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[. LA ANOMALIA DE FONDO
DE LA FOCRMA DE GOBIERNO ITALIANA

La forma de gobierno italiana escapa a la biparticién de los regimenes
parlamentarios que puede establecerse a partir de su examen comparado. En
efecto, tal biparticién muestra dos tipos de régimen parlamentario: aquél en
el quie rige entre Jos partidos la regla de la alternancia en el gobierno y aquél
en el que, en cambio, se aplica la regla de la consociacidon (o del estar todos
juntos en el gobierno). Sin embargo, entre nosotros sucede que algunos parti-
dos estan siempre en el gobierno, mientras que los demds permanecen cons-
tantemente en la oposicién, sin posibilidad de «rotacién» (De Vergottini).

(*) Texto correspondiente a las lecciones dictadas en la Facultad de Derecho de ia
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A esta primera diferencia se afiaden —como es 1dgico— otras en el plano
de la normativa sobre el parlamento y sobre el gobierno, la cual, en lugar
de producir uno de los dos binomios que habitualmente se vinculan a la
alternancia o a la consociacién —es decir, gobierno directivo/parlamento
ratificador (en el que prevalece el gobierno) y gobierno ejecutivo/parlamen-
to decisor (en el que la relacién es paritaria}—, genera un binomio original
formado por un parlamento «veleidoso» y un gobierno «evanescente». No
obstante, ya el simple hecho de que en nuestra forma de gobierno no se pro-
duzca la aplicacidn de la convencién (o férmula) de la alternancia ni de la
férmula consociativa, nos permite subrayar sobre el plano descriptivo que el
nuestro es un parlamentarismo anémalo.

Por otra parte, si bien esa biparticion es una consecuencia de la «polari-
zacién» del sistema de partidos, dado que constituye una clasificacién juridica
—hasta donde sea posible tespecto de un fendmeno como el de la forma de
gobierno, que no es exclusivamente juridico—, y, en cuanto tal, junto a su
virtualidad descriptiva goza también de capacidad prescriptiva y deonto-
légica, parece razonable suponer que dicha anomalia tiene mucho que ver
con los pésimos resultados, o sea, con las multiples disfunciones, a las que da
lugar, segidn la comdn opinién, nuestra forma de gobierno parlamentario. En
efecto, quizd se podria hablar de la peculiar prescriptividad de esa clasifica-
cién en la medida en que se ajusta a la naturaleza de las convenciones {(que
no son normas jurfdicas) y su relativa fuerza vinculante. Sin embargo, es pre-
ciso reconocer que la abelicién de la anomalia de fondo de nuestra forma de
gobierno, consistente en la ausencia en ella de las dos convenciones (o férmu-
las) en virtud de las cuales se pueden tipificar las formas de gobierno parla-
mentario (y que, por tanto, estdn la una o la otra presentes en todos los re-
gimenes parlamentarios conocidos} y en la presencia, en cambio, de conven-
ciones ad excludendum (a algunos partidos del gobierno) y ad includendum
(de los demds) que otros paises ignoran, representa con toda verosimilitud el
camino a recorrer para superar, antes o después, nuestras disfunciones. Con
esto no pretendemos haber descubierto en dicha anomalia la causa tinica de
todos los males que se producen en Italia o, si se prefiere, de todo aguello
que hace mds grave entre nosotros —tal como se suele reconocer— el pro-
blema de la gobernabilidad. Ciertamente, tiene razén quien sostenga que dis-
funciones tan graves cuanto extendidas, como, por ejemplo, la evasién fiscal,
el absentismo y la criminalidad organizada, no encontrarian remedio inme-
diato con el abandono de las convenciones que diferencian nuestro parlamen-
tarismo del practicado en otros sitios, puesto que dichas disfunciones tienen
causas que se sittan algunas por encima (las de cardcter historico-cultural,
relativas a la actitud de los ciudadanos ante el Estado) y otras por debajo
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(las de caricter normativo, relativas al disefio de los drganos constituciona-
les) de la peculiaridad en cuestidén. Pero ésta es precisamente la causa central
en el sentido que se sitia a caballo de las demas y, por tanto, adquiere una
relevancia decisiva, aunque no inmediata.

