y soubre ella veanse C. pe Fiores: «La Commissione bicamerale per le ri-
forme istituzionali e l'art. 138 Cost: i paradossi di una riformaw, GC, nim. 2, 1993, pags. 1541 y S8,
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cion del Tratado de Maastricht, con la singularidad de que no se reformd la Consti-
tucién. Con relacién a la Administracion Pablica hay que recordar la Ley 421/1992
y los Decretos legislativos 29/1993, 470/1993 y 546/1993, pues entre sus principios
figura el de asimilar dc manera gradual la regulacion de la funcion publica con las
relaciones privadas de trabajo. Se aprobd igualmente la Ley 81/1993, de 25 de mar-
zo, que introduce 1a eleccidn directa de los Alcaldes v de los Presidentes de las Pro-
vincias y reguia la eleccion de los Consejos provinciales y municipales, distinguien-
do entre las localidades de méas o de menos de 15.000 habitantes; con la aprobacion
de esta Ley resultd inncecsaria la celebracion del referéndum solicitade al respecto.
El Reglamento de la Camara se modificd el 20 de mayo de 1993 para disminuir los
requisitos procedimentales en el caso de autorizacion parlamentaria para proceder
Judicialmente contra los parlamentarios. El Reglamento del Senado también se mo-
dificé varias veces para otras cuestiones de menor relevancia. Ademas de la promul-
gacion de la Ley Constitucional num. 1, de 6 de agosto de 1993, sc aprobaron las
Leyes Constitucionales nim. 2, de 23 de scptiembre de 1993 —que modificaba los
Estatutos del Valle de Aosta, Cerdefia, Friul-Venecia Julia y Trentino-Alto Adigio—
y la nim. 3, de 29 de octubre de 1993, por la que se modificaba el art. 68 de la Cons-
titucion y que redujo el alcance de la inmunidad parlamentaria como consecuencia
del enfrentamiento entre los parlamentarios vy el Poder Judicial.

En enero de 1993 el Tribunal Constitucional admitid ocho de trece referendos
solicitados que trataban sobre las siguientes cuestiones: la sustilucion en la eleccion
del Senado de la predominancia proporcional por la mayoritaria (Sentencia 32/1993,
del 4 de febrero); la supresion de gran parte de 1a financiacion publica de los parti-
dos (Sentencia 30/1993, de 4 de febrero); la supresion de los Ministerios de las Par-
ticipaciones estatales, de Agricultura ¥ bosques y de Turismo y especticulos —en
estos dos ultimos casos con el afadido de la transferencia de las atribuciones a las
Regiones—; la supresion de competencias en medio ambiente a las Unidades sanita-
rias locales; ias normas sobre el uso personal de estupefacientes y sustancias psico-
trépicas y acerca de los nombramientos ministeriales de los directivos de las Cajas
de ahorro. Los ocho referendos —que habian sido promovidos por el Pacto Segni, el
Comité Giannini, algunos Consejos regionales, el Partido radical y los ecologistas—
fueron sometidos al electorado el 18 de abril de 1993 y todos ellos obtuvicron un
pronunciamiento posttivo con una participacion cercana al 77 por 100 (22). Aunque
fa mayor parte de ellos incidian sobre el nitcleo politico-administrative del sistema
institucional, el de mayor repercusidn fue el resultado del referéndum sobre las nor-
mas electorales del Senado que habia promovido el Pacto Segni y del cual, para los

(22) Acerca de esta nucva oleada referendaria vid. P. TACCRI: La partitocrazia contre il referendum
o il referendum comre la partitocrazia, Milan, 1996, A. PErez AvaLa: «Transicidnm, op. cit.,
pags. 194-199; y de N. PfREZ S0LA: «Los referendos abrogativos del 18 de abril en la encrucijada de 1a
crisis politica italianan, REP, num. 82, 1993, pags, 193 y 5., y «El referéndum abrogativo italiano: evolu-
cion jurisprudencial y efectos politicosy, Cuadernas de lu Catedra Fadrigue Furio Ceriol, ndm. 4, 1993,
pags. 51 ¥ ss.
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asuntos que nos atafien ahora, ¢s posible deducir esta triple consecuencia: el resulta-
do del referendo deslegitimé al Gobierno y al Parlamento de tal manera que frustrd
la gran reforma constitucional que se estaba preparando, obligd al Parlamento a la
apresurada aprobacion de una nueva normativa para las elecciones de las dos Cima-
ras, ¢ hizo visible una via alternativa de reformas institucionales utilizada por un
movimiento politicamente transversal, que se fortalecia en la medida en que se re-
tardaban las tareas reformadoras del Parlamento o la autorreforma de las institucio-
nes (23). -

Anies de finalizar la XI Legislatura lodavia se produjo una relevante reforma
institucional, pues ¢l Gobicrno Ciampi consiguié que el Parlamento aprobara las
nuevas leyes electorales de la Camara de los diputados y del Senado (24). Esta legis-
lacién articula para las dos Camaras unas formulas electorales por las que tres cuar-
tas partes de sus miembros son elegidos por un sistema mayoritario, mientras que ¢l
resto se selecciona pot un sistema de representacion proporcional. Esta solucién hi-
brida dejé abiertas nuevas contiendas con el movimiento referendario (25).

XII Legislatura (del 15 de abril de 1994 al 8 de mayo de 1996)

A)Y Oscar Luigi Scalfaro siguid ejerciendo la Presidencia de la Republica du-
rante todo este periodo. Las elecciones del 27 y 28 de marzo de 1994 fucron las pri-
meras con un sisterna electoral predominantemente mayoritario que permitid la al-

(23) Giancarlo RoLLa sefiala que 1a tensidn existente entre democracia representativa y democracia
directa, inmanente al instituto referendario, se ha revelado de mancra particularmente clara en el caso es-
pecifico de Ia legislacion elecioral italiana, pues esta experiencia manifiesta el confraste entre la voluntad
del cucrpo electoral, que se ha expresado de forma bastante univoca a favor del principio mayoritario
como medio para conseguir un sistema politico bipolar que climine de la cscena buena parte de los parti-
dos politicos, ¥ las determinaciones del Parlamento, orientadas a reconocer 1a validez perdurable del cri-
terio proporcional ¥ del sistema de partidos resultante, «Cronica sobre la reforma institucional italiana»,
Tearia y Realidad Constitucional, nim. 1, 1998, pag. 236.

(24) Las elecciones del Senado s¢ regutaron en la Ley 276/1993 y las de la Camara en la Ley
277/1993. Entre la abundante bibliografia al respecto vid. Riforme clettorali (ed. de M. Luciant y M.
YoLr), Bari, 1995; F, Laxnchester: «Riflessioni sulle innovazioni istituzionali ed i pericoli delle “demo-
crazie a basso rendimento”», PD, nim. 2, 1995, pag. 145; y G. U. RescigNo: «Alcune note sulla rappre-
sentanza palitican, PD, num. 4, 1995, pags. 533 y ss.; y para trabajos en espafiol, M. A. PRESNO: «La re-
forma electoral en ltalian, REDC, mam. 40, 1994, pigs. 133 y s5.; A. PAPPALARDO: «La nueva ley clecto-
ral en ltaliaw, REP, nim. 89, 1995, pags. 61 y ss.; ). Martin Cusas: «Sistema electoral y sistema de
partidos en Ttalian, Estudios de Derecho Publico. Homenaje a Ruwiz-Rico, vol. 1I, Madrid, 1997,
pags. L1023 y ss5.; C. AMIRANTE y A. SACCOMANNO: «Sistema electoral y reforma constitucionaly, Formas
de gobierno y sistemas electorales (Coordinacion de G. Ruiz-Rico y S, GamBine), Valencia, 1997,
pigs. 89y s5.; 8. GamBNo y G. MoscHELLA! «La reforma electoral en Italia: un modelo opinable de de-
mocracia mayoritatiay, ibidem, pags. 129 v ss.

