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Resumen

Italia representa un caso excepcional en perspectiva comparada en lo que a su sis-
tema electoral se refiere. Desde la restauracién de la democracia tras la Segunda Guerra
Mundial hasta la actualidad se han sucedido hasta seis leyes electorales distintas para la
Cémara de Diputados. Ademds, durante la conocida como Segunda Repiiblica italiana,

En octubre de 2019 (entre el momento de envio del manuscrito y su aceptacién) se
aprobé en Italia una ley constitucional que contempla una importante reduccién del
ndmero de parlamentarios: de 630 2400 diputados y de 315 a 200 senadores. Cuando
se escriben estas lineas, estd pendiente de celebrarse un referéndum constitucional,
previsto para el 29 de marzo de 2020, en el que los italianos decidirdn si aprueban o
rechazan dicha reforma constitucional.

Este articulo es fruto del trabajo desarrollado durante una estancia de investigacién
realizada en el Centro Italiano Studi Elettorali (CISE), ubicado en la Universidad
LUISS Guido Carli de Roma, entre septiembre y diciembre de 2018, y que fue
financiada por el programa de Ayudas para Estancias en el Extranjero para Personal
Docente e Investigador en Formacién de la UAM. Quiero agradecer a los profesores
Lorenzo de Sio, Alessandro Chiaramonte y Vincenzo Emanuele, asi como al resto de
miembros del CISE, la abundante informacién que me proporcionaron sobre los
sistemas electorales italianos y sus reformas.
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el pais ha sido testigo de cuatro sistemas electorales: Mastarellum (1993), Porcellum
(2005), Italicum (2015) y Rosatellum (2017). Este articulo tiene como objetivo hacer
una recapitulacién de las reformas electorales acontecidas en Italia. Asi, esta contribu-
cién arroja luz sobre los distintos tipos de sistemas electorales utilizados en el nivel
nacional italiano y sus efectos, as{ como analiza cudles han sido las caracteristicas mds
relevantes de sus procesos reformistas. Las principales conclusiones alcanzadas subra-
yan que los procesos de reforma electoral han sido diferentes entre si, encajando uno
en los de tipo elite-mass interaction y otros en los elite-majority imposition. Ademds,
frente a lo que habia sido habitual en esta tema, este articulo evidencia el papel decisivo
desempenado por la Corte Constitucional italiana como principal actor desencade-
nante de reformas electorales en sus sentencias 1/2014 y 35/2017.
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Abstract

Italy represents an exceptional case in comparative perspective as far as its elec-
toral system is concerned. Since the restoration of democracy after the Second World
War to the present, up to six different electoral laws have been passed for the Cham-
ber of Deputies. Moreover, during the so-called Second Italian Republic, the country
has witnessed four electoral systems: Maztarellum (1993), Porcellum (2005), Italicum
(2015) and Rosatellum (2017). This paper aims to summarize the electoral reforms
that took place in Italy. Thus, this contribution sheds light on the different types of
electoral systems used at the Italian national level and its effects, and discusses what
have been the most relevant characteristics of their reform processes as well. The main
conclusions highlight that the electoral reform processes have been different from
each other, fitting one of them in the elite-mass interaction type and others in the
elite-majority imposition one. In addition, against what had been usual in this issue,
this paper stress the crucial role played by the Italian Constitutional Court as the
main triggering actor of electoral reforms in its judgments 1/2014 and 35/2017.
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I.  INTRODUCCION

Italia es un caso desviado en lo referente a su sistema electoral. Las elec-
ciones para la Cdmara de Diputados se han regulado por un total de hasta seis
leyes electorales diferentes desde la restauraciéon de la democracia en 1946. Y
el periodo que de manera oficiosa se ha dado en conocer como la Segunda
Repiiblica italiana y que surgié tras la crisis de régimen de prinicipios de la
década de los noventa del siglo xx, ha sido testigo de cuatro sistemas electora-
les distintos: Mattarellum (1993), Porcellum (2005), Italicum (2015) y Rosate-
llum (2017). Esta tltima reforma electoral, que se estrené en las dltimas
elecciones generales de 2018, constituye el Gltimo hito de la mareante suce-
sién de reglas electorales utilizadas para la eleccién del Parlamento italiano.

Esta circunstancia refuta uno de los lugares comunes de la literatura
dedicada a los estudios electorales, el cual subraya que las major electoral
reforms resultan infrecuentes en perspectiva comparada. Se da asi la circuns-
tancia de que aquellos partidos con capacidad para modificar las reglas electo-
rales son, en situaciones de normalidad, los principales interesados en que el
cambio no acontezca (Katz, 2005: 60). De ahi que el cambio en el tipo de sis-
tema electoral suela provenir de acontecimientos politicos inesperados como
cambios de régimen, movimientos populares, realineamientos electorales o
acontecimientos externos (Benoit, 2007: 387). Todo ello redunda en el interés
de estudiar las causas que estdn detrds de esta efervescencia reformista aconte-
cida en Italia en el breve periodo que va desde 1993 a 2017.

Este trabajo se estructra como sigue. Se realizard un recorrido ordenado
cronolégicamente por las sucesivas reformas electorales que, a partir de 1993,
han tenido lugar en el Parlamento italiano. Asi, se analizardn los procesos de
reforma electoral que condujeron a los sistemas electorales Martarellum
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(1993), Porcellum (2005), Italicum (2015) y Rosatellum (2017). Se expondrd
también el tipo de sistema electoral y caracteristicas principales de cada uno
de ellos. Y, en los casos en que sea posible, se analizardn los rendimientos des-
plegados por cada uno de ellos. Con todo este recorrido se pretende, en fin,
realizar una recapitulacién que permita aclarar el maremdgnum de sistemas
electorales y reformas acontecidas en Italia. Se estard entonces en mejores con-
diciones para, en un ultimo apartado, extraer lecciones que contribuyan a
ampliar el conocimiento sobre los distintos tipos de procesos reformistas en
materia electoral.

Il.  MATTARELLUM (1993-2005)
1. EL PROCESO DE REFORMA ELECTORAL

Tras el largo periodo autoritario, la nueva Italia republicana recuperé en
1946 un sistema electoral de tipo proporcional. Este sistema electoral se man-
tendria hasta 1993, a excepcion del paréntesis 1953-1954 en el que estuvo
vigente una polémica ley electoral que contemplaba un premio de mayoria,
calificada por sus detractores como la «ley fraude» o «estafa» —/legge truffa—,
y que fue rdpidamente revocada (Piretti, 2003; Quagliariello, 2003). El sis-
tema electoral italiano se comporté de forma extremadamente proporcional,
permitiendo durante décadas una elevada fragmentacién partidista que, a su
vez, propicié una notable inestabilidad gubernamental. A partir de 1981, la
falta de alternativas a las distintas coaliciones de Gobierno fraguadas en torno
a la Democracia Cristiana —partido medular en el sistema politico italiano—
condujo a una situacién de bloqueo en la que la tnica opcién viable de cam-
bio consistia en la rotacién de los partidos minoritarios de centro-derecha y
centro-izquierda, en lo que se dio en conocer como el pentapartito. Es decir, se
produjo una preocupante ausencia de alternancia en el Gobierno. El penta-
partito excluy6 sistemdticamente al Partido Comunista Italiano, y se caracte-
rizd por su importante heterogeneidad y debilidad, lo que condujo a una
menor capacidad de decisién y a una escasa produccion legislativa (Nohlen,
2004: 390). Baste senalar que entre 1948 y 1992 se sucedieron hasta 42
Gobiernos distintos y su duracién media rondé los once meses (322 dias). No
en vano, Italia fue definida como «democracia mediatizada» (Duverger, 1960:
61 yss.), o «reptiblica de los partidos» (Scoppola, 1997), haciéndose referencia
a que los electores acudian a las urnas en un clima de incertidumbre y en el
que entregaban un mandato en blanco a los partidos para que estos formasen
y destruyesen Gobiernos en los que los ciudadanos apenas podian incidir.
Los incentivos para la rendicién de cuentas de los gobernantes se dilufan y los
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electores tenfan serias dificultades para atribuir responsabilidades politicas y
sancionar la accién del Gobierno.

A inicios de la década de los noventa, el sistema politico italiano se
encontraba inmerso en una crisis sin precedentes. Los principales partidos
estaban totalmente desacreditados ante la opinién publica, salpicados ademis
por importantes casos de corrupcion y financiacion ilegal como Zangentopoli.
Este escindalo dio lugar a una investigacién judicial conocida como Manos
Limpias que supuso el fin de las carreras de importantes lideres politicos de
distintos partidos y gener6 una enorme indignacién ciudadana.

Al calor de este contexto absolutamente excepcional, marcado por una
serie de acontecimientos traumdticos que supusieron una auténtica crisis del
régimen politico, comenz4 a tomar forma la necesidad de acometer profundas
reformas estructurales. Fue, pues, al inicio de los afios noventa, con la trans-
formacién en las actitudes de la opinién publica hacia las principales institu-
ciones del sistema politico y, sobre todo, por la disolucién de los vinculos
entre los electores y los partidos establecidos, cuando comenzaron a darse las
condiciones propicias para la introduccién de reformas. Y entre esas reformas
que posibilitarian la transicién hacia lo que se ha dado en conocer como la
Segunda Repiiblica, el cambio de las reglas electorales adquirié una atencién
preferente (Caciagli, 1998).