Ahora bien: antes de contentarnos con una conclusién semejante, debemos
afrontar algunas observaciones que, si fueran vélidas, afectarian radicalmente
a la conclusidn misma. En pocas palabras: se trata de valorar qué consecuen-
cias cabe extraer del hecho siguiente: pese a que ya en los afios setenta nues-
tra forma de gobierno era considerada como ["homme malade entre las demo-
cracias occidentales, y pese a que en el entretiempo su enfermedad no ha
hecho otra cosa que agravarse, sin embargo, ya desde entonces posee el «in-
estimable mérito» (Elia) de haber sobrevivido, a diferencia de aquéllas con
las que se le solia asimilar (la Alemania de Weimar y la IV Republica fran-
cesa), y que habian desaparecido con poca gloria, Mérito que, después de casi
veinte afios, parece evidentemente ain mas sefalado también porque, en el
intervalo, nuestro pais, ademds de desmentir las cada vez mds frecuentes
prognosis infaustas sobre su destino politico, ha conocido un desarrollo sen-
sacional que le ha convertido en una de las primeras potencias econdémicas
del mundo, a pesar de la pobreza de sus recursos. Y esto debe tener alguna
relacién con la forma de gobierno que lo rige. Por eso es comprensible que
tras todas las criticas que contra ella se dirigen se oculte la sospecha de que
en ltalia se haya inventado un tertium genus de régimen parlamentario que
se sitla junto a los otros dos practicados en el mundo occidental v que, por
consiguiente, no sea correcto ver en ello una anomalia, sino que mas bien
debe verse una originalidad. Es decir, la sospecha de que en vez de ser and-
mala nuestra forma de gobierno porque no ha adoptado ni la alternancia ni la
consociacion esté equivocada la citada clasificacidn dicotémica de las formas
de gobierno parlamentario precisamente parque no tiene en cuenta un tercer
modelo, el nuestro, caracterizado por férmulas de participacion en el poder
de los partidos distintas de las deducibles de las experiencias extranjeras.

Sin duda es un problema intrigante. No obstante, no faltan las razones
para mantener firme el juicio de la anomalia, con todo lo que implica, de
nuestra forma de gobierno, Entre tanto, conviene recordar que también se
podria hablar, si se quisiera, de un fertium genus, de una via original al par-
lamentarismo a incluir entre tantos made in ltaly de la posguerra. Ahora
bien: esto solamente seria posible a cambio de incluitla en la categoria de
las que funcionan mal (aunque no necesariamente terminen mal: Sartori
recuerda que el proceso de polarizacién de los partidos que ordinariamente
conduce a la disolucién del sistema, tal como sucedid precisamente en la
Francia pregaullista, puede detenerse en algunos casos y estabilizarse, como
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ha ocurrido en Finlandia, dando lugar a una «polarizacién controlada» que,
tal vez, no suponga un resuliado entusiasmante, pero supone una salida no
letal). Categoria contrapuesta a las otras dos, integradas por las formas de
gobierno que funcionan bien.