{25) En esta parte nos hemos apoyado en las «cronicas constitucionales» de los afios 1992-1993 y
1994-1995 de Antonio MiNE (RTDP, nim. 2, 1996, pags. 405 y ss.; y num. 1, 1997, pags. 185 y ss.).
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ternativa gubernamental de nuevas formaciones, pues el «Polo de la libertad» se im-
puso sobre el «Polo progresista» y el «Pacto por Italian, aunque por poco no llegé a
alcanzar la mayoria absoluta de escafios en el Senado. Sin embargo, la Legislatura
apenas durd un mes mas que la anterior. En su inauguracion fueron elegidos Trene
Pivetti, de la Liga Norte, como Presidente de la Camara, y Carlo Scognamiglio Pasi-
ni, de Forza Htalia, como Presidente del Senado. En esta Legislatura igualmente sélo
llegaron a constituirse dos gobiernos: el Gobierno Berlusconi (26), lider de Forza
Ttalia, que durd 226 dias (10-5-94 a 22-12-94) y que, inicialmente, se apoyo en tres
nuevas grandes formaciones politicas, FI, AN y LN, pero debié dimitir como conse-
cuencia de la defeccion de la ultima; y ¢l Gobiemo Dini, Ministro del Tescro del an-
terior gabinete, que presidié el primer Gobierno italiano conformado por técnicos
independientes de los partidos v permanccio 486 dias {(17-1-95 a 17-5-96).

Como dice Antonto Meng, las clecciones de 1994 —en las que se volvio a pro-
ducir un triunfo del centro-derecha-— marcaron un bienio que quiso ser el de la lla-
mada «Segunda Republica», pero que en realidad es una fase de transicién caracteri-
zada por la fuerte inestabilidad de los equilibrios politicos y por la incerteza sobre
las perspectivas de desarrollo de las reformas institucionales, pues ni se produjeron
las reformas constitucionales esperadas desde hacia afios ni se resolvid la hibridez o
contradiccion entre mayoritarismo y proporcionalismo (27).

B) No obstante, e¢n la Legislatura también hay que resciiar otro frustrado in-
tento de reforma de la Constitucion que se produjo en 1994, si bien en este caso se
trataria de un anteproyecto de caracter gubemamental. Por Decreto de 14 de julic de
1994, el Presidente det Consejo de Ministros Berluscont constituyo el «Comité de
estudio sobre las reformas institucionales, electorales y constitucionales», que csta-
ria integrado por catedraticos constitucionalistas y administrativistas y que deberia
concluir sus trabajos antes de fin de afio presentando unas conclusiones que scrvi-
rian de base a unos futuros proyectos de ley gubernamentales. La presidencia del
Comité se encomendd a Speroni, senador y Ministro para las reformas instituciona-
les. El Comité se articuld en dos grupos de trabajo: uno, con sede en Roma, sobre la
forma de gobierno y otro, con sede en Milan, sobre 1a forma territorial de Estado. El
Comité Speroni presentd su propuesta de reforma constitucional el 21 de diciembre
de 1994, esto es, justamente la vispera de la dimision de Berlusconi como Presidente
del Gobierno. El proyecto se planteaba la modificacion de cincuenta articulos cons-
titucionales y posteriormente llegd a adquirir estado parlamentario como consecuen-
cia de unz iniciativa legislativa personal de Speroni ante el Senado (28).

{26) Sobre el significado Jde Ta asuncién por Berlusconi de la Presidencia del Gobiernoe véanse AL
PizzorRUssO: La Costituzione. [ valori da conservare, le regole da cambiare, Turin, 1996, pags. 40y ss. v
L. FerRasoLe: «Democrazia ¢ Costituzionew, / fisure della Costituzione (ed. de G, ZAGREBELSKY ef af. ),
Turin, 1996, pags. 315 y ss.

(27y «Cronache costituzionali, 1994-1995», RTOP, nim. 1, 1997, pags. 186-187.

(28) El proyecto de ley constitucional s presenta ¢l 21 de febrero de 1995 y esté publicado en A4S
nom. 1403 de la X1 Legislatura. También se puede disponer de la publicacion de 1a Presidenza del Con-

117




JOSE LUIS PRADA FERNANDEZ DE SANMAMED

En su propuesta de reforma el Comité Speron: presentd una doble opcion con res-
pecto a la forma de gobierno: la primera se basaba en la conservacion de los rasgos
basicos del parlamentarismo con la importante salvedad de que el Primer Ministro se-
ria elegido directamente por el pueblo, v la segunda se concebia de modo semejante al
semipresidencialismo francés con la eleccion popular directa del Presidente de la Re-
publica. La propuesta también modificaba el tradicional bicameralismo perfecto, pues
sOlo la Camara seria elegida por el pueblo italiano vy, en consecuencia, monopolizaria
la retacion de confianza con el Gobierno y desempefiaria plenamente la potestad legis-
lativa, en tanto que el Senado se configuraba como una segunda crmara regional que
Unicamente participaria parcialmente en el gjercicio de la potestad legislativa. El Co-
mité Speroni también propuso una modificacion de la forma territorial de Estado in-
corporando las innovaciones que se habian ido decantando en los anteriores proyectos
de reforma constitucional, con la singularidad de que se hacia expresa una garantia
constitucional de la autonomia conforme al principio de subsidiariedad.

C) En lo relativo a las reformas institucionales consideramos que lo primero
que hay que destacar de la Legislatura fue un importante debate constitucional que
se produjo en la Camara los dias 2 y 3 de agosto de 1995 y que se inicid en torno a la
revision constitucional y a algunas proposiciones de revisar el art. 138 de la Consti-
tucién. En este debate el Polo derechista defendia 1a utilizacion del art. 138 sin modi-
ficacion, mientras que el Polo opuesto mantenia la necesidad de reformarlo para ele-
var las exigencias de mayorias (29). En la XII Legislatura no se produjeron ni Leyes
Constitucionales ni modificacién relevante de los Reglamentos; sin embargo, el Go-
biemo Dini, que asumio el encarge fundamentalmente por necesidades presupuesta-
rias, consiguid la aprobacidn de una nueva legislacion electoral para los Counsejos de
las Regiones ordinarias. Efectivamente, la Ley 43/19935, de 23 de febrero, establecid
un sistema electoral de los Consejos regionales esencialmente proporcional con co-
rrecciones mayoritarias y con listas bloqueadas y una barrera legal del 3 por 100, En
este lugar también hay que dar cuenta de una nueva oleada referendaria pues el 11
de junio de 19935 se votaron doce cuestiones y sélo resultaron aprobadas cuatro. Esta
nueva oleada de referendos, supuso, segiin Bobbio, una «indigestion referendaria»,
y aunque fue atacada por personalidades como Barile y Rodota su resultado se vio
decisivamente condicionado por el uso de la propaganda y la publicidad electoral en
los medios televisivos (30).

siglio deil Ministri, Relazione finale del Comitato di studio sulle riforme istituzionali, elettorali ¢ costiu-
zionali, nominato con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 14 luglio 1994, Rora, 1995,
Y sobre la cuestion vednse R. MoRETTI: «Rubrica parlamentares, I Foro Naliano, nim. 6, 1993,
pig. 308; y Silvio TrolLo: «Alla continua ricerca della governabilita: la forma di governo proposta dal
“Comitato Speroni™», QC, nim, 3, 1996, pags. 517 vy ss.

(29) La discusion ha merecido la publicacion oficial de la Camara de los diputados, Dibattito suila
riforma della Costituzione. XII Legislatura, Roma, 1995 (TP 01900),

(30) Acerca dc csta olcada vid. P. TACCHY La partitocrazia, op. cit, pags. 86 y ss. y Andrea
ManzpiLa: «Le referéndum italien», Pouvoirs, nim. 77, 1996, pags. 137 y ss.