El cambio del sistema electoral italiano en 1993 supuso el episodio refor-
mista mds importante de este pais desde la restauracién de la democracia. Tras
el fracaso de la Comisién Bozzi (Lépez Aguilar, 1987), dos parlamentarios,
Marco Panella, lider del Partido Radical, y, sobre todo, Mario Segni, diputado
de la Democracia Cristiana, mantuvieron el asunto de la reforma electoral en
la agenda politica. Y lo hicieron desde el convencimiento de que el funciona-
miento del sistema politico italiano era defectuoso y asumiendo que una
reforma electoral que fomentase la rendicién de cuentas y la alternancia de las
mayorias gubernamentales podria contribuir a atajar la corrupcién politica y
a mejorar la efectividad del proceso decisional (Renwick, 2010: 211-212).
Entre otras iniciativas, Segni impulsé el Movimento per la riforma elettorale en
1988, con el propésito de presionar a otros politicos para actuar. No obstante,
desde un primer momento quedé claro que la via parlamentaria estaba blo-
queada, pues los principales partidos no tenfan ningtin interés en una reforma
del statu quo (Renwick, 2010: 171-172).

Una vez se hizo patente que la senda parlamentaria estaba cegada, los
impulsores del cambio tuvieron que buscar otro camino. En este caso, ante la
inaccién de la mayor parte de la clase politica italiana, el impetu reformista
provino fundamentalmente de la sociedad civil. Asi, una alianza de personali-
dades politicas relevantes y de organizaciones civicas, aprovechando que el art.
75 de la Constitucién italiana permite promover referéndums abrogativos,
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impulsé la conocida como estategia del referéndum, por la cual se celebraron
varios referendos que persegufan eliminar frases concretas de la ley electoral
existente para orientar el sistema electoral en la direccién deseada.

Asi pues, gracias al potencial antihegemdnico de la institucion del referén-
dum (Donovan, 1995), los reformistas se coordinaron para promover un total
de tres: el primero proponia la introduccién de un sistema mayoritario para
tres cuartas partes de los escafios del Senado (Katz, 2001: 99-101); el segundo
pretendia la generalizacién a todo el nivel local de los sistemas electorales
mayoritarios que ya existian en algunos grandes municipios; y, por tltimo, el
tercero aspiraba a reducir a una sola las preferencias que podia manifestar
el elector dentro de las listas de partido para las elecciones a la Cdmara de
Diputados. Finalmente, los promotores consiguieron reunir las 500000
firmas para alcanzar el umbral requerido, aunque en la sentencia 47/1991, de
17 de enero, la Corte Constitucional rechazé las dos primeras propuestas
de referéndum por cuestiones técnicas.

De modo que en junio de 1991 se celebré un referéndum abrogativo
sobre la posibilidad de abolir la preferencia multiple y sustituirla por la prefe-
rencia Unica, ya que la preferencia multiple era un elemento asociado a prac-
ticas corruptas y clientelares, especialmente extendidas en el sur del pais, asi
como con el faccionalismo en el interior de los partidos (Golden, 2003).
Aunque la mayoria de los principales partidos se opusieron a la propuesta
durante la campana electoral, muchos electores, a la hora de decidir su voto,
vieron en ese referéndum la posibilidad de expresar su opinién, no solo sobre
el funcionamiento del sistema electoral, sino también sobre el estado de la
democracia italiana en general. Finalmente, con una participacién del 62,5 %
del censo electoral, la propuesta recibié el 95,6 % de los votos a favor, por lo
que el resultado se interpretd como un éxito rotundo e inesperado de los refor-
mistas (Renwick, 2010: 173).

Estos resultados espolearon al movimiento reformista, que consigui6
impulsar un segundo referéndum que acabaria celebrdndose en abril de 1993
(Newell y Bull, 1993). En él se retornaba a una de las cuestiones denegadas por
la Corte Constitucional italiana dos afios atrds y ahora aceptada en la sentencia
32/1993, de 16 de enero, proponiéndose eliminar algunas disposiciones de la
ley electoral del Senado. Con ello se pretendia transformar una ley falsamente
mayoritaria —dada la dificultad de alcanzar el 65 % de los votos para obtener
un escafio en los distitos uninominales— y en realidad proporcional (Presno,
1994: 146), en un sistema mixto de orientacién mayoritaria y muy personali-
zado (75% de los escafos elegidos por mayoria simple o relativa en distritos
uninominales y el 25% restante de forma proporcional). A diferencia de lo
sucedido durante el primer referéndum, todos los principales partidos (Demo-
cracia Cristiana, socialistas, excomunistas y la Liga Norte) apoyaron el «si»
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durante la campana, con lo que mds de cuatro de cada cinco votantes respalda-
ron la reforma.

La consecuencia inmediata era que Italia tenia un nuevo sistema electoral
para el Senado, mientras que el sistema de la Cdmara de los Diputados perma-
necia inalterado. Sin embargo, el resultado del referéndum actu6 como instru-
mento de presién al Parlamento, e hizo que la Comisién de Asuntos
Constitucionales que examinaba este asunto se sintiese conminada a legislar
en la materia de acuerdo a los pardmetros resultantes de la consulta popular
(Presno, 1994: 1306). El referéndum significd, pues, el «trdnsito entre inmovi-
lismo y accién», por lo que «la condicién reférendum —ciertamente coexis-
tente con otras— es seguramente la inica que permita comprender por qué se
actud, en lugar de no actuar, y por qué se actué dentro de ciertos términos»
(Pappalardo, 1995: 64-69). Por tanto, este mandato ciudadano demostré
tener una gran capacidad de influencia a la hora de moldear las reformas elec-
torales que estaban por venir, mds alld de su impacto directo en el sistema
electoral del Senado.

Es necesario recordar una cuestién esencial: las nuevas leyes electorales
fueron aprobadas por las viejas élites dominantes. La situacién era de tal gra-
vedad que para cualquier partido se convirtié en una tarea imposible poder
resistir la presién de una opinién publica que exigia una reforma electoral
(Renwick, 2010: 175). Esto es especialmente significativo en el caso de la
Democracia Cristiana, principal partido interesado en mantener un szatu quo
que le habia sido favorable durante décadas, pero que percibié que se encon-
traba ante un escenario en el que el inmovilismo y la no adopcién de reformas
podia resultarle aun més perjudicial (Katz, 1996: 37).

En definitiva, el proceso de reforma electoral italiana de 1993 fue cierta-
mente complejo y producto de una interaccién entre las élites partidistas y la
sociedad civil organizada y movilizada (Renwick, 2010). En un inicio, solo
una minoria de politicos apostaron por la reforma electoral, mientras que la
mayoria de la vieja clase politica era refractaria a esta posibilidad debido a su
interés por mantener las reglas electorales que les habia permitido acceder a
posiciones de poder. Esto hizo que los reformistas trataran de movilizar para
su causa a la opinién publica, aprovechando la creciente desafeccién ciuda-
dana hacia la politica y las principales instituciones. A través del instrumento
del referéndum, la reforma electoral del Senado fue impuesta sobre el Parla-
mento y las élites partidistas dominantes. Unas élites que, constrenidas por el
resultado del referéndum y el clima de regeneracién politica existente, exten-
dieron el modelo de sistema electoral mixto con preponderancia del compo-
nente mayoritario también al sistema empleado para la Cdmara de Diputados.
Y ello a pesar de que ello podia ir en contra de sus propias perspectivas de
resultar reelegidos. De modo que los sistemas electorales fueron fruto de un
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proceso en el que la sociedad civil tuvo un papel protagénico con el fin de
democratizar y modernizar un sistema politico corrupto y anquilosado (Dono-
y yanq

van, 1995).
2. TIPO DE SISTEMA ELECTORAL Y RENDIMIENTOS

Tras este complejo proceso, se aprobaron finalmente las nuevas leyes n.°
276y 277, de 4 de agosto de 1993, que contenian los nuevos sistemas electo-
rales para la Cdmara de Diputados y el Senado, y cuyo relator fue el diputado
de la Democracia Cristiana Sergio Mattarella. De ahi que el audaz y cdustico
politélogo Giovanni Sartori iniciase la costumbre de satirizar las leyes electo-
rales italianas asigndndoles nombres en latin: la nueva ley electoral fue bauti-
zada como Mattarellum.

En este sistema, que se aplicaria a las elecciones generales de 1994, 1996
y 2001, los electores disponian en la Cdmara de Diputados de dos votos: uno
que podian otorgar a candidatos individuales que competian en distritos uni-
nominales (circuito mayoritario) y otro que se dirigfa a listas cerradas que com-
petian en agrupaciones de circunscripciones (circuito proporcional). En una
primera fase, se adjudicaban una parte de los escanos en las circunscripciones
uninominales del circuito mayoritario. En una segunda fase, se trataba de com-
pensar las distorsiones en la porporcionalidad que se habian podido producir
en el circuito mayoritario a partir de un reparto de escafos entre las listas que
concurrian en el circuito proporcional (D’Alimonte y Chiaramonte, 1995).

En la Cdmara de Diputados, el nimero de distritos uninominales elegi-
dos a partir de un férmula de mayoria simple era de 475 del total de 630 esca-
fios (en torno al 75% de los diputados, por tanto, se elegian en el circuito
mayoritario). Los 155 escanos restantes (en torno al 25 %) se elegian en listas
cerradas y bloqueadas, distribuidos proporcionalmente a partir de la férmula
Hare a nivel nacional. La barrera electoral que habia de superarse para acceder
al reparto proporcional era del 4 % a nivel nacional.