Ciertamente, el juicio sobre el funcionamiento buenc o malo de una
forma de gobierno, cuando no descanse exclusivamente en el hecho de su
supervivencia o no (en cuyo caso serian buenas todas las que permane-
cen con vida y malas solamente las que han caido}, no puede prescindir de
una pluralidad de indicadores considerablemente amplia (todos los que im-
plica el gobierno de una sociedad) y no puede evitar un notable grado de sub-
jetividad. Resulta, sin embargo, que, en el caso italiano, el anilisis del
CENSIS de 1989 percibe un generalizado descontento de los ciudadanos y
una un tanto difusa necesidad de Estado después de anos de exaltacién de lo
«privador». Y que nuestra forma de gobierno, al ser confrontada con la gene-
ralidad de las otras formas de gobierno occidentales, no suscita dudas en el
juicio de la casi totalidad de los observadores: en ningdn otro pais se encuen-
tra una situacion de tan profundo y difuso marasmo de las instituciones como
la que se expresa con la palabra «ingobernabilidad», cominmente utilizada
enire nosotros. Palabra que representa la negacidén de la misma razén de ser
de una forma de gobierno en cuanto indica su incapacidad de alcanzar tal fin.
No es casual que uno de los andlisis més agudos del caso italiano y de su sin-
gularidad haya sido significativamente titulado Soppravivere senza governare
{De Palma). Por tode ello, quien desee asumir la nuestra como un modelo de
tertium genus de forma de gobierno deberia cualificar tal genus como aquél
propio de las formas de gobierno que no gobiernan y que unas veces sobre-
viven (como la nuestra) y otras no (como la Francia pregaullista), Un genus
que, en cualquier caso, hay que considerar andmalo.

En segundo lugar, hay que destacar que la anomalfa de nuestra forma de
gobierno se confirma al confrontarla con los postulados del Estade democré-
tico pluralista disefiado por nuestra Constitucién a los que la forma de go-
bierno debe dar actuacién. En efecto, es obvio que tal forma de Estado, para
ser coherente con su propia cualificacién, debe dar lugar a formas de gobierno
en las que todos los partidos del sistema tengan, en principio, las mismas po-
sibilidades de concurrir a la direccién politica del pais y, por tanto, de acceder
a ella efectivamente antes o después. Esto no significa, naturalmente, exigir
que todos los partidos accedan de hecho, juntos o separados, al poder dentro
de un lapso de tiempo determinado. S6lo quiere decir que la forma de go-
bierno no puede, sin traicicnar la esencia de la democracia pluralista, cuali-
ficarse por 1a exclusién de principio y prolongada indefinidamente de uno o
més partidos, especialmente si representan una cuota importante del electo-
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rado. Ahora bien: los dos tipos de parlamentarismo resultantes de Ja clasifi-
cacidn expuesta al inicio satisfacen esta fundamental exigencia, ya que la al-
ternancia y la consociacion son los dnicos modos que se pueden plantear en
abstracto mediante los que ningan partido del sistema queda excluido de la
posibilidad de participar efectivamente en el poder y a través de los cuales,
por tanto, queda asegurada su igual condicién. Por el contrario, esto es lo
que no ocurre en la forma de gobierno italiana, ya que se caracteriza por la
aplicacién de convenciones que comportan la discriminacién por principio de
algunos partidos y la reserva del acceso al gobierno para algunos otros. Y si
una tal discriminacién —en particular, de una fuerza politica como el PCI,
que tiene los papeles en regla con la Constitucién y que representa todavia
hoy algo menos del 30 por 100 del electorado— constituye una patente vio-
lacién sustancial de la forma de Estado demacritico-pluralista, no hay duda
de que la forma de gobierno que con tal discriminacion se caracteriza es
andmala,

No es posible, por otra parte, atenuar este juicio a la vista de que el elec-
torado ha compartido hasta ahora tal discriminacién sobre la base de aquel
miedo visceral al comunismo que Ronchey bautizé afios atrds como el «fac-
tor K», que impedia al PCI obtener un consenso mayoritario en las eleccio-
nes y denotaba, al mismo tiempo, su «deslegitimacion». En efecto, la existen-
cia de un partido deslegitimado, con el apoyo electoral que se ha indicado,
denuncia una realidad politico-social que s6lo a la fuerza puede reconducirse
a la unidad en un Estado democratico-pluralista. Por eso debemos pregun-
tarnos hasta cudndo una forzadura semejante, inducida por la forma de go-
bierno, podré ser soportada por la forma de Estado.