118



INTRODUCCION A LAS REFORMAS INSTITUCHONALES [TALIANAS

El hecho de que el Presidente del Gobicmo Berlusconi fuera, a la vez, propieta-
rio de tres canales de television, y lo que acabamos de senalar, aconseja abrir agui
un apartado acerca de la regulacion de los medios de television. La primera medida
importante la adoptd el Gobicmo Berlusconi, el cual, como consecuencia de la labor
de un comité de sabios formado por los catedraticos La Pergola, Crisci y Gambino,
aprobo el 20 de octubre de 1994 un proyecto de ley de «Disciplina in materia di con-
flitto di interessi» {A#te Senate, num. 1082, de la XII Legislatura). Asimismo sc
debe registrar que el Gobierno Dini también aprobé el Decreto-ley 386/1995, de 18
de septiembre, de «Disposizioni urgenti per la parita di acceso ai mezzi di informa-
zione durante le campagne elettorali e referendarie»; este Decreto-ley sobre la lla-
mada par condicio (sic) fue sucesivamente reiterado (31).

XHI Legislatura (desde el Y de mayo de 1996)

A} Scaifaro fue sustituido por Carlo Azeglio Ciampi, que resultd designado
décimo Presidente de la Repiblica el 13 de mayo del presente aflo de 1999 en la pri-
mera votacidn, siendo asi el primer Jefe del Estado no afiliado a ningun partido en cl
momento de su eleccién. Las ultimas elecciones generales italianas se celebraron el
21 de abril de 1996, en las cuales obtuvo la mayoria relativa en cscafios la nueva
coalicion «El Olivos, vinculada inicialmente con Refundacién Comunista por me-
dio de un pacto electoral de «desistenzar. La Legislatura se inaugurd el 9 de mayo
del mismo afio con a eleccion de Luciano Violante, del PDS, como Presidente de la
Camara, y de Nicola Mancino, del PPl como Presidente del Senado. Hasta €l mo-
mento se han sucedido tres Gobiernos: el Gobierno Prodi, que se basd en El Olivo y
s¢ apoyd en Refundacion Comunista, durando B81 dias (17-5-96 a 9-10-98); el | Go-
biermo D'Alema, que se constituyd sobre una coalicién calificada como «decaparii-
to», basada tambien en E! Olivo, sumando los votos de la Unidn Democratica por la
Republica (nucva formacién que agluting inicialmente el ex-Presidente Cossiga) y
de los Comunistas Italiancs de Cossuta, que s mantuvo 423 dias (21-10-98 a
18-12-99); y el 1l Gobierno D'Alema, que se constituyo el 22 de diciembre de 1999,
con menos apoyos que el anterior, pues no pudo contar con los 17 parlamentarios
del grupo «Trifoglio» encabezado por Cossiga, el republicano La Malfa y el socia-
lista Boselli.

B) Después de las elecciones, todas las fuerzas politicas compartian la necesi-
dad de dotar a [talia de una nueva orgamizacion juridico-constitucional, pero estaban
divididas en cuanto al método v, asi, en los importantes debates en las dos Camaras
de 17 y 18 de julio de 1996, el Polo y la Liga Norte se mostraron partidarios de un
proceso constituyente en ruptura con la Constitucion de 1947 y de la convocatoria

(31} Hemos efectuado la sintesis de esta legislatura a partir de las «crdnicas constitucionales» de los
afios 1994-1995 y 1996 de A. Mexk (RTDP, nam. |, 1997, pigs. |85y ss.; y nim. 3, 1997, pags. 745 y 55.).
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de una Asamblea Constituyente, mientras que la mayoria gubemamental manifesta-
ba que sélo pretendia una amplisima revision constitucional, pero baséndola todavia
en la vigente legitimidad constitucional. Al final se impuso esta segunda opcion por
medio de la aprobacion de la Ley Constitucional nim. 1, de 24 de enero de 1997, de
«Istituzione di una Conmmissione parlamentare per le riforme costituzionaley, la
cual, al igual que la Ley Constitucional de 1993, establecid un nuevo procedimiento
de revisidn constitucional en derogacion parcial del previsto en el art. 138 de la
Constitucion de 1947, derogacién que volvia a ser una fantum, por una sola vez para
la XIII Legislatura. Las modificaciones introducidas fueron en esencia muy seme-
jantes a las de 1993, y consistieron en la encomienda de la iniciativa de la revisién
constitucional de toda la Segunda Parte a una nueva Comisién Bicameral de 35 di-
putados y 33 senadores v en la imposicién de un referéndum preceptivo para la rati-
ficacidén popular de la reforma constitucional (32).

La primera fase de este nuevo proceso de reforma constitucional se superd el 4
de noviembre de 1997, que fue cuando la Comision Bicameral D'Alema (que deno-
minameos asi per quien la presidio en todas sus labores) aprobd con gran consenso el
proyecto de reforma de la Parte Segunda de la Constitucion (33). Se pasd a la segun-
da fase cuando el Pleno de la Camara inici6 [a primera [ectura del proyecto de [a Co-
mision Bicameral con la discusion general sobre el mismo, que se celebrd del 26 al
30 de enero de 1998, y después continué con el examen y votacion de las enmiendas
al articulado llegando hasta las relativas al art. §9, por lo que ¢l Pleno llegd a exami-
nar y cumendar la parte retativa a la forma territorial de Estado. Sin embargo, su la-
bor se detuvo bruscamente en el art. 70, que era el precepto reformado que regulaba
las facultades presidenciales de disolucion anticipada de la Cdmara politica y el mo-
tivo de tal detencién fue un ultimitum que planteé Berlusconi el 27 de mayo exi-
giendo mayores atribuciones para el Presidente de la Republica, pues, en caso con-
trario, su grupo politico votaria negativamente al proyecto de reforma. La postura de
Berlusconi fue secundada con entusiasmo por la Liga Norte y con resignacién por la
Alianza Nacional, pero, 1ogicamente, resultd inaceptable para El Olivo, por lo que la
reforma de la Comision D'Alema parecia que se enterraba oficialmente el 9 de junio
de 1998, fecha en la que la Conferenza dei Presidenti di Gruppo de la Camara de los
Diputados solicitd al Presidente de la Cdmara la cancelacion en el orden del dia de la
discusion del proyecto de reforma. Decimos que parecia que el proyecto de refor-
mas de la Comision Bicameral D'Alema se sepultaba oficialmente porque en octu-

(32) El Servizio Studi de la Camara prepard un Dassier Proyvedimento, en tres vols. que recogen
los trabyjos en las dos Cémaras sobre esta Ley Constitucional. Respecto a elia vid, Alfonso p1 GIOVINE:
«iNote sulla legge costituzionale nim. 1 del 1997», OC, nam. 3, 1997, pags. 381 y ss.; y Alessandro
Pace: «Los procesos constituyentes italianos», Ceadernas... Ceriol, nims. 20/21, 1997, pags. 17 y ss.

(33) El texto final del proyecto de revision de la Comision I¥ Alema fue aprobade por las principa-
les fuerzas politicas, salvo 1a Liga Narte, cuyos represemantes se ausentaron en la votacion final, y el Par-
tido de Refundacion Comunista, que se separd del proyecto y presenté una Relacion de minoria que in-
cluia sus propias propuestas articuladas de revision constitucional.
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bre de 1998 Massimo D'Alema sustituyd a Romano Prodi como Presidente del Go-
bierno y, posteriortnente, comprometid a su Gobierno a sacar adelante el proyecto
de reformas constitucionales de la Comision Bicameral por otros medios, esto es,
parcelando o despiezando el proyecto de 1997 y procediendo por la via prevista en
el art. 138 de la Constitucidn. Por eso, en estos momentos las grandes alternativas
del debate sobre las reformas institucionates se centran en la postura de la mayoria
de seguir utilizando el procedimiento previsto en el art. 138, y en la de la oposicion
que propugna la constitucion de una Asamblea Constituyente.