Mientras que la mecdnica para la atribucién de los escafios en el circuito
mayoritario es sencilla (se adjudicaba el escafio en juego el candidato que
obtenia mds votos), el procedimiento para la distribucién de escanos en el cir-
cuito proporcional, denominado scorporo, era mds complicado (véase Katz,
1996: 33-36; D" Alimonte, 2005: 256-261). Se trataba de un sistema ideado
para mitigar los efectos distorsionadores generados en el circuito mayoritario:
penalizaba a los partidos con candidatos vencedores en los distritos uninomi-
nales y favorecia a los partidos con candidatos perdedores en esa primera fase
de reparto. Asi, para repartir los escafos en el circuito proporcional de forma
que se produjese cierta compensacién, debia descontarse los votos recibidos
por los candidatos vencedores en los distritos uninominales a los votos
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recibidos por las listas de sus respectivos partidos en el circuito proporcional.
Ahora bien, la compensacién era parcial o imperfecta (scorporo partiale), dado
que al partido mds votado en la circunscripcién no se le deducian a su total
de votos recibidos en el circuito porporcional todos los votos emitidos a favor de
sus candidatos en los distritos uninominales —como si sucedia en el Senado—,
sino que, en realidad, solo se le restaba el nimero de votos que habia necesi-
tado cada uno de sus candidatos individuales vencedores para adjudicarse el
escafio, esto es, el niumero de votos obtenidos por el segundo candidato mds
votado en esos distritos mds uno.

Tabla 1. Principales caracterisitcas de Mattarellum

Sistema mixto mayoritario con compensacién parcial

Tipo de sistema electoral . .
(existencia de scorporo)

Afo de aprobacién

1993

Procesos electorales

1994, 1996, 2001

N.° de escaiios elegidos en
distritos uninominales del
circuito mayoritario

475 (75 %) en la Cdmara de Diputados
232 (75 %) en el Senado

N.° de escafios elegidos
en circunscripciones del
circuito proporcional

155 (25 %) en la Cdmara de Diputados (cuota Hare)
83 (25 %) en el Senado (férmula D’Hondt)

Barrera electoral

4% a nivel nacional en la Cdmara de Diputados

Sin barrera en el Senado

2 en la Cdmara de Diputados

N.° de votos del elector 1 en el Senado

Tipo de listas (en el circuito
proporcional)

Cerradas y bloqueadas

Fuente: elaboracién propia.

El sistema electoral del Senado también conjugaba la uninominalidad
con la proporcionalidad, aunque de forma distinta. De entrada, el elector dis-
ponia de una sola papeleta, por lo que el voto afectaba simultaneamente tanto
al circuito mayoritario como al proporcional. Asi, el 75 % de los escanos se
repartian en 232 distritos uninominales, mientras que el 25 % restante (83
escanos) se distribufa de forma proporcional, pero en una circunscripcién
Unica a nivel regional. En este caso, se empleaba la férmula D*Hondt para
repartir los escaios entre los candidatos que no habian resultado electos en los
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distritos donde competian, sin que en el caso del Senado estuviese prevista
una barrera electoral.

En definitiva, esta clase de sistemas mixtos son, por tanto, distintos de
otros como el sistema de representacién proporcional personalizada cuyo
modelo de es el sistema electoral alemdn, donde el reparto de escanos entre los
partidos se realiza siguiendo un criterio exclusivamente proporcional. Y tam-
bién son distintos de los sistemas mixtos de tipo paralelo, en los que la adju-
dicacién de escanos se aplica de forma separada en los circuitos proporcional
y mayoritario y en los que, en consecuencia, se suelen generar resultados bas-
tante desproporcionales. Asi pues, los sistemas personalizados compensato-
rios, como el que se dio en Italia en el periodo 1993-2005 o en Hungria hasta
2010, se situarfan a medio camino entre los dos tipos anteriores. Con los sis-
temas de representacién proporcional personalizada tienen en comin que
ambos circuitos, mayoritario y proporcional, se encuentran conectados.

Estos sistemas electorales mixtos, ademds de presentar un funciona-
miento complejo, son dificiles de clasificar, pues no encajan ni en los sistemas
de representacién proporcional personalizada como los que se emplean en
Alemania o en Nueva Zelanda, ni en los sistemas paralelos como el que se
emplea en Japén. Ahora bien, la preponderancia del porcentaje de diputados
elegidos en los distritos uninominales, sumado a que la conexién entre cir-
cuitos se realizaba a través de los votos y no de los escafos, ha conducido a
que algln analista caracterizase al Mattarellum como un «sistema mayoritario
con un componente proporcionaly (plurality system with a PR component)
(Katz, 2001); mientras que otros lo han catalogado como un «sistema mixto
mayoritario con una compensacion parcial» (mixed-member majoritarian sys-
tem with partial compensation) (Shugart y Wattenberg, 2001: 15-16; Renwick,
2010: 169).

En cualquier caso, con independencia de su calificacidn, los resultados
fueron claramente mds desproporcionales que con el anterior sistema: si en el
periodo 1948-1992 en el que estuvo vigente el sistema electoral proporcional
cldsico, el indice de desproporcionalidad de Gallagher se situé en el 2,9 en
promedio, en el periodo 1994-2001 en el que se aplicé Mattarellum, la des-
proporcionalidad media aumenté a 8,3 (Chiaramonte, 2015: 18-19).

Los propésitos de la reforma eran otros. De un lado, se pretendia dejar
atrds el sistema de partidos italiano, multipartidista extremo y polarizado (Sar-
tori, 1976), para asi simplificar el nimero de fuerzas politicas, fomentar la
consecucion de mayorias parlamentarias, aumentar la duracién de los Gobier-
nos y, en definitiva, alcanzar la anhelada gobernabilidad que permitiese a los
ejecutivos una toma de decisiones eficaz (Katz, 1996: 37). De otro, se aspiraba
a promover una dindmica de competicién bipolar que facilitase la alternancia
en el Gobierno y que, en Gltima instancia, favoreciese la circulacién de élites
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y el desbloqueo de las politicas pendientes (Caciagli, 1998: 149). Se generaron
unas enormes expectativas en torno al nuevo sistema electoral, ambiciondn-
dose, en definitiva, transformar la naturaleza del sistema politico italiano
(Katz, 1996).

Pues bien, el principal éxito —aunque no resulta atribuible en exclusiva
al nuevo sistema electoral— fue el hecho de que se evolucionase hacia una
bipolarizacién del sistema de partidos italiano y se produjese la anhelada alter-
nancia en el Gobierno (Bartolini ez 4., 2004). Emergié asi una pauta de com-
peticién electoral bipolar, basada en dos coaliciones dominantes, que a partir
de las elecciones de 1996 fueron claramente identificables y se aglutinaron
en torno a las figura de un lider percibido como candidato a primer ministro, en
lo que represent6 una tendencia evidente hacia la presidencializacién de la
politica italiana (Venturino, 2001). En 1994 venci6 el centro-derecha en
torno al recién surgido Forza Italia y su lider Silvio Berlusconi; en 1996 hizo
lo propio el centro-izquierda en torno a la coalicién El Olivo (L' Ulivo) y la
figura de Romano Prodi; y en 2001 el centro-derecha logré hacerse de nuevo
con la victoria con la coalicién la Casa de las Libertades (Casa delle Libertd),
convirtiéndose Silvio Berlusconi en el primer presidente del Gobierno en
cinco décadas capaz de completar el mandato de cinco anos.

En este nuevo escenario, la formacién del Gobierno tras las elecciones
estaba directamente asociada, ahora si, a las preferencias manifestadas por los
electores en torno a las dos grandes coaliciones, por lo que los Gobiernos
gozaron de una suerte de legitimacién popular reforzada que les permitié dis-
frutar de una estabilidad algo superior a lo que habia venido siendo habitual
en el pasado. Bajo la vigencia del nuevo sistema electoral la duracién media de
los Gobiernos fue algo mds dilatada, pues se pas6 de los 322 dias del periodo
anterior (1948-1992) a los 523 dias del nuevo periodo; es decir, los Gobiernos
pasaron a ser algo mds estables, aunque no todo lo esperado (Chiaramonte,
2015: 21-22).

Sin embargo, el sistema politico italiano continué aquejado de algunos
de sus problemas tradicionales. A pesar de la bipolarizacién, la fragmentacién
parlamentaria no se redujo en absoluto (Bartolini ez @/, 2004). Es mds,
respecto al periodo 1948-1992 el promedio en el indice del ndmero efectivo
de partidos se incrementd significativamente a nivel electoral y pricticamente
se duplicé en su versién parlamentaria (Chiaramonte, 2015: 19-20). Asi, algu-
nos de los candidatos vencedores en los distritos uninominales no pertence-
cian a los partidos mayores dentro de cada coalicidn, sino a pequefios partidos
con la suficiente habilidad para que sus candidatos compitiesen bajo el sim-
bolo de la coalicién en algunos distritos donde existian opciones factibles de
obtener escafos. Al llegar a la Cidmara, sin embargo, esos diputados no se inte-
graban en los grupos parlamentarios de los grandes partidos. Baste con sefialar
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que en las elecciones de 1994 accedieron 24 partidos al Parlamento y 21 en las
elecciones de 1996. Asi pues, la paradoja del nuevo sistema electoral consistié
en que fomenté una dindmica de competicién bipolar que coexistié simulta-
neamente con un elevado nimero de partidos, dando lugar a lo que Roberto
D*Alimonte (2005) denominé acertadamente como «bipolarismo fragmen-
tado» (fragmented bipolarism).