Es preciso destacar, en fin, que la anomalia de nuestra forma de gobierno
es percibida ya como tal no sélo por las fuerzas politicas excluidas (en particu-
lar, el PCI abandond hace ya decenios la linea de la autoexclusién y lamenta
ser discriminado), sino también —y no desde hoy— por las fuerzas politicas
mayoritarias. En efecto, aunque éstas se han beneficiado a la hora de con-
servar el poder por la exclusién de un fuerte competidor, han intentado poner
remedio de diversas maneras, si bien no lo han hecho de la forma més direc-
ta, es decir, renunciando a la exclusién. Desde esta perspectiva, en efecto,
puede explicarse la promocién politica, durante los afios sesenta y setenta, de
los sindicatos en el proceso decisional de la forma de gobietno, ya que en el
interior de los sindicatos mismos era preponderante la presencia de sectores
de la sociedad representados, en el sistema de partidos, por el PCL. Asi, los
acuerdos politicos en orden a ciertas decisiones de gobierno encaminadas a
promover o asegurar el desarrollo del pais sin comprometer la paz social
(baste pensar en la denominada politica de las reformas, entonces en auge)
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que, a causa de la convencién ad excludendum, no era posible estipular
a la luz del sol con el PCI, se establecian con el sindicato en el que, pre-
cisamente, el Partido Comunista italiano podia lograr cémodamente la
aprobacién de sus propios puntos de vista. De este modo acababa parti-
cipando en la adopcion de aquellas decisiones. La promocién politica de la
magistratura tuvo un signo analogo. Llamada a aplicar leyes extremada-
mente genéricas, a menudo surgidas de aquellos laboriosos acuerdos politi-
cos, tuvo que desempefiar un cometido de suplencia legislativa en el cual
encontrd hueco el denominado uso alternativo del derecho propugnado por
Magistratura democratica (la corriente de extrema izquierda de los jueces), a
través del cual algunas de las demandas del PCI, salidas por la puerta, entra-
ban por la ventana. Es decir, encontraban en ¢! momento de la aplicacién de
las leyes aquella satisfaccién que no habian logrado en el momento de su ela-
boracién. Del todo semejante, en fin, fue el caso del parlamento. Es verdad
que, a propdsito de él no puede hablarse de promocidn politica (puesto que
¢l parlamento es, por su naturaleza, un érgano eminentemente politico), pero
si es posible, en cambio, mencionar su exaltacién, que sirvié para que el
PCI, con una amplia presencia parlamentaria, dispusiera de un poder de con-
dicionamiento y de veto. Se puede decir, por tanto, que tal exaltacidn obje-
tivamente se encaminé a compensar su exclusién del gobierno.

Que todos estos remedios se hayan revelado a la larga peores que la en-
fermedad es una cuestion distinta. Ahora bien, no cabe duda de que fueron
ideados desde la consciencia de la anomalia de una forma de gobierno que,
en lugar de la alternancia y de la consociacién, practicaba las referidas con-
venciones ad excludendum y ad includendum o, al menos, desde la percep-
cion de las distorsiones y de los peligros que comportaban. Posteriormente,
en los afios ochenta comenzd a difundirse entre las fuerzas politicas mayori-
tarias y, sobre todo, en la DC una verdadera toma de conciencia de aquella
anomalia. Esto llevé a emprender un esfuerzo de recuperacidn del PCI que
se tradujo, ademias de en su aceptacién entre 1976 y 1978 en la mayoria
parlamentaria (de solidaridad nacional), aunque no en el gobierno, en expli-
citas y reiteradas declaraciones de superacién de su exclusién por principio.