El contenido del proyecto de reforma aprobado el 4 de noviembre de 1997 por la
Comisién Bicameral D'Alema era amplisimo, dado que afectaba a toda la Parte Se-
gunda de la Constituciéon y entrafiaba la modificacion de ochenta y cuatro articulos
constitucionales (o sea, 3/5 0 mas del 60 por 100 de todos los articulos de la Consti-
tucion). Las modificaciones empiezan por el titulo de la nueva Segunda Parte de [a
Constitucion, que pasa a denominarse «Ordenamiento federal de la Republica», y se
traducen en una nueva sistematica de la Parte I, que se ordena en los siguientes Ti-
tulos: Titulo [ «Municipio, Provincia, Region y Estadon (arts. 55-63); Tituio 11 «El
Presidente de la Repablica» (arts. 64-72); Titulo 1l «E] Gobicrno» (arts. 73-76); Ti-
tulo TV «El Parlamenio» (arts. 77-103); Titulo V «Administraciones Pablicas, auto-
ridades de garantia v 6rganos auxiliares» (arts. 106-113); Titulo VI «Participacion
de Italla en la Unién Europcan (arts. 114-116); Titulo VII «ba Justicia»
(arts. 117-133); y Titulo VIIT «Garantias constitucionales» (arts. 134-139). Aqui no
podemos pormenorizar ¢l contenido de este proyecto de revision constitucional,; lo
que si qucremos destacar es que, en razon del consenso que alcanzd inicialmente, el
proyecto de la Comision fue ¢l que mas avanzo en cuanto a la tramitacion parlamen-
taria, y, por otra parte, que, dadas sus ambiciones reformadoras, ¢l proyecto de revi-
sion de 1997 es el que sirve para definir el ultimo estadio de evolucion de las refor-
mas institucionales italianas (34).

C) En el momento en que finalizamos este trabajo (durante el mes de gnero del
afio 2000) la situacion de la parcelacidn del proyecto de reformas constitucionales
era la que sigue.

(34) El texto del proyecio, asi como todas las relaciones, estan publicadas en AC, 3931-A y AS.
2583-A. Para la evaluacion general de 1a labor reformadora de esta Comisian vid U, ALLEGRETTL «La
Costituzione: rinnovamento ¢ fedeltan, /f Ponte, |, num. 11, 1997, pags. 19 y ss.; y I, num. 12, 1997,
pags. 6y 55.; A, Baubasarie: Una Costituzione da rifare, Turin, 1998, I Cammino delie riforme costitu-
zionali (ed. del Osservatono sulle ritorme costituzionali), Roma, 1998; La Commissione parlamentare
per le viforme costituzionali della XHT Legistatura (ed. de V. ATRIPALDI ¥ R. BirtLco), Turin, 1998, La
riforma della Costinzione nelle proposte della Commissione bicamerale per le riforme costituzionali de-
Ha X1 Legivlatura (ed. de 8. GaMpivo, Roma, 1998); y también nos permitimos ¢itar nuestres trabajos
«La Comision Bicameral D'Alema v su proyecte de reforma de la Constitucion italianay, 4nales de lu
Facultad de Derecho. Universidad de La Laguna. nim. 15, 1998, pags. 11 y ss., y «La Constitucion espa-
fola y las reformas institucionales italianas: consideraciones comparadass, Anales de la Facultad de De-
recho, Nimero extrzordinario en conmemoracion del Vigésimo Aniversario de la Constitucion espafiola,
nim. 16, 1999, pags. 333 vy ss.

12i



TOSE LUIS PRADA FERNANDEZ DE SANMAMED

E1 29 de septiembre de 1999 el Senado aprobo definitivamente en segunda deli-
beracién el proyecto de Ley Constitucienal de «Modifica all'articolo 48 della Costi-
tuzione concernente l'istituzione della circoserizione Estero per l'esercizio del diritto
di voto dei cittadint italiani residenti all'estero». No obstante, como la Ley no obtu-
vo la mayoria de dos tercios en las segundas votaciones de las dos Camaras, hasta
que transcurrio el plazo previsto en el segundo parrafo del art. 138 de la Constitu-
¢i6n no pudo ser promulgada y, por lo tanto, tuvo que publicarse como Ley Consti-
tucional ntim. 1, de 17 de enero de 2000 (35). El 12 de noviembre el Senado aprobé
en la segunda votacion por una mayoria superior a los dos tercios —al igual que la
Camara— la que seria la Ley Constitucional mim, 1, de 22 de noviembre de 1999,
de «Disposizioni concernenti 'elezione diretta del Presidente della Giunta regionale
e l'autonomia statutaria delle Regionix. De la tramitacion de esta Ley Constitucional
hay que destacar que el Senado habia aprobado €l proyecto en la primera delibera-
cion, con la salvedad de que en las disposiciones transitorias se habia inclinado por
el sistema de baliottage, pero al final se impuso el procedimiento a una ‘inica vuelta.
Esta importante Ley Constitucional, que introduce varias modificaciones en los
arts. 121, 122, 123 y 126 de la Constitucion, si sera de aplicacion en las proximas
elecciones regionales previstas para abril de 2000 (36). E1 10 de noviembre, la Ca-
mata aprobd por una mayoria superior a los dos tercios en la segunda votacion —al
igual que el Senado— la que seria la Ley Constitucional nim. 2, de 23 de noviem-
bre de 1999, de «Inserimento dei principi del giusto processo nell'articolo 111 della
Costituziones (37).

En el apartado de proyectos de Leyes Constitucionales no podemos dejar sin
mencionar el mas importante de ellos, el proyecto de «Ordinamento federale della
Republicar, presentado por el Gobierno el 18 de marzo de 1999 ante la Camara, sis-
tematizado en 21 articulos y que se proponia la reforma integral del Titulo V de la

(35) Los textos mas importantes de su {ramitacidn parlamentaria se recogen en AC 5186, A5 3841,
AC 5186-B y A5 3841-B. Para que pueda gjercitarse ese derecho de sufragio, ademds de la ley de desarro-
llo, parece que serd necesario modificar, al mencs, los arts, 56 y 57 de la Constitucién para establecer el
niimero de diputados y senadores elegidos en la circunscripcion, que se piensa que padrian ser 16y 8 res-
pectivamente. Por eso es muy improbable que los italianos residentes en el extranjero puedan votar cn las
elecciones generales previstas para cof afio 2001,

(36) Cir. AC 53389, A3 3859, AC 5389-B, AS 3859-B, AC 5389-D y A5 3859-D. Con este proyecto
estuvo a punio de aprobarse el principio del equilibrio de los sexos o géneros en la representacion; sin
embargn, Maccanico, Ministro para las reformas institucionales, anuncio que mejor seria establecerla
como principio general en el art. 51 de la Constitucién —esto es, en su Primera Parte— por la que anun-
¢id un proyecto gubernamiental de Ley Constitucional en ese sentido (vid, Resocouto Stenografico (RS),
XII Legislatura, nim, 578 del 28 de julic de 1999, pag. 35).

(37) Vid AS 30619, AC, 5735, AS 3619-B, y AC 5735-B. Como precedentes de esta Ley Constitu-
cional anotamos que por Ley ordinaria 267/1997, de 7 de agoste, sc habia aprobado la madificacion del
art. 513 del Codigo de procedimiento penal, pero la Ley fue declarada inconstitucional por la Sentencia
361/1998, y de ahi la decision de incorporar su contenido mediante una Ley Constitucional. Por las cues-
tiones de inconstitucionalidad que podria suscitar esia reforma se ha cstimado necesario un acto normati-
vo para regular las situaciones de Derecho procesal transitorio.
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Parte Segunda de la vigente Constitucion (arts. 114 a 133) (38). A mediados de abril
el proyecto empezd a debatirse en la Comision de Asuntos Constitucionales y fue
discutido en sus lineas generales por el Pleno de la Camara en sus Sesiones del 12,
15, 19 y 26 de noviembre, estimandose que el examen de su articulado comenzara a
partir de la segunda quincena de enero de 2000 (39). Y, aunque su modificacion sc
produzca por medio de Leyes ordinarias, también hay que resefiar aqui los proyectos
de reforma de la legislacidn electoral de la Camara v del Senado, proyectos que to-
dos consideran como los mas esenciales, pero que parece dificil que se aprueben a
tiempo para la celebracion de las proximas clecciones generales.