En definitiva, es cierto que el nuevo sistema electoral permitié que se
produjese por primera vez la alternancia con la entrada en el Gobierno de la
coalicién de centro-izquierda encabezada por Romano Prodi. Como también
lo es que se produjo cierta renovacion de la élite parlamentaria en el zerremoro
electoral de las elecciones de 1994. Sin embargo, la reforma electoral no logré
solventar algunos de los problemas tradicionales como la inestabilidad guber-
namental propiciada por la elevada fragmentacién parlamentaria (Katz,
1996). Fragmentacién parlamentaria a la que contribuyeron las alianzas pun-
tuales en forma de coaliciones electorales, las cuales, una vez alcanzaban el
objetivo de acceder al Parlamento, lejos de actuar como mayorias sélidas, se
escindian en innumerables grupos parlamentarios con un notable poder de
chantaje sobre coaliciones gubernamentales poco cohesionadas (Caciagli,
1998: 161).

lll. PORCELLUM (2005-2015)
1. EL PROCESO DE REFORMA ELECTORAL

Las elecciones de 2001 dieron lugar a un nuevo Gobierno encabezado
por Silvio Berlusconi y conformado por cuatro partidos (Forza Italia, Alianza
Nacional, Liga Norte y los democristianos). Al borde de concluir la legisla-
tura, y a pocos meses de celebrarse unas nuevas elecciones, se aprobaria de
manera acelerada —entre octubre y diciembre de 2005— una nueva ley elec-
toral auspiciada exclusivamente por los partidos de la coalicién gubernamen-
tal de centro-derecha.

Detrds de esta reforma electoral estuvieron las malas expectativas electo-
rales de los partidos que formaban parte del Gobierno de coalicién, que acor-
daron impulsar una modificacién de las reglas del juego en su propio beneficio.
De hecho, la propuesta inicial fue objeto de criticas provenientes de otras fuer-
zas politicas y de amplios sectores de la opinién publica, pues unos y otros
entendian que se trataba de un intento de la coalicién de asegurarse una ven-
taja partidista o, al menos, de minimizar los dafios en las inminentes eleccio-
nes. La manipulacién de las reglas electorales fue tan evidente que Roberto
Calderoli, uno de sus destacados impulsores, admitié ptblicamente que su
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propésito era el de perpetrar una «cerdada» (porcata); motivo por el cual Sar-
tori recurrié de nuevo a la ironia para otorgar al nuevo sistema electoral el
apodo de Porcellum (Pasquino, 2015: 295).

El diagnéstico de que se trataba de una manipulacién electoral también
fue compartido por los principales expertos italianos en la materia electoral
(D’Alimonte, 2007; Pasquino, 2007). Ahora bien, para otros, esta reforma no
puede explicarse exclusivamente a partir del interés en la maximizacién de
escanos por parte de la mayoria dominante, sino que, aun aceptando que la
reforma se llevé a cabo en funcién de intereses estratégicos, hay que tomar en
consideracién las dindmicas que se dieron dentro de la coalicién gubernamen-
tal de centro-derecha, asi como su busqueda por crear pautas favorables de
gobernanza intracoalicional para los cuatro partidos que la integraban
(Renwick et l., 2009).

Es por ello interesante indagar en los intereses individuales de los parti-
dos dentro de la coalicién, para asi tratar de aclarar un panorama complejo.
Comenzando por los democristianos, que fueron los impulsores iniciales de la
reforma, su propésito era reconstruir el espacio del centro politico dentro del
sistema de partidos italiano en torno a una fuerza independiente, sin necesi-
dad de alinearse con la izquierda o la derecha y, gracias a ello, disfrutar de una
mayor autonomia a la hora de negociar su participacién en futuros Gobiernos
decoalicién (Renwick ezal., 2009). Eso explica quelos centristas democristianos
repudiasen el sistema electoral de 1993 (Mattarellum), por considerarlo la
principal fuente de bipolarizacion del sistema y, en consecuencia, anhelasen
regresar a un sistema parecido al cldsico, lo més proporcional posible (Massetti,
2006: 263).

El resto de partidos de la coalicién se mostraron dispuestos a atender las
demandas de los democristianos porque, de lo contrario, hubieran puesto en
peligro sus propios planes de reforma constitucional y el propio futuro de la
coalicién gubernamental (Massetti, 2006: 264). La reforma electoral fue asi
un intercambio necesario para conseguir la aquiescencia de los democristianos
en un proyecto de cambio constitucional mds amplio, y también para que
estos desistieran de su exigencia de celebracién de primarias para elegir al
lider de la coalicién, algo que rechazaba frontalmente Berlusconi (Pasquino,
2007: 81-82).

Los demds partidos de la coalicién, por su parte, también tenfan buenos
motivos para esperar beneficiarse de la reforma electoral y maximizar sus votos en
futuras elecciones. Su principal objetivo consistia en eliminar los distritos unino-
minales, pues su existencia habia perjudicado al centro-derecha, en la medida en
que sus candidatos comunes en los distritos tenfan un peor rendimiento electoral
que sus listas que concurrian en solitario en el circuito proporcional. La expe-
riencia demostraba que el pocentaje de votos conjunto de los partidos de
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centro-derecha era mayor cuando concurrian por separado, pues los electores fie-
les a un partido podian, sin embargo, ser contrarios a entregar su voto a un can-
didato de otro partido (Newell, 2006: 804). Por consiguiente, la reforma electoral
pretendia eliminar el voto por canidatos individuales y sustituirlo por un tGnico
voto entregado a una Unica lista de partido que, posteriormente, se computaba
automdticamente como un voto a la coalicién a la que dicho partido hubiese
decidido sumarse (Chiaramonte, 2015: 15). De modo que la vuelta a un sistema
electoral de tipo proporcional mejoraba las perspectivas electorales del centro-de-
recha y, en especial, de su principal partido, Forza Italia.

En segundo lugar, y relacionado con lo anterior, un sistema proporcional
podria mejorar la independencia de unos partidos respecto a otros porque
podrian concurrir con sus propios candidatos en todo el pais y bajo las siglas
de su propio partido, en lugar de tener que apoyar a candidatos de otros par-
tidos bajo la etiqueta de una coalicién electoral. De modo que los socios de
coalicién pensaban que un sistema que les permitiera presentarse con su
propia imagen partidista ante el electorado, ademds de mejorar su capacidad
para ganar votos, podia concederles un mayor grado de independencia
respecto a sus socios (Renwick, 2010: 140).

Cabe preguntarse, por ultimo, qué incentivos entraron en juego para que
los partidos acordaran introducir el elemento mds novedoso del nuevo sistema
electoral: el premio de mayoria. Pues bien, la principal razén por la que Forza
Italia y, particularmente, Alianza Nacional, no eran partidarios de establecer
un sistema proporcional puro como planteaban los democristianos tiene que
ver con que su prioridad consistia en mantener una dindmica de competicién
bipolar y la posibilidad de que se produjese la alternancia, y no aceptaban una
reforma que amenazase ese objetivo. De ahi su interés en el premio de mayo-
ria, pues aun retornando a un sistema de tipo proporcional, se mantenian los
alicientes institucionales para la bipolarizacién de la competicién. En suma, la
demanda originaria de un sistema de tipo proporcional por parte de los demo-
cristianos terminég aceptdndose por el resto de partidos de la coalicidn, pero
con la introduccién simultdnea de un premio de mayoria que generaba pode-
rosos estimulos para la formacién de coaliciones electorales, al igual que con
el anterior sistema (Renwick, 2010: 126-127; Chiaramonte, 2015: 15).

Ast las cosas, spor qué confluyeron los intereses de los partidos en torno
a un sistema electoral que fomentaba las dindmicas bipolares, pero que en rea-
lidad perjudicaba al partido que impulsé originariamente el proceso refor-
mista? La respuesta estd en que aunque la cuestién de la bipolarizacién del
sistema de partidos fue un objetivo central en el proceso reformista, no fue la
tnica dimensién que se tomé en consideracion. A los democristianos, al igual
que a los restantes partidos de la coalicién, la reforma les conferfa una mayor
independencia dentro de la coalicién, una mayor capacidad para obtener
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votos, y su lider podia acaparar més poder dentro de la organizacién. Asi pues,
aunque los beneficios para el partido impulsor fueron mucho menores que a
los que aspiraba inicialmente, su posicién mejoraba en términos generales res-

pecto a Mattarellum (Renwick, 2010: 127).
2. TIPO DE SISTEMA ELECTORAL Y RENDIMIENTOS

Finalmente la reforma electoral terminé por materializarse tras complejos
procesos negociadores entre los partidos de la coalicién dominante. La ley Cal-
deroli o Porcellum se aplicaria asi a tres procesos electorales: 2006, 2008 y 2013.