No obstante, aquellas declaraciones no fueron seguidas por hechos con-
cretos capaces de hacer tangible la caida del prejuicio anti-PCI e, incluso, tras
su inclusién en la mayoria de solidaridad nacional, fue arrojado a la oposi-
cién. Mdas adn: los gobiernos de los afios ochenta, si bien se presentaron hasta
un cierto punto como coaliciones «programadticas», precisamente para eviden-
ciar su diferencia con las coaliciones «ideoldgicas» que se formaban a partir
de aquel prejuicio, han reproducido tal cual las precedentes agregaciones par-
tidistas que excluian al PCI. Es verdad que también el PSI tuvo que hacer,
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€n su tiempo, «antecdmara» antes de ser reintegrado al gobierno del que fue
expulsado en 1947, junto a los comunistas, pero la del PCI se estd revelando
bastante méas larga. Admitido, claro esta, que se trate verdaderamente de una
antecidmara, porque hay ya quien —ante la profunda evolucién de este par-
tido, que le induce a cambtiar incluso su nombre en su intento por desembara-
zarse del factor K-—, de un lado hostiga y desprecia tal cambio, por entender
que pretende dnicamente permitir que el PCI entre en el gobierno con la DC
(como si a los comunistas no les fuera licito comenzar a hacer lo que los
socialistas hacen desde casi treinta anos), y del otro, sostiene que ni siquiera
el nuevo partido nacido de las cenizas del PCI podra encontrar aliados con
los que ir al gobierno mientras se presente como «antagonista» del capitalis-
mo, ya que este antagonismo es el equivalente actual de la antigua revolucidn.
Evidentemente, este planteamiento pone las premisas para una ulterior pre-
clusién por principio. Naturalmente, rechazan forzosamente este planteamien-
to quienes juzgan andémala nuestra forma de gobierno y entienden que su
saludable regularizacién respecto de la tipologia de los regimenes parlamen-
tarios y de los postulados de la forma de Estado democratico-pluralista exige
previamente la desaparicién o, al menos, la reduccién a su minima expresién
de los partidos excluidos por principic de la posibilidad de acceder al go-
bierno o en cualguier modo deslegitimados.

II. LAS REPERCUSIONES
DE LA ANOMALIA SOBRE LAS INSTITUCIONES:
LA RELACION PARLAMENTO/GOBIERNO

El examen de los factores institucionales de nuestra forma de gobierno
lleva a constatar que su anomalfa, aparecida ya en el andlisis del factor par-
tidista, encuentra en ellos un puntual reflejo. Principalmente porque nuestros
partidos siempre han hecho de la politica de las instituciones el cauce de la
politica tout court {Elia) desde que las circunstancias de las relaciones inter-
nacionales (con el estallido de la guerra fria) pusieron en cuestién la solidez
del pacto constitucional. Y porque han usado, en consecuencia, las institucio-
nes con propdsitos «coyunturales» (Onida), o sea, para dirimir el contencioso
partidista que la Asamblea Constituyente dejé abierto en lugar de para ob-
tener de las mismas instituciones el «producto» mdés ajustado a su diseio
textual.