En la XIII Legislatura, ademas de la continuacién por otros medios de la labor
reformadora de la Comision Bicameral, también se registra una marcada continui-
dad en otros Ambitos de las reformas institucionales. En materia de las Administra-
ciones pablicas, con la Ley de delegacion 59/1997 y la Ley 127/1997 —las llamadas
«leyes Bassanini»—, sc asiste a una reforma gradual y continua que, en aplicacion
del principio de subsidiariedad, estd desplazando atribuciones entre los niveles cen-
tral, regional y local (4()), Igualmente, la Ley 120/1999, de 30 de abril, ha vuelto a
retocar la Ley 81/1993, sobre las elecciones a los drganos representativos locales,
cstableciendo, entre otras innovaciones, un premio de mayoria del 60 por 100 en la
eleccion de los Alcaldes, vy la Ley 256/1999, de 3 de agosto, innova en ¢l ordena-
miento local modificando la Ley 142/1990. En ¢l apartado de la participacidn italia-
na en la construccién europea también se registran importantes novedades, pucsto
que en el Consejo Europeo de Bruselas del 2 de mayo de 1998 se acordé la incorpo-
racion de [talia al euro, lo que representd un importante éxito del Gobiemo Prodi,
precedido por la aprobacion de la Ley 433/1997, de 17 de diciembre, de delegacion
al Gobierno para la introduccion de la moneda Gnica europea. Y, de nuevo sin refor-
ma de la Constitucién, fue aprobada la Ley 209/1998, de 16 de junio, de ratificacién
y ejecucion del Tratade de Amsterdam. Por lo demais, también se siguen producien-
do modificaciones de los Reglamentos parlamentarios, tanto de la Camara (agosto
de 1996; septiembre y noviembre de 1997; octubre de 1998 vy 16 de diciembre de
1998), como del Senado (24 de febrero de 1999) y una nueva regulacion de la finan-
ciacion pablica de los partidos {Ley 157/1999, de 3 de junio).

En la presente Legislatura se asistio también a otro acontecimiento referendario,
ya quc a lo largo de 1998 Segni, acompaiiado de significativas personalidades como

(38)  El proyecto gubernamental se incluye en AC. 5830. También estd disponible la publicacién in-
tegra de ese proyecto en (QC, nim. 1, 1999, pigs, 227 y ss.

(39) Ya estd publicado el proyccto aprobado por la Comision v la relacidn de da mayoria (AC
4462-A), asi como la relacidn de la minoria (AC 4462-A-bis).

(40} Respecto a eslas reformas remitimos a G Rotra: «Cronicar, op. ¢ir., pigs. 229-234. Con pos-
ierionidad, sobre esd misma materia se aprobaron las Leyes 191/1998, de 16 de junio, y 50/1999, de § de
marzo, Ley esta (ltima que sc propone la simplificacion de ta legislacion. Sepan datos de Bassanini, sub-
secretario de la Presidencia del Consejo de Ministros, en lalia estaban en vigor 13,133 aclos normativos
con fucrza de ley del Estado y 20.000 lcyes regionales (vid. B. JFRkov: «Giungla di leggi, Halia da re-
cordn, La Repubblica, 12 de agosto de 1999)
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Barbera, Di Pietro v Occhetto, impulso otro referéndum abrogativo, en este caso
para la supresidn de la parte proporcional que todavia queda en la eleccién de la Cé-
mara de los diputados. El 18 de abril de 1999 se celebré el referéndum, pero los pro-
motores sufrieron un decepcionante fracaso al no alcanzarse el 50 por 100 de parti-
cipacidn por un escaso margen, ya que, como certificd posteriormente la Oficina
central para referendos de la Corte de Casacion, los italianos censados eran
49.299.149 y acudieron a las urnas 24.452.354, es decir, el 49,6 por 100 del cuerpo
electoral, Fste resultado no supone el fin del movimiento referendario, y después de
la desilusion inicial, se dibujan dos corrientes impulsoras de referendos: la de Segni
—a la que se ha sumado Fini, de la Alianza Nacional—, quc se propone reiterar la
cuestién de la supresion de la cuola proporcional en la eleccion de la Camara y pre-
sentar una nueva pregunta sobre la financiacidn publica de los partidos, y la de los
radicales Bonino y Pannella, que han recogido firmas para conseguir que se cele-
bren veinte referendos. El primero de los referendos suscita reparos juridico-consti-
tucionales acerca de si resultard admisible la reiteracion de la pregunta, v los refe-
rendos radicales también estan provocando serias resistencias por el cardcter ultrali-
beral de algunos de ellos.

II. RASGOS MAS GENERALES DE LAS REFORMAS INSTITUCIONALES

Después de la apresurada descripeidn que precede son imprescindibles un par de
pausas dc sintesis. Al comienzo de su proceso de reformas institucionales lalia era
una democracia arraigada vy estabilizada, pero también una «democracia bloquea-
dax», de tal manera que se puede admitir que las causas de todas estas reformas fue-
ron la insatisfaccion ante el modo consociative de tuncionamiento de su sistema
parlamentario, la busqueda de una nueva governabilita y la pretension de la rifegitti-
mazione del sistema de partidos. Posteriormente el proceso cobraria nuevos impul-
sos, ante la constatacidn de la generalizacion de la corrupcion del sistema politico €
institucional y la apreciacion de que la clase politica y los partidos politicos tradicio-
nales no estaban dispuestos a rectificar mediante la autorreforma del sistema. Con
todo, cn este lugar lo que nos proponemos es especular s6lo sobre la amplitud y el
método de las reformas institucionales italianas consideradas en su conjunto.

Atendiendo a los rasgos mas formales sc aprecia gue la totalidad de las reformas
institucionales se han concretado en varios proyectos de grandes reformas constitu-
cionales y en la introduccion, a lo largo de seis Legislaturas, de modificaciones por
medio de actos juridicos de todo tipo, leyes constitucionales, leyes ordinarias, actos
del gjecutivo con fuerza de ley, reglamentos parlamentarios, sentencias constitucio-
nales, referendos abrogativos y hasta hechos normativos, Otra caracteristica de las
reformas italianas es la compatibilidad y coexistencia de los grandes proyectos de
reforma comnstitucional con reformas de detalle («puntiformen) de 1a Constitucion. A
este respecto es posible detectar [a tendencia de una coexistencia inicial, que deja de
darse a partir de 1993 porque, coincidiendo con la primera deroga del art. 138 dela
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Constitucion, la mayoria de los esfuerzos de reforma constitucional han terminado
concentrandose en los proyectos de gran reforma. Concretamente, el ultimo proyec-
to de gran reforma de la Comision D'Alema representa plenamente el compendio de
sintesis de todos los intentos anteriores de reforma constitucional. Es mas, [a recien-
te parcelacion de la labor de la Comision por el Gobierno D'Alema significa la posi-
bilidad de que vuelvan a ser compatibles las reformas constitucionales de detalle
con los grandes proyectos de reforma constitucional. En lo que se refierc a otras re-
formas institucionales, se observan dos rasgos significativos: por una parte, que las
operaciones de reforma constitucional no obstaculizan la constante renovacién del
ordenamicnto mas juridico-politico, y, por otra, que en los dltimos afios todavia es-
tan discurriendo apartadas de los grandes proyectos de revision constitucional las
modificaciones con respecto a las Administraciones v las retormas de detalle (cons-
titucionales o legales) de las elecciones de las Regiones y de los Entes Locales, mo-
dificaciones estas ultimas que, se diga lo que se diga, no parecen otra cosa que €ns5a-
y0s 0 prugbas ante la necesidad de implantar un nuevo sistcma electoral para los or-
ganos constitucionales de la Replblica,