Para la Cdmara de Diputados, el sistema electoral era formalmente de tipo
proporcional y se repartian los escafios a nivel nacional. Ahora bien, la natura-
leza proporcional del sistema quedaba ridpidamente desdibujada si se tiene en
cuenta que el sistema también preveia la concesién de un premio de mayoria de
340 de los 630 diputados (un 54 % del total de escafios) para el partido o coali-
cién con mds votos en el conjunto del pais. Dicho premio puede clasificarse
como majority-assuring, en la medida en que la candidatura vencedora se hacia
siempre con la mayoria absoluta de los diputados (Chiaramonte, 2015: 16).

Los escafos que restaban por distribuir tras el otorgamiento del premio
se distribufan, ahora si, de forma proporcional entre el resto de partidos y coa-
liciones. Para acceder a la distribucién de escanos, el sistema electoral disponia
de varias barreras electorales. Para las coaliciones se establecia una barrera del
10 % nacional y, en el interior de las propias coaliciones, se exigia a los parti-
dos el 2% de los votos para poder obtener escanos. Por tltimo, los partidos
que concurriesen a las elecciones en solitario y sin integrar ninguna coalicién
electoral, debian superar una barrera del 4 % de los votos a nivel nacional para
ganarse el derecho a obtener representacién.

Por lo que se refiere a la dimensién intrapartidista, el sistema electoral
apost6 por las listas cerradas y bloqueadas. Es decir, los votantes debian limi-
tarse a escoger entre candidaturas constituidas previamente por los partidos,
ya fuera en solitario o fruto de alianzas preelectorales. Por tanto, los electores
no disfrutaban de la posibilidad de manifestar preferencias por candidatos
individuales y, en consecuencia, no tenfan capacidad para modificar con su
voto la prelacién de candidatos dispuesta de antemano en la lista electoral.
Esta cuestién gener6 una gran polémica, que seria resuelta anos después por la
Corte Constitucional italiana.

Con relacién al Senado, el disefio del sistema electoral era muy similar,
aunque algunas de sus pequefas diferencias resultaron absolutamente deter-
minantes. El mejor ejemplo es el que tiene que ver con premio de mayoria, ya
que dicho premio no se concedia a la candidatura con mds votos a nivel nacio-
nal, sino que se otorgaba a las listas o coaliciones con mds votos en cada una
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de las veinte regiones italianas. Al concederse el premio caso por caso, los rédi-
tos electorales (55% de los escanos en juego en cada territorio) cosechados
por una candidatura en las distintas regiones podian —al menos en el plano
tedrico— contrarrestarse o compensarse por el recibido por candidaturas riva-
les en otras regiones. Es decir, las mayorfas parlamentarias en la Cdmara Alta
italiana quedaban al albur de los resultados de unas pocas regiones, especial-
mente aquellas mds pobladas y en las que habia mds escafios en juego. Cabe
destacar asimismo que también eran diferentes los porcentajes de las barreras
en el Senado, donde eran considerablemente mds restrictivos: 20 % para las
coaliciones, 3 % para los partidos dentro de cada coalicién y 8 % para aquellas
listas que concurriesen a las elecciones sin integrarse en una coalicién.

De modo que, frente al sistema previsto en la Cdmara de Diputados, el
premio de mayoria del Senado no era de tipo majority-assuring, pues las boni-
ficaciones en términos de escanos se concedian regién por regién y, por consi-
guiente, el partido o coalicién con mayor apoyo en el conjunto de Italia no
tenfan asegurada la mayoria parlamentaria en el Senado.

Tabla 2. Principales caracterisitcas de la ley Calderoli o Porcellum

Tipo de sistema electoral ~Sistema electoral proporcional con premio de mayoria
Afio de aprobacién 2005
Procesos electorales 2006, 2008, 2013

Cdmara de Diputados: 340 escafios (54 %) a la lista o
coalicién mds votada a nivel nacional.

Senado: 55 % en cada Regidn, a la lista o coalicién mds
votada a nivel regional.

Premio de mayoria

Cémara de Diputados: 4 % partidos sin coalicién; 10 %
coaliciones y 2 % partidos dentro de coalicién.

Senado: 8 % partidos sin coalicién; 20 % coaliciones y
3 % partidos dentro de coalicién.

Barrera electoral

Tipo de listas Cerradas y bloqueadas

Fuente: elaboracion propia.

En 20006, las primeras elecciones en las que se pusieron en prictica estas
nuevas reglas electorales, la capacidad del sistema para producir una sobrerrepre-
sentacién en escanos de la fuerza mds votada se torné en contra de la coalicién
de centro-derecha encabezada por Berlusconi, que fue precisamente quien habia
impulsado la reforma electoral. Asi, con una exigua diferencia del 0,07 % de los
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votos, la coalicién de centro-izquierda (I' Unione), liderada por Romano Prodi,
se adjudicé por completo el premio de mayoria y obtuvo los 340 diputados que
le permitirfan dominar la Cdmara de los Diputados. Ahora bien, en el Senado
el Gobierno de Prodi dependié del voto de un parlamentario independiente ele-
gido en la circunscripcién exterior y de los senadores vitalicios (Groppi, 2008:
171). Esta situacién de debilidad condujo a la caida del Gobierno de Prodi a los
dos afios y obligd a que se celebraran elecciones anticipadas en 2008, en las que
venci6 el centro-derecha con mayoria absoluta en las dos Cdmaras.

Aunque desaparecieron los distritos uninominales respecto a Mattare-
llum, este sistema continué incentivando el amalgamiento de partidos en
torno a dos grandes coaliciones electorales de centro-izquierda y centro-derecha
que, en esta ocasién, competian por hacerse con el premio de mayoria. Se con-
solidaron asi las dindmicas competitivas bipolares en el sistema de partidos ita-
liano que comenzaron con Mattarellum y se afianzaron con Porcellum.

Ahora bien, este sistema electoral tampoco consigui6 contener la atomi-
zacion representativa. Es mds, la fragmentacion parlamentaria incluso aumenté
debido a la heterogeneidad de las coaliciones cazch-all de los dos principales
bloques electorales, conformados por un variopinto conglomerado de forma-
ciones politicas (Chiaramonte, 2015: 17). Como es ldégico, esa elevada frag-
mentacién continué representando un factor de inestabilidad gubernamental.
Inestabilidad que se vio agravada por el riesgo cierto de que se diesen mayorias
de distinto signo politico en ambas Cdmaras, provocadas por sus diferentes
reglas electorales. Situacién que acabé produciéndose tanto en 2006 como en
2013, es decir, en dos de los tres comicios en que oper6 Porcellum.

Los resultados de las elecciones generales de 2013 dieron lugar a un sis-
tema de partidos mds fragmentado y esencialmente tripolar: a los dos grandes
bloques dominadores de la politica italiana durante la Segunda Repiiblica ita-
liana (el centro-izquierda en torno al Partido Democrdtico y el centro-derecha
en torno a Forza Italia y su entonces socio menor, la Liga Norte) se sumé un
tercer bloque emergente: el Movimiento Cinco Estrellas, liderado por Beppe
Grillo, y que irrumpié con més del 25% de los votos. Y cabe destacar tam-
bién, aunque con unos resultados mds discretos (en torno al 10% de los
votos), de la coalicién centrista liderada por el antiguo primer ministro Mario
Monti. El escenario fue, una vez mds, el de un Parlamento dividido, en el que
la coalicién de centro-izquierda encabezada por el Partido Democriético (PD)
consigui6 la mayoria absoluta en la Cdmara de Diputados, pero no logré el
mismo resultado en el Senado.

Con todo, fue decisiva la inesperada aparicién de la Corte Constitucio-
nal italiana, con su trascendental sentencia 1/2014, de 13 de enero, donde se
declararon inconstitucionales algunos de los elementos nucleares del sistema
electoral Porcellum. En la sentencia 1/2014 la Corte abandoné su tradicional
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actitud deferente hacia el legislador electoral y anul6 el premio de mayoria de
ambas Cdmaras, asi como las listas cerradas y bloqueadas (Ferndndez Esquer,
2019). Por lo demds, la Corte concluyé que, excepto aquellos aspectos decla-
rados inconstitucionales, el resto de elementos del sistema electoral eran apli-
cables a las préximas elecciones que se celebrasen. En consecuencia, la
sentencia de la Corte dio lugar a un nuevo sistema electoral, el llamado Con-
sultellum (Pasquino, 2015: 295), que transformaba los sistemas de la Cdmara
de Diputados y del Senado en sistemas electorales proporcionales puros (sin
premios de mayorfa), aunque con unas elevadas barreras electorales (especial-
mente en el Senado), y que permitia a los electores manifestar un voto prefe-
rencial (D' Alimonte, 2015: 286; Fusaro, 2016: 562).

IV. UN SISTEMA ELECTORAL NUNCA ESTRENADO:
ITALICUM (2015-2017)

En mayo de 2015 el Parlamento italiano aprobaria la que a, dia de hoy,
es la penultima de las leyes electorales para la Cdmara de Diputados. Su pecu-
liaridad radica en que su entrada en vigor queddé pospuesta hasta julio de
2016. Sus promotores asumian que para entonces los senadores ya no serfan
elegidos directamente por la ciudadania, pues la reforma constitucional que se
estaba tramitando en aquellos momentos ya se habria consumado, haciendo
del Senado una cdmara con poderes reducidos y subordinada a la Cdmara de
Diputados (Pasquino, 2015).

La propuesta de reforma electoral se incluyé en el conocido como Pacto
del Nazareno, acordado en enero de 2014 entre Matteo Renzi (PD) y Silvio
Berlusconi (Forza Italia), y en el que se recogia un ambicioso paquete de refor-
mas institucionales (Olivetti, 2015; Fusaro, 2016). Hay que tener presente
que el tnico partido dispuesto a negociar un nuevo sistema electoral con el
PD —que tras las elecciones de 2013 carecia de una mayoria suficiente en
el Senado para sacar adelante la reforma por si sélo— era Forza Italia, puesto
que el M5S se habia mostrado indisponible a cualquier forma de colaboracién
tanto con el centro-izquierda como con el centro-derecha.

Aunque en un principio se barajaron propuestas como la de una versién
revisada del modelo espariol, los derroteros de las negociaciones viraron hacia
un sistema con premio de mayoria para el partido mds votado y con una sola
ronda. Sin embargo, en el trascendental Pacto del Nazareno, Renzi consiguié
convencer a Berlusconi de que el balotaje o segunda vuelta electoral era un ele-
mento imprescindible.

La gestacién de la ley no estuvo exenta de polémica: su tramitacién se
desarrollé acortando los plazos del debate parlamentario y anudando la
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votacidn final a una cuestién de confianza sobre el Gobierno. Finalmente, en
mayo de 2015, la ley se aprobé en la Cdmara de Diputados con el 53 % los
votos a favor y con la mayoria de los diputados de la oposicién ausentdndose
en el momento de la votacién final. La tensién politica no solo se dejé sentir
entre la mayoria y la oposicion, sino que se trasladé incluso al interior del
propio PD (Olivetti, 2015: 39).

Renzi, siguiendo la costumbre de Sartori, quiso imprimir solemnidad a la
nueva ley electoral bautizandola como Zzmlicum. Al igual que Porcellum, dicha
ley establecia para la Cdmara de Diputados un sistema electoral que conjugaba la
l6gica proporcional con la mayoritaria, al prever un premio de mayoria majority-
assuring que se adjudicaba al partido mds votado. Aunque la distribucién de
diputados entre los partidos se efectuaba a nivel nacional de forma proporcional
(f6rmula Hare), la naturaleza proporcional del sistema quedaba en parte desdi-
bujada debido al premio de mayoria. En este sentido, el premio consistia en el
aseguramiento de la mayoria absoluta en la Cdmara de Diputados (340 sobre
630 escanos) al partido —no a la coalicién— mds votado. Mds especificamente,
el premio se concedia a aquel partido que en primera ronda superase el 40 % de
los sufragios o, en el supuesto de que ninguno lograse ese porcentaje de votos en
la primera vuelta, se celebraba una segunda entre los dos partidos con mds apoyo
y se otorgaba el premio al partido vencedor de esa segunda ronda. De esta forma
se aseguraba que tras los comicios siempre hubiera un partido politico ganador
que podria sacar adelante su programa politico.

Con relacién al resto de partidos que no obtenian el premio de mayoria,
el reparto de diputados se efectuaria de acuerdo a los sufragios cosechados en
la primera ronda electoral. Para ello, deberian haber sobrepasado un umbral
legal del 3% nacional. La idea central es que los partidos que desempefasen
tareas de oposicién tendrian asegurado en todo caso un 44 % de los diputados
(278 de 630 escafios) en atencién a los votos conseguidos en la primera vuelta.
El propésito del nuevo sistema electoral consistia, por tanto, en buscar cierta
armonia entre la estabilidad politica y la representatividad, de ahi que uno de
sus padres intelectuales calificase a ltalicum como un sistema majority-assuring
but minority-friendly (D’Alimonte, 2015).

Desde la perspectiva intrapartidista, [zalicum restituyé el voto preferen-
cial. Y ello pese a que el compromiso inicial entre Renzi y Berlusconi confluyé
en torno a las listas cerradas y bloqueadas, a demanda del lider de Forza Italia.
Este cambio a lo largo del trdmite parlamentario se produjo a instancias de
algunas voces criticas dentro del PD que se mostraban temerosas ante la posi-
bilidad de que Renzi aprovechase la reforma electoral para deshacerse de algu-
nos de sus correligionarios, y ello a pesar de las reticencias de Berlusconi a la
introduccién de estos mecanismos, que le podian hacer perder parte del con-
trol en la designacién de sus parlamentarios (Pasquino, 2015: 297).
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Pese a ello, Renzi consiguié persuadir a Berlusconi de la introduccién de
listas desbloqueadas a condicién de que los candidatos que encabezasen las listas
estuviesen blindados y, en consecuencia, los votantes solo pudieran mostrar
preferencias por los sucesivos integrantes de la lista hasta un mdximo de dos
(D" Alimonte, 2015: 288). De modo que se establecia una prelacién en los
candidatos que se harfan con los escafios correspondientes a cada partido: pri-
mero, los cabezas de lista, y en caso de que el partido se adjudicase mds escanos,
estos serfan ocupados por los candidatos que hubieran obtenido un mayor
numero de votos preferenciales. En suma, esta forma de articular el reparto de
escafios permitia a las organizaciones politicas seguir mateniendo parte del
dominio sobre qué personas ocuparian sus asientos en el Parlamento, aunque
los votantes también adquirfan cierto poder para seleccionar qué candidatos
accedian a los escanos del partido.

Esta reforma suponia, en definitiva, el establecimiento en el nivel nacional
de una pauta de gobierno a caballo entre los sistemas parlamentarios y presiden-
cialistas, basada en la eleccién cuasi directa del primer ministro y en el uso de
mecanismos que garantizan mayorias claras, similar a la introducida a partir
de 1993 en el nivel subnacional italiano (D" Alimonte, 2015). Ademds de neu-
tralizar el papel que pudieran desempenar el M5S y otros pequenos partidos, el
principal objetivo de esta ley electoral era el de introducir un mecanismo de
racionalizacién de la forma de gobierno, que posibilitase el Gobierno de un
Unico partido y en el que, por tanto, se evitase el recurso a las coaliciones que
habian generado unos rendimientos tan poco satisfactorios (Fusaro, 2016).

Tabla 3. Principales caracterisitcas de Italicum (solo Cdmara de Diputados)

Tipo de sistema Sistema electoral proporcional con premio de mayoria
electoral y posible balotaje

Afio de aprobacién 2015

Procesos electorales Ninguno

340 escanos (54 %) a la lista (no coalicién) que alcanzase

Premio de mayoria
o4 al menos el 40 % de los votos

En caso de que ninguna lista alcanzase el 40 % de los

i:lg:tl;ia vuelta o sufragios, las dos mds votadas pasaban a una segunda vuelta
) y la vencedora se adjudicaba el premio

Barrera electoral 3% a nivel nacional

Tipo de listas Listas desbloqueadas, pero con cabezas de lista blindados

Fuente: elaboracién propia.

Revista de Estudios Politicos, 187, enero/marzo (2020), pp. 71-100



EL MAREMAGNUM DE LAS REFORMAS ELECTORALES EN ITALIA: UNA NECESARIA... 91

V. LA —HASTA EL MOMENTO— ULTIMA LEY ELECTORAL ITALIANA:
ROSATELLUM (2017-22)

1. EL PROCESO DE REFORMA ELECTORAL

Los temores que acompafaron a ftalicum desde su aprobacién respon-
dian a que el fundamento con que fue concebido solo cobraba sentido de la
mano de la reforma constitucional. Esas reglas electorales fueron disenadas
para garantizar una mayoria parlamentaria en la Cdmara de Diputados, dentro
de un modelo en el que la relacién de confianza con el Gobierno se entablarfa
tnicamente con la Cdmara Baja, mientras que el Senado quedaria relegado a
un rol secundario, y en el que su forma de eleccién pasaria a ser indirecta y
a cargo de los Consejos Regionales. Asi pues, el pecado original de Italicum
consistia en que su razén de ser presuponia la consumacién de la reforma
constitucional que aspiraba a enterrar el bicameralismo simétrico italiano
(Baraggia, 2017: 273).

En diciembre de 2016 se celebrd el referéndum sobre la reforma consti-
tucional planteada por Matteo Renzi y a la que el primer ministro italiano
habia ligado su continuidad politica. En dicha consulta la sociedad italiana
rechaz la reforma de la Constitucidn italiana con un 60 % de votos en contra
(Ceccarini y Bordignon, 2017). Pero no todo acabé ahi. Poco después, la
Corte Constitucional italiana dicté la sentencia 35/2017, en una decisién con
la que se reafirmé en su activismo ante las reformas del sistema electoral ita-
liano (Ferndndez Esquer, 2019). En dicha sentencia, la Corte declaré incons-
titucionales dos puntos de Jtalicum. La supresién mds importante fue la de la
segunda vuelta electoral (ballortaggio), consistente en que si ninguna candida-
tura alcanzaba el 40 % de los votos, las dos mds votadas pasaban a una segunda
vuelta. El segundo punto anulado por la Corte fue la posibilidad de presentar
candidaturas multiples, es decir, que los candidatos que encabezaran simultd-
neamente las listas electorales en varias circunscripciones pudiesen escoger por
cudl resultarian efectivamente electos una vez conocidos los resultados electo-
rales (Baraggia, 2017).