Por la variedad de los instrumentos de reforma institucional y por su amplitud
ya hemos sefialado que Italia, que en ¢l pasado habia sido considerada como el labo-
ratorio politico europea, también se ha convertido actualmente en cl iaboratorio
constitucional de Europa. No obstante, reflexionando con mas profundidad sobre las
reformas institucionales italianas ¢n su conjunto, llegamos a la conclusion de que
semejante fenomeno politico-institucional significa alge mas que un lugar privile-
giado de ensayo constitucional. Las reformas institucionales se refieren a todas las
cuestiones materialmente constituctonales, son unas imnovaciones que se han produ-
cido mediante la intervencion de todos los poderes publicos —incluyendo el impul-
50 proporcionado por ¢l Poder Judicial—, con el acicate del pueblo italiano por me-
dio del referéndum abrogativo (a pesar de lo limitado de sus posibilidades), y con la
frecuente e importante particitpacion de 1os constitucionalistas. Esas reformas se es-
tan producicnde en un dilatado periodo de tiempo (més largo que el periodo revolu-
cionario francés o que el tiempo que durd el paso en los Estados Unidos de una Con-
federacion a un Estado federal) y cn el que, tanto representantes como representa-
dos, han tenido su parte en la labor reformadora. Por eso, consideramos que ese
proceso de reformas in fieri, de todo y por todos, permite deducir que estamos ante
un proceso constituyente sin precedentes y sui generis. Un proceso constituyente
que no es juridico, ni antijuridico, o mejor, que es a la vez juridico y antijuridico. Un
proceso constifuyente sin precedentes en ¢l cual, actualmente, ¢l principal motivo de
discusion es la duda acerca de si estamos ante una reforma total de la Constitucidn o
ante una nueva Constitucion (41). Un proceso constituyente sui generis en el que,

(41) Tras los sucesos referendarios y constitucionales de 1a XI Legislatura, G. U, RESCIGNG mani-
fusto que la Constitucién de 1947 estaba muerta en ¢l corazon, y en |z mente de los mis («A proposito di
primy e scconda repubblican, Study parlamentari e di politica costitezionale, nim. 103, 1994, piags, 5-6).
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después de dos derogaciones parciales v temporales del procedimiento de reforma
constitucional, se estd proponiendo una nucva derogacion del art. 138 para que me-
diante una ley constitucional sc convoque una Asamblea Constituyente. En suma,
un procesa en el que creemos que tienden a difuminarse como nunca las fronterag
entre el poder constituyente y el poder de revision. Y pensamos que es en este senti-
do, en consecuencia con la amplitud y el método de las reformas, en el que se ha po-
dido hablar de una revolucion constitucional italiana (42). O, tal vez mejor, cabe de-
cir que la dimension del ambito a reformar y la dialéctica entre representantes y re-
presentados de la transicion italiana vienen a suponer la fnica revolucidn
constitucional posible de la Europa de este fin de siglo.

En Italia no se escapa que todo este proceso puede no significar mas que mudar
todo para que nada cambie, segin la maxima del aristécrata de la pelicula de L. Vis-
conti Il gartopardo (43). Por nuestra parte no se nos ocurre hacet vaticinios sobre el
final de este nuevo «caso italiano», pero si subrayamos que, mientras tanto, cuando
otres Estados siguen tanteando en la convergencia constitucional y en la construc-
cion constitucional de Europa, en Italia, innovande en los métodos de reforma, se
han movilizado todos y se han decidido a practicar todas las reformas institucionales
que scan necesarias para abordar la totalidad de sus muchos defectos y problemas
politicos {defectos y problemas que no les son exclusivos). El conjunto de las refor-
mas institucionales italianas, por su método de proceder y por el ambito de su in-
quietud reformadora, se ha constituido en el modelo alternativo de reforma constity-
cional frente al tradicional pragmatismo reformador de otros Estados de la Unidn
Europea -—que siguen caracterizandose por periodicas reformas constitucionales de
detalle de un texto sacralizado vy, por lo general, dejando al margen al pueblo—, 0 la
antitesis frente al quietismo espafiol en cuanto a la reforma de su Constitucion. Es
verdad que este proceso constituyente o de reforma total tiene un cosie y es el des-
gaste al que se ha sometido la Constitucion de 1947, amada y admirada por los ita-
lianos. Desgaste en cuanto al sentimiento constitucional, que no en lo que se refiere

Semejante afirmacion fue rechazada por A. Pizzorusse: La Costituzione, op. cit., pags. 53 y ss., ¥ por
M. DosLiang: «Potere costituente e revisione costituzionale nella lotta per la Costituziones, en I futuro
della Costituzione, op. cif, paps. 284 y ss. Sin embargo, mas tarde, ante la experiencia de la Comision
D'Alema, REsciGro, razonindolo, volvid a concluir que «Per parte mia (per la verita che sta nella mia
testa), non ho dubbi: la Costituzione del 1948 ¢ morta, stanno costrucndo ur'altra Costituzione {(qualun-
que cosa dicano gli altri}» («Revisiong della Costituzione o nuova Costituzione», Diritie pubblice,
num. 3, {997, pag. 616).

€42} Ya en 1993 C. Fusaro anuncit la revolucion constitucional, queriendo evocar «l'idea di un
mutamientc profondo ¢ radicale di regime politico condotto perd con gli strumenti della costituzione e
dclla legge: il prodigio, sc la societd italiana ne sara capace, comto io mi auguro, d'un popolo che si riaf-
ferma sovrane, trovando Ie forme legali per esercitare nell'ambito del potere costituito il suo potere costi-
tuente», La rivoluzione, op. cif., pag. 12.

{43) Sepgin G. ZAGREBELSKY: «nel contesto attuale delle forze politiche in campo, nessuna vera ri-
forma della costituzione ¢ possibile poiché non sono realizzate le condizioni necessarie né di una imposi-
zione costituzionale unilaterale né di un nuovo contrato costituzionale» («I paradossi deila riforma costi-
tuzionzlew, ff futuro della Costituzione, op. cit., pag. 2949,
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a su eficacia normativa (44). Pero cabria preguntarse si ese desgaste es la unica for-
ma de aproximar o sumergir la Constitucion en la realidad politica, o cuestionarse si
ese desgaste es la conditio sine gua non para poder contar con una nucva Constitu-
cidn, esto es, para lograr que se den todas las condiciones que exige un momento
constituyente,

Pasando del enfoque constitucionalista a una perspectiva historico-politica, ¢s-
timamos que todavia hay un ulterior motivo ¢ una sospecha por la que deben inte-
resarnos las reformas institucionales italianas. La revolucidn constitucional italia-
na es un movimiento casi todopoderoso, que hasta se ha planteadoe la convocatoria
de una Asamblea Constituyente cuando parece manifiesto que no se dan las cir-
cunstancias politico-institucionales que normalmente reclaman este tipo de inter-
vencion. Pero, con todo, examinando el contenido de las propuestas de reforma se
desprende una grave constatacion v es que ¢n esas propuestas de revision se apre-
cian retrocesos en ¢l devenir politico curopeo y, por lo general, esas tentativas de
revisidn no son originales, ya que normalmente se incorporan o se italianizan otras
soluciones ya probadas en el derecho comparado. Teniendo en cuenta la inventiva,
creatividad y vigor del pensamiento italiano, reteniendo que el final de la Guerra
Fria ha repercutido seriamente en ltalia (45}, y considerando por evidente que no
estamos ante el fin de 1a Historia, la hipdtesis explicativa de esta preocupante falta
de originalidad es que las reformas institucionales italianas serian en buena medi-
da el cauce de expresion de las rectificacioncs neo-liberales en la busqueda de sus
propias scluciones constitucionales al final del siglo xx. Con el mayor de los res-
petos a la realidad politica y constitucional de la Nacidn hermana, estamos sugi-
riendo [a hipdtesis de que en el marco de sus reformas institucionales estan escri-
tas las lineas mas transparentes en ia Europa occidental del presente asalto neoli-
beral a la Constitucion. Es mas, recordando el caracier de sintesis del proyecto de
reforma constitucional de la Comision I'Alema (y sin olvidar que fue precisamen-
te Berlusconi cl que dinamitd ese proyecto), conjcturamos que es en el proyecto de
reforma de 1997 donde habria que empezar a buscar las pruebas que pudicran co-
rroborar esta hipotesis de trabajo (46).

(44) A, PizzORUSSO precisa que «deve ritenersi assolutamente certo che it diritto costituzionale vi-
gente in ltalia é ancora quello derivante dalla Costituziones (La Costituzione, op. cit., pag. 48).

(45) Es A. Bakrsera el que ha vinculade ¢l cambio hacia el sistema mayonitario con ¢l final de la
Guerra Frig («Dentro la “rivoluzione costituzionale™s, ensayo intreductorio de C. FUSARG: La riveluzio-
ne, op cit. pigs. 17-18).

(4G) La conjetura s puede atisbar en la redaccion de la primera proposicion det an, 56 del proyecto
de reforma de 1a Comision D'Alema, segin la cual, «Nel rispetto delle attivita che possono essere ade-
gualamente svoite dall'autonoma iniziativa dei cittadini, anche sttraverso le formazieni sociall, I funzio-
ni pubbliche somo attribuite a Comuni, Province, Regieni e Stata, sulla base dei principi di sussidiarieti e
differenziazione.s
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TII. DEDUCCIONES ACERCA DE LA REFORMA DE LA CONSTITUCION

Advierte Augusto Barbera que en todos los cambios de sisterna la politica ordi-
naria queda suspendida, v es el tiempo de la politica extraordinaria, en la que el con-
flicto se centra mas en los principios, en la necesidad y los modos de la transicion,
pues el desencuentro se transfiere al modo de cambiar el marco politice ¢ institucio-
nal {47). Por eso, no estd de mas dedicar un breve apartado a las inferencias de la ac-
tualidad de la reforma constitucional en ltalia, ya que en los modos de manifestarse
los proyectos de revision se han puesto en cuestion dogmas y lugares cominmente
aceptados sobre esta materia.

Se ha visto que tanto la Ley Constitucional nim. 1, de 6 de agosto de 1993, de la
X1 Legislatura, como la Ley Constitucional nim. 1, de 24 de enero de 1997, de la
XIII Legislatura, procedieron a la deroga (que no a la abrogazione} una tantum del
art. 138 de la Constitucion, permitiendo que, por una sola vez en cada caso, sc utih-
zara un procedimiento distinto para la aprobacion de los proyectos de reforma cons-
titucicnal en curso en las respectivas Legislaturas. Sin contar las particularidades de
la técnica italiana de las Leyes Constitucionales, en los dos supuestos la motivacion
principal fue que la doctrina constitucional venia interpretande desde hace tiempo
que el art, 138 de la Constitucion sélo cra utilizable para teformas de detalle de la
Constilucidon («puntuales» o «puntiformes), pero no para una gran reforma de la
Constitticidn como se propuso en las dos Legislaturas (48). En el caso de la Ley
Caonstitucional nam. 1 de 1997 hay una razdn adicional, pues se efectud la deroga-
cion del art. 138 para hacer frente a la exigencia de la oposicién de centro derecha
(Forza [talia y Lega Nord), que pretendia que la Ley Constitucional sirviera para la
convocatoria de una Asamblea Constituyente, Esto es, ¢n esa ocasidn, paraddjica-
mente, se derog6 el procedimiento de revision para preservar ia Constitucidn. Es su-
ficientemnente sabido que desde las formulaciones légico-juridicas de Merkl y Ross
las normas de reforma de la Constitucion se consideran ldgicamente supremas y, por
consiguiente, intangibles en una revision de la Constitucion; per eso, algunos auto-
res han denunciado ¢l vicio procedimental de los proyectos sefialando que estaria-
mos ante una ruptura formal de ta Constitucidn que haria antijuridico el procedi-
miento de reforma constitucional, de modo que se trataria, en realidad, de un proce-
so constituyente que debe dar lugar a una nueva Constitucion (49).

(47) «Dentron, gp. cit, pig. 16, Respecto a una cuestidn semejante, G. ZAGREBEILSKY enuncid «il
paradasso della riforma costituzionaley, scfialando que «l'esigenza della riforma nasce dalla disgregazio-
ne del processo di integrazione polilica; ma la riforma presuppone essa stessa il massimo di aggregazio-
ne. Si vuole la riforma perché non se riesce a decidere; ma 1a riforma della Costituzione & essa stessa la
massima decisione 1potizzabile» {«Adeguamenti ¢ cambiamenti della Costituzionen, Scritti in onore di V.
Crisafulli, vol, 11, Padua, 1985, pigs. 927-928).

{48) En ese sentido A, PACE: «Los procesos constituyentes italianos», Cuadernos.. Ceriol,
ntms. 20/21, 1997, pégs. 17-18,

(49 Asi, A, PACE: «La instauracién de una nueva Constituciény, REP, nim. 97, 1997, pig. 22 yen
«Los procesosy, op. cit, pags. 17 y ss.; véase, para més detalles del debate, M.* D. TELLA 1 ALBAREDA:
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Las demandas de una Asamblea Constituyente han arreciado después del fracaso de
la Comisién bicameral D'Alema (50), por lo que se puede deducir que, con estos prece-
dentes, en el futuro, tanto si se opta por la Constituyente o por una nucva reforma de la
Constitucion, se volvera a prescindir del procedimiento del art. 138 de la Constitucion,

También hay que considerar el amplisimo contenido de revision del proyecto de
1997 de reformas constitucionales de la Comision D'Alema, que pretendia modifi-
car mas de ochenta articulos del Texto de 1947. Sin cmbargo, para no rebasar los li-
mites impuestos por la Ley Constitucional num. 1 de 1997, ¢l proyecto de reforma
dejd inalterados los «Principios fundamentales» vy la Parte Primera de la Constitu-
cion («De los derechos y deberes de los ciudadanos»). Pensamos que, atendiendo
unicamente a la magnitud de las modificaciones que se pretendia introducir, parece
quc se trata de una reforma total de la Constitucion (51) —o de una revision total,
como la que se prevé en ¢l ar. 168.1 de nuestra Constitucién—, pero, considerando
las materias que no se modifican, cstariamos s6lo ante una reforma constitucional y
no ante una nueva Constitucion. Vendria a probarlo el hecho de que la Comision, ac-
tuando como un poder constituido, se opuso a las enmicndas de la Liga Norte en de-
fensa de la autodeterminacion y del derecho de secesion, aduciendo que los arts. 5 y
139 de la Constitucion establecian unos limites insalvables a la labor reformado-
ra (52) y, a mayor abundamiente, hay que retener que e! proyecto de reformas de la
Segunda Parte de [a Constitucidn dejaba practicamente inalterados Ia clausula de in-
tangibilidad del ar. 139 y el procedimiento de revision del art. 138.

En definitiva, si en lugar de fijamos cn los criterios formales o procedimentales,
atendemos a criterios cuantitativos materiales o sustanciales, parece que el proyecto
de 1997, como obra de un poder constituido, contenia una reforma tota! de la Cons-
titucién, tipo de refornma que en el pasado Orlando consideraba como una ¢lausula
de suicidio de [a Constitucion y que mas recientemente Burdeau calificaba como un
fraude de Constitucion. A pesar de todo, también se puede deducir que en el futuro
¢l minimo de reformas constitucionales a abordar serd el planteado por la Comisién
de 1997, y hasta cabe suponer que las reformas también afectaran a los principios
{undameniales o a la Parte de derechos fundamentales,

«La revision d¢ la Constitucion italiana de 1947, a finates del siglo XX», RVAP, aum,. 49, 1997,
pags. 412 y ss.

(503  Para Pace la pretension de la Asamblea Constituyente es 1odavia més ilegitima («La instaura-
cidny», op. cit., phg. 39). También sc puede ver la critica posterior de P. BarILE. «Costituente iflegaler, La
Repubbiica, 2 de junio de 1998,

{510 G. U, Rescigne dice que «questo testo corrisponde 4 molte Costituzioni, di altri Stati ed & auto-
sufficiente. Corrisponde ad altre Costituzioni giacché esso disciplina l'intera organizzazione costituziona-
le detlo Stato italianc, ¢ molte Costituzioni si limilano a questo. . Detto diversamente, Ta disciplina del-
Porganizzazione ¢ un essenziale delle Costituzieni; l'enunciazione di programmi, valori, principi, ideali.
finalita, ¢ un accidentales {«Revisiones, ap. cir., pig. 614).