De nuevo, la Corte afirmé que la ley electoral era susceptible de inme-
diata aplicacién, excepto en lo declarado inconstitucional. De modo que se
mantenia un sistema electoral proporcional, con un premio majority-assuring
para aquel partido que lograse superar el 40 % de los votos a nivel nacional. La
consecuencia inmediata mds importante es que se transformé un sistema elec-
toral, concebido para asegurar en todo caso la gobernabilidad, en otro en el
que, aunque persistia el premio de mayoria, era muy dificil su activacién al
necesitarse un partido capaz de alcanzar el 40 % en una sola vuelta. Y aun en
el caso improbable de que algin partido se adjudicase el premio en la Cdmara
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de Diputados, la estabilidad del Gobierno continuaria dependiendo tambien
del Senado, una cdmara que serfa elegida a partir de un sistema de tipo pro-
porcional puro: el Consultellum, sistema electoral resultante tras la sentencia
1/2014. Con ello se incrementaba el riesgo de que las elecciones arrojaran un
escenario de mayorifas de distinto signo politico en ambas Cdmaras.

La mayoria de especialistas y el propio presidente de la Reptblica subra-
yaron la necesidad de armonizar de nuevo las leyes electorales del Parlamento
italiano, con el objetivo de impedir eventuales crisis politicas y situaciones de
bloqueo institucional (Chiaramonte y D’Alimonte, 2018: 10). De modo que
se termind aprobando la que en el momento de escribir estas lineas es la Gltima
de las leyes electorales aprobadas en Italia. Dicha ley electoral fue bautizada
como Rosatellum, debido a que su impulsor fue Ettore Rosato, el entonces
lider del grupo parlamentario del Partido Democritico. Su confeccién fue una
de las tareas més delicadas y acuciantes del breve Gobierno de Paolo Gentiloni
(diciembre de 2016-junio de 2018).

EI M5S irrumpi6 con el 25 % de los votos a nivel nacional en las eleccio-
nes de 2013, dando lugar a un nuevo formato de sistema de partidos tripolar.
Eso explica que se produjese la convergencia de intereses, una vez mds, entre
Matteo Renzi, Silvio Berlusconi —y también Matteo Salvini en esta oca-
sion—, dirigentes del Partido Democritico, Forza Italia y Lega, respectiva-
mente. En la Cdmara de Diputados la ley fue aprobada con 307 votos a favor,
90 en contra y 6 abstenciones; y en el Senado por 214 votos a favor, 61 en
contra y 2 abstenciones. Aunque la votacién se realizé de forma secreta, fue
apoyada publicamente por el PD de Matteo Renzi y del primer ministro Paolo
Gentiloni; también por partidos del centro-derecha (Alternativa Popular),
derecha (Forza Italia) o ultra derecha (Lega) y pequefos partidos que resulta-
ron decisivos como ALA, liderada por el controvertido Denis Verdini, viejo
colaborador de Silvio Berlusconi. Por el contrario, fue rechazada por Libres e
Iguales (la escision izquierdista del PD, encabezada por Pierluigi Bersani y
Massimo D' Alema) y, sobre todo, por el M5S, que en principio seria el prin-
cipal perjudicado.

La tramitacién de la ley estuvo presidida por el desencuentro, llegando a
celebrarse concentraciones en las proximidades del Parlamento italiano, donde
se manifestaron partidarios del M5S, a esas alturas dirigido ya por Luigi Di
Maio. El simbolo de la protesta fue la de los diputados del Movimiento Cinco
Estrellas con los ojos vendados, como simbolo del «voto ciego», haciendo refe-
rencia con ello a que los ciudadanos no podrian realizar una verdadera elec-
cién consciente. Ademds, la ley se tramit6 de forma acelerada, vinculdndose
hasta en ocho ocasiones la aprobacién de determinados articulos a la cuestién
de confianza. Esta técnica buscaba evitar el debate parlamentario y la presen-
tacién de enmiendas, lo cual retrasarfa su tramitacién parlamentaria, asi como
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disciplinar a la mayoria que daba sustento al Gobierno y evitar la aparicién de
posibles francotiradores, esto es, parlamentarios que aprovechan el secreto del
voto para votar el contra de las directrices de su propio partido. Finalmente,
Rosatellum se aprobé en noviembre de 2017, apenas cuatro meses antes de las
elecciones generales de 2018.

2. TIPO DE SISTEMA ELECTORAL Y RENDIMIENTOS

Rosatellum supone una vuelta a los sistemas electorales mixtos, es decir,
aquellos que, como Mattarellum, combinan elementos proporcionales y
mayoritarios. Dentro de las categorizaciones de sistema mixtos expuesta con
anterioridad, Rosatellum pertenece a los llamados sistemas paralelos, que son
aquellos en los que la adjudicacién de escanos se realiza de forma separada en
los circuitos proporcional y mayoritario. Italia se suma asi a otros paises que
emplean en la actualidad este sistema, como Rusia, Japdn, Tailandia, Corea
del Sur o Andorra.

Rosatellum se articula de forma que cada elector disponga de dos votos
contenidos en una tnica papeleta. Con el primero de ellos se escoge a un can-
didato individual que concurre a uno de los 232 distritos unipersonales de la
Cémara de Diputados; lo mismo sucede en el Senado, donde existen 116 dis-
tritos uninominales. El candidato que consigue un mayor niimero de votos en
el distrito se adjudica el escafio, con independencia de su porcentaje de votos,
siguiendo la mecdnica de los cldsicos sistemas mayoritarios first past the post.

Con el segundo voto, el elector elige a una lista de candidatos de un par-
tido o coalicién, de entre dos y ocho nombres. Este es el circuito proporcional,
donde se reparten un total de 398 diputados (sobre un base nacional) y 199
senadores (sobre una base regional), aplicando la cuota Hare en ambos casos.
Tanto en el caso de la Cdmara de Diputados como en el del Senado, el com-
ponente proporcional predomina sobre el mayoritario, siendo su porcentaje
de escanos de 64 % y 36 % respectivamente, es decir, aproximadamente dos
tercios frente a un tercio. Ahora bien, a pesar de la preeminencia del compo-
nente proporcional, debe recalcarse que, en los sistemas paralelos, el circuito
proporcional no siempre puede compensar todas las distorsiones generadas en
el mayoritario. Ademds, en este caso no existe el mecanismo del scorporo que
si existié en Mattarellum como método de compensacion.

Por lo que se refiere a las barreras en la Cdmara de Diputados y el Senado,
se exige que los partidos reinan el 3 % de los votos a nivel nacional para poder
acceder al reparto de escafios en la parte parte proporcional. Para los partidos
que representan a minorias étnicas reconocidas oficialmente existe una barrera
electoral alternativa del 20 % de los votos regionales. Por lo que respecta a las
coaliciones, la barrera es del 10% nacional, siendo necesario ademds que
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dentro de cada coalicién exista al menos un partido que haya superado el 3 %.
Si se cumplen estas condiciones, la coalicién puede contar con los votos reci-
bidos por todos sus partidos integrantes que obtienen al menos el 1% a nivel
nacional. Sin embargo, solo los partidos que superan el 3 % de los votos acce-
den al reparto proporcional de los escanos asignados a la coalicién.

En relacién con la dimensién intrapartidista, la principal novedad radica
en la desaparicion del voto de preferencia. Es decir, en la parte proporcional
las listas son cerradas y bloqueadas. Aunque este aspecto pudiera parecer pro-
blemadtico a la luz de los antecentes (Porcellum), en este caso las candidaturas
son lo suficientemente cortas para permitir que los electores puedan conocer
a los candidatos que concurren en ellas. Ademds, no puede ignorarse que la
posibilidad de que los electores puedan seleccionar candidatos individuales
que compiten en distritos unipersonales ya confiere un considerable grado de
personalizacién a su voto.

Ahora bien, a los electores les estd vedado el llamado voto cruzado o divi-
dido (split ticket voting), por lo que no les es posible votar por un candidato de
un determinado partido en el distrito unipersonal y, simultdneamente, votar
a una lista sin conexién con ese partido en el circuito proporcional. Algo que sin
embargo si estaba permitido en el sistema Mattarellum. Si el elector solo mues-
tra su apoyo a uno de los partidos que presenta una lista de candidatos en el
circuito proporcional, se entiende que su voto se extiende automdticamente al
candidato asociado a dicho partido en el distrito uninominal. La segunda posi-
bilidad es que el elector solo vote por un candidato que compite en un distrito
uninominal, en cuyo caso hay dos posibilidades: si el candidato estd asociado a
un solo partido, se entiende que su voto también se extiende al partido que
apoya a ese candidato y, por tanto, contribuye también al resultado de ese par-
tido en el circuito proporcional; si el candidato es apoyado simultdneamente
por varios partidos que concurren en coalicién, el voto se distribuye de forma
proporcional (pro quota) entre dichos partidos en la circunscripcién de que se
trate. En definitiva, el elector realiza obligatoriamente una suerte de voto fusio-
nado, limitdndose a escoger entre un emparejamiento candidato-partido/coali-
cién predeterminado de antemano, la que supone una merma en su autonomia
para elegir libremente (Chiaramonte y D’Alimonte, 2018: 12).