(52) Vid. el RS. XI1I Legislatura, Commissione parlinentare per le riforme costituzionali, sesion
nam. 35, del 18 de septiembre de 1997, pigs. 2210 y ss. y la «Relazione introdutivas del Presidente
D'Alema en AC 3931-A y AS 2583-A, pag. 9.
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Oiro aspecto de la reforma constitucional es la necesidad o no de las consultas
populares. En el art. 138 de la Constitucion italiana se admite la posibilidad de soli-
citar yn referéndum en el caso de que el proyecto de reforma no alcance la aproba-
cién por los dos tercios de cada Camara en la segunda deliberacion. Sin embargo,
aungue &n todo el periodo republicano se produjeron varias reformas de detalle de la
Constitucion, en ningin caso fueron sometidas al referéndum popular. Esta circuns-
tancia sc ha explicado con base en otra interpretacion doctrinal dominante, que en-
tendia que el referéndum del art. 138 solo estaba previsto, no para corregir y rectifi-
car la falta de consenso de la Camara, sino para que, en caso de diferencias parla-
mentarias, la consulta popular sirviese para la defensa de la Constitucion
rechazando la reforma (53). Después de la trascendental intervencion del pueblo en
las reformas institucionales por medio del referéndum abrogativo, a pesar de sus li-
mitaciones, se considerd obligado rectificar el rumbo republicano exclusivamente
democratico-representativo y, por eso, las Leyes Constitucionales de 1993 y de
1997, agravando las exigencias del procedimiento de revisidn, introdujeron la nece-
sidad de un referéndum preceptivo. Esta iniciativa ha sido criticada, de una parte, al
sefialar que esto no significa conferir el poder constituyente o de revisidn al pueblo,
pues se limitara a ratificar las decisiones de los representantes, y, de otra, se ha de-
nunciado el escaso significado democritico de un Unico referéndum en el que se de-
‘bia responder sobre la forma de gobierno, la forma territorial de Estade, toda la or-
ganizacidn constitucional y las garantias constitucionales y judiciales, y, en conse-
cuencia, se ha propuesto descomponer la consulta en varios referendos (54).

Sea como fuere, en cl sistema italiano de reforma se ha introducido la necesidad
de consultar al pueblo, al menos para las grandes reformas constitucionales, lo que
contradice la pretérita interpretacion dominante en Italia de que la intervencion del
pueblo en la reforma de la Constitueién solo cabe en su defensa. En el futuro, para la
revisién de la Constitucion habrd que consultar directamente al pueblo v es seguro
que la gran reforma constitucional exigird uno o varios referendos y, por eso, se
debe observar con atencidn si el Gobierno D'Alema, en su parcelacién de la refor-
ma, consigue sacar adelante el «Ordinamento federale della Repubblicay solo con la
aprobacién de las mayorias parlamentarias.

Con respecto a la posibilidad de control de constitucionalidad de la reforma cons-
titucional, en Italia [a doctrina dominante ha mantenido que el Tribunal Constitucional
puede fiscalizar la constitucionalidad de las Leyves Constitucionales, aunque su cantrol
generalmente se limitara a la verificacion de la legitimidad formal, a no ser en caso de
vicios sustanciales por afectar a los limites que se desprenden de las clausulas de in-

(53) Asi A. BALDASARRE: «ll “refercndum™ costiluzionales, (¢, nim. 2, 1994, pag. 252.

(54) Estas dltimas objeciones se deben enfender en el marco de la cultura italizna del referéndum
abrogativo y de su filiro por la Corte Constitucional, y las han esgrimido, entre otros, A, PAck; «La ins-
tauracioms, op. cii., pag. 37; P. FLores D'Arcais; «Rifarme-ricatta per i cittadinin, Lo Repubblica, 17 de
diciembre de 1997, v L. PaLapm; «Il mctodo delle riforme: considerazioni sui lavori della Commissione
bicameralen, /I corriere giuridico, nim. 1, 1998, pag. 6.

130




INTRODUCCION A LAS REFORMAS INSTITUCIONALES ITALIANAS

tangibilidad (55). Teniendo en cuenta que el proyecto de reforma de 1997 comprende
toda la Segunda Parte de la Constitucion, cabe suponer que puede darse el caso de nu-
merosos supuestos de nuevas normas constitucionales inconstitucionales y, en espe-
cial, la doctrina coincide en que los mayores reparos de inconstitucionalidad los susci-
ta el ya cttado art. 56 (56). Sin embarge, conviene apuntar que también en cste asunto
se registran novedades, y es que una parte de la doctrina ha entendido que no cabe
pensar que la Corte Constitucional pueda declarar la inconstitucionalidad, sea por vi-
cios formales o sustanciales, de un gran proyecto de reforma constitucional que haya
sido ratificado popularmente mediante referéndum (57). De lo cual se puede deducir
que en ¢l future italiano el respeto de los limites absolutos, € incluso de los implicitos,
se podra exigir inicamente cn los términos politicos del debate parlamentario, de tal
modo que la cuestion de su existencia semejard ser una cuestion politica.

En una altima mirada de conjunto, creemos que resulta probado que el proyecto
de gran reforma constitucional de la Comision D'Alema supone el maximo compen-
dio de sintesis de todos los proycctos de grandes reformas constitucionales prece-
dentes. Pensamos que también se puede concluir que no cabe marcha atrds en la
gran reforma constitucional italiana, pucs, aunque no se lleguen a modificar todos
los aspectos que se proponia reformar la Comision de 1997, de lo que no cabe duda
es de que la cuestion de la gran reforma constitucional estard presente en el centro
del debate poiitico de Italia hasta que se reforme efectivamente en profundidad la
Constitucion de 1947, o hasta que se apruebe otro nuevo texto fundamental. Asimis-
mo resulta evidente que en el ser de los proyectos de reforma constitucional italiana
de la dltima década del siglo también se perciben aspectos revolucionarios en la me-
dida en que las decisiones politicas terminan imponiéndose frente a las numerosas
advertencias tedricas y doctrinales acerca del deber ser de la reforma constitucional.

En fin, es muy probable que parte de las deducciones de la realidad constitucio-
nal italiana no sean extrapolables, pues su transicidn, como advertia Barbera, es la
de una situacién politica extraordinaria de un nuevo «caso italiano». Ne obstante, de
lo que no cabe duda es de que en este conjunto de deducciones sobre el constitucio-
nalismo italianc de hoy estd demostrandose cierto que, como recordd A. Pace y ya
habian proclamado los primeros documentos constitucionales de la Revolucién
francesa y Thomas Paine (58), actualmente serd necesario volver a admitir que una
funcion esencial de la reforma de las Constituciones rigidas es hacer posible que

(55) La continutdad de esta doctrina s¢ puede seguir desde V. CRISAFULLL: Lezioni df diritto costitu-
zionale, 112, 27 ed., Padua, 1974, pigs. 81 y ss., a M. RopriGuez: «Commentario Artt. 138-139», Com-
mentario breve alla Costituzione (dir. de V. CrisaruLLl y L. ParapiN), Padua, 1990, pags. 814-815,y T,
MaARTINES: Diritte costituzionale, 9.* ed., Milan, 1997, pag. 600.

{56) Han denunciado la ilegitimidad del art. 56 del proyecto con respecto a Ta Primera Parte de la
Constitucion, entre otros, A. PaCE: «Los procesos», op. cit, pig. 24; y Q. Azzarim: «Considerazioni
inattuali sui modi ¢ sui limiti della oforma costituzionale», PD, nam. 1, 1998, pags. 7% y ss.

(57) Asi, por gjemplo, A. PacL: «Los procesosy, op. ¢it., pag. 22; L. PALADIN: «] metodon, op. cit.,
pag. 7; y G. U. REscioNO: «ll progettow, op. cit., pag. 611,

(58) «La instauracion», op. cit, pag. 29.

131




JOSE LUIS PRADA FERNANDEZ DE SANMAMED

cada generacidn sea capaz de afrontar todas las decisiones que le exijan las circuns-
tancias de su tiempo, Sin hacer teologia politica, pensamos también que la mayoria
de esas decisiones generacionales sobre la reforma constitucional exigiran la con-
juncién entre la intervencion de los representantes y la consulta directa al pueblo so-
beranoe. Estimamos, en cambio, que estas altimas conclusiones no son deducciones
referibles Gmnicamente a Italia.
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