Lo cierto es que la ley se tramité con una gran celeridad, bajo las acusa-
ciones de que sus principales impulsores (Partido Democratico, Forza Italia y
la Lega) manipulaban el sistema electoral en su propio beneficio. EI motivo
reside en que esta nueva ley electoral estimula la formacién de coaliciones de
partidos para hacerse con los escafos en liza en los distritos uninominales. Es
decir, el componente mayoritario del sistema, a pesar de ser solamente un ter-
cio del total, serfa un incentivo institucional suficiente para que los partidos se
coordinasen estratégicamente y formasen coaliciones con las que competir en
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Tabla 4. Principales caracterisitcas de Rosatellum

Tipo de sistema electoral Sistema mixto de tipo paralelo
Afo de aprobacién 2017
Procesos electorales 2018

N.° de escafios elegidos en 232 (36 %) en la Cdmara de Diputados
distritos uninominales del 116 (36 %) en el Senado
circuito mayoritario

N.° de escaiios elegidos en 386 (64 %) en la Cdmara de Diputados (D' Hondr)

circunscripciones del circuito 193 (64 %) en el Senado (D' Hondt)
proporcional

N.° de escaiios elegidos enlas 12 en la Cdmara de Diputados
circunscripciones de italianos G en el Senado
residentes en el extranjero

Ambas Cdmaras: 3 % partidos sin coalicién; 10 %

Barrera electoral .. . .
coaliciones y 3 % partidos dentro de coalicién

1 voto para ambos circuitos (no se puede realizar

N.° de votos del elector A o .
un voto dividido o split ticket voting)

Tipo de listas (en el circuito  Cerradas y bloqueadas (entre 2 y 4 candidatos)
proporcional)

Fuente: elaboracién propia.

mejores condiciones que haciéndolo en solitario, perjudicando asi al M5S,
partido que ha hecho gala de negarse a formar alianzas electorales con niguna
otra fuerza politica. En suma, este nuevo sistema electoral parecia estar dise-
fiado para frustrar las aspiraciones de gobierno del M5S, algo que, como sabe-
mos tras las elecciones, no se ha conseguido.

Poco después de la aprobacién de la reforma, comenzaron a surgir las
dudas en el seno del Partido Democritico sobre si se habia hecho un favor a
sus adversarios. Por un lado, incentivé a que los partidos de centro-derecha,
que hasta la reforma electoral se encontraban divididos y no tenfan alicientes
para concurrir juntos bajo unas reglas electorales proporcionales, se presenta-
sen finalmente en coalicién electoral. Ademads, la introduccién de distritos
uninominales se basaba en la creencia de que ello generaria dificultades al
MS5S, al carecer dicho partido de candidatos con conexiones locales fuertes
capaces de atraer votos para si. Sin embargo, esa idea ignoraba que la estruc-
tura de la papeleta y el voto fusionado inducian al votante a adoptar un atajo
cognitivo simple, consistente en elegir una etiqueta de partido. En definitiva,
los impulsores de la reforma, y especialmente el Partido Democritico,
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incurrieron en importantes errores de cdlculo sobre los beneficios de la reforma
electoral y subestimaron el éxito que tendria el M5S, especialmente en el sur
del pais (Floridia, 2018).

En las elecciones de 2018 la coalicién de centro-derecha fue la miés
votada al obtener el 37 % de los votos en total, consumdndose el sorpasso intra-
bloque de la Lega (17,3 %) frente a Forza Italia (14 %). Por su parte, la coali-
cién de centro-izquierda, encabezada por el Partido Democrético, sufrié un
importante retroceso (23 % del voto). Con todo, el M5S, que habia concu-
rrido en solitario, fue el partido vencedor de las elecciones con un 32,7 % de
los votos. Estos resultados condujeron a un Parlamento colgado (hung parlia-
ment) sin un vencedor claro, que dio lugar a un complejo proceso de forma-
cién de Gobierno que finalmente se saldé con un Ejecutivo de coalicién
populista entre M5S y la Lega, a pesar de que este tltimo partido habia con-
currido en alianza electoral con Forza Italia (Chiaramonte ez al., 2018).

A pesar de que el sistema electoral utilizado posee un tercio de escafos
que se distribuyen de forma mayoritaria, dicho sistema desplegé unos niveles
de desproprocionalidad intermedios (4,5 en el indice de minimos cuadrados de
Gallagher) significativamente mds bajos que los de las elecciones de la conocida
como Segunda Repiiblica. Los principales beneficiados por los efectos mayori-
tarios del sistema electoral fueron la coalicién de centro-derecha (que se hizo
con el 87 % de los distritos uninominales del norte del pais) y el M5S (que hizo lo
propio en el 83 % de los distritos uninominales del sur), los cuales recibieron
primas importantes. Esto supuso que la considerable desproporcionalidad que
jugd en favor de la colicién de centro-derecha en el norte fuese compensada
casi en su totalidad por la desproporcionalidad en favor del M5S en el sur. En
consecuencia, la gran perjudicada fue la coalicién de centro-izquierda, por no
lograr adjudicarse apenas distritos uninominales y por su pésima actuacién en
su feudo tradicional: las cuatro regiones que tradicionalmente han constituido
el «cinturén rojo» del pais (Chiaramonte y D’Alimonte, 2018: 13-15).

Este proceso reformista evidencia, en suma, que las reformas electorales
dominadas por supuestos intereses a corto plazo de los partidos en el poder y
ejecutadas de forma precipitada —o al menos no pergenadas con la suficiente
reflexién sobre los objetivos perseguidos— corren el riesgo de no anticipar el
impacto de efectos imprevistos o de variables politicas que no se tienen en
cuenta de manera suficiente (Floridia, 2018).

VI. CONCLUSIONES

La experiencia italiana permite extraer interesantes lecciones para lo que
Arend Lijphart (1997) denominé como la «ciencia de los sitemas electorales».
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Su efervescencia reformista supone un caso desviado respecto a la habitual
ausencia de reformas en el universo de los sistemas electorales de las democra-
cias establecidas. No en vano, y como senala Antonio Floridia (2018), la
reforma electoral se ha convertido en un asunto objeto de debate politico per-
manente en el sistema politico italiano.

Limitdndose a las reformas electorales de lo que se conoce como Segunda
Repiiblica, el cambio de sistema electoral acontecido en 1993 (Mattarellum),
parece encajar en ese grupo de reformas motivadas por situaciones histdricas
extraordinarias por las que atraviesa un pais (Nohlen, 2004: 385). En este sen-
tido, la reforma italiana de 1993 representa el prototipo de reformas electorales
en las que el resultado final del proceso viene determinado por la interaccién
que se produce entre la ciudadania y las élites partidistas (e/ite-mass interaction),
como demuestra el importante papel de la sociedad civil movilizada en torno
alos referéndums abrogativos que tuvieron lugar a principios de los anos noventa
(Renwick, 2010). Ahora bien, a diferencia de Mattarellum, el proceso de
reforma de 2005 (Porcellum), fue enteramente conducido por las élites partidis-
tas y, mds concretamente, por las de los partidos que conformaban la coalicién
gobernante (elite-majority imposition), en un proceso en el que entraron en juego
multiples dimensiones de los posibles efectos de la reforma electoral para cada
uno de los partidos impulsores (Renwick ez a/., 2009; Baldini, 2011).

Por lo que respecta a la categorizacién de los procesos reformistas de
2015 (Iralicum) y 2017 (Rosatellum), hay que senalar el importante papel que
desempenaron las intervenciones judiciales. Aunque los pocos autores que han
prestado atencién a la actuacién de los jueces en los procesos de reforma elec-
toral se han limitado a afirmar que estos juegan un papel poco relevante
(Renwick, 2010: 13-14), los recientes pronunciamientos de la Corte Consti-
tucional italiana (1/2014 y 35/2017) evidencian el rol cada vez mds activo de
los tribunales en los procesos de reforma electoral y obligan a reconsiderar
seriamente la anterior afirmacién. No es posible comprender el nacimiento de
Iralicum y Rosatellum sin las sentencias de la Corte Constitucional italiana
que, al declarar inconstitucionales algunos aspectos de las anteriores leyes
electorales, transformaron los sitemas electorales originales (Pocerllum e Itali-
cum), lo cual generd presién en las élites politicas para aprobar nuevas leyes
electorales que sustituyeran los sistemas electorales desfigurados tras las senten-
cias judiciales (Massetti y Farinelli, 2019). Esto tltimo entronca con evidencia
empirica reciente que apunta a que la existencia de instancias judiciales que
realicen la funcién de control de constitucionalidad tiene un efecto positivo
sobre la posibilidad de que se produzcan reformas electorales (Nunez y Jacobs,
2016). Por tanto, en lugar de ser considerados inicamente como meros vero
players por su capacidad para obstaculizar las reformas, los tribunales también
pueden ser actores desencadenantes de procesos de reforma electoral.
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Una vez creada esa necesidad de reforma electoral, tanto /zalicum como
Rosatellum pueden reconducirse a procesos de reforma electoral dominados
por las élites partidistas en el poder (elite-majority imposition), en este caso
controlados por los lideres de los entonces principales partidos del centro-iz-
quierda (Renzi) y del centro-derecha (Berlusconi) con el objetivo de perjudi-
car al M5S. Aunque en el caso de Rosatellum las primeras elecciones en las que
se ha aplicado han certificado que sus impulsores, a pesar de buscar el rédito
electoral con la reforma, cometieron errores de cdlculo al menospreciar la
potencial fuerza electoral del M5S.
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