El punto de partida estd constituido por las elecciones de 1946 (las pri-
meras después del fascismo). Como consecuencia de ellas se formé un gobier-
no consociativo que comprendia, por tanto, también a la izquierda {(PSI y
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PCI sobre todo), que, si bien era minoritaria, poseia demasiada fuerza (mais
del 40 por 100 del electorado) para ser excluida del poder en un momento
en el que estaba todavia muy cercana la guerra de liberacién —que derrotd
al fascismo y permiti6 el retorno a la libertad— y en la que la contribuci6n
de la izquierda habia sido determinante. En esta fase, que llega hasta las elec-
ciones de 1948, las relaciones parlamento/gobierno conocieron un claro pre-
dominio del gobierno. Ahora bien: el hecho no era particularmente significa-
tivo porque se trataba de un periodo manifiestamente transitorio, en el que
¢l parlamento estaba encarnado por la Asamblea Constituyente, que tuvo que
dedicarse a la redaccidn de la nueva Constitucién. En cambio, si es significa-
tivo que esta ultima delinease las relaciones parlamento/gobierno en térmi-
nos tan genéricos, que dejaban abierta tanto la posibilidad de que, en el fu-
turp, se afirmase el predominio del gobierno (gobierno directivo/parlamento
ratificador) cuanto la posibilidad de'que se realizase un equilibrio paritario
entre los dos drganos constitucionales (parlamento decisor/gobierno ejecuti-~
vo). Esto fue una consecuencia de la ruptura del pacto antifascista que con-
dujo a la formacidén del gobierno de gran coalicién. Ruptura que se tradujo
en la salida de las izquierdas del gobierno, ocurrida en 1947, paralelamente
a la guerra fria. En este momento se formaron en la Asamblea Constituyente
dos grandes bloques (DC y las derechas por un lado v las izquierdas por el
otro), radicalmente contrapuestos, sin que ningunc de los dos tuviera la cer-
teza de vencer en las siguientes ¢lecciones. De ahi que ninguno de los dos
quisiera verdaderamente llegar a aquella solucién clara, es decir, la neta pre-
valencia del gobierno sobre el parlamento, que es también propia de la maés
acreditada democracia parlamentaria a partir del ejemplo inglés, pero que
podria resultar demasiado peligrosa para quien fuera derrotado en las elec-
ciones y temiera, en el mencionado clima de contraposicion, desaparecer
politicamente tras la victoria del adversario (en lugar de ir solamente a la
oposicion). Por otra parte, tampoco queria ninguno de los dos cerrarse ¢l ca-
mino adoptando una solucién de claro signo asambleario, es decir, de pre-
dominio del parlamento (cuyas potencialidades antiliberales demostradas por
la historia siempre han sido temidas a causa de la excesiva debilidad del
gobierno). De ahi que la solucidén elegida fuese la de esbozar una suerte de
«doble direccién efectiva» del sistema. Es decir, la paridad entre parlamento
y gobierno que ofrecia a todos las mayores garantias, sin excluir tajantemente
desarrollos futuros en una u otra direccién.

Ciertamente, la consolidacién de esa paridad tendria que haber sido el
objetivo preferente si los partidos hubieran compartido la idea de realizar una
lectura «ingenua» de la Constitucién. Es decir, si hubiesen estado de acuerdo
en conferir a las normas constitucionales la interpretacién congruente con su
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espiritu originario, o sea, la orientada a la consecucién de un acuerdo minimo
encaminado esencialmente a evitar derrotas reciprocas una vez perdida la
esperanza, sobre todo del Partido de Accidn, de que el crisol de la Resistencia
pudiese producir una «sintesis de los contrarios» (Bobbio). No obstante, du-
rante mucho tiempo las cosas no se produjeron de este modo. Las elecciones
de 1948 marcaron vna clamorosa victoria de la DC y de sus aliados, pero
sobre todo de la DC y una pesada débacle para la izquierda, a la que la leal
participacion en los trabajos de la Constituyente y, adn antes, en la Resisten-
cia antifascista, no bastaron para compensar las connotaciones «antisisteman»
que se le podian imputar a causa de sus lazos con los paises situados mas alla
del «telén de acerow», es decir, las dictaduras comunistas. En el gobierno se
instalaron los partidos que vencieron en las elecciones, formando las coalicio-
nes que se agrupan bajo la denominacidn de centrismo de hierro y la rela-
cién parlamento/gobierno se ajusté en seguida, espontédneamente, a los tér-
minos de un parlamento preferentemente ratificador y de un gobierno prefe-
rentemente directivo,

En efecto, si la reapertura de un verdadero parlamento fue saludada,
junto a la recuperacién de las libertades, como la caracteristica fundamental
del régimen democratico que sucedid al fascismo, las cdmaras, al comienzo
de su andadura entre las instituciones renovadas, contaban muy poco. Es
decir, el minimo imprescindible para la supervivencia del régimen parlamen-
tario y la marcha de las relaciones interpartidistas. La politica nacional era
decidida, en realidad por el gobierno. Ahora bien, la marginacién del parla-
mento del circuito de las decisiones efectivas no fue total ni siquiera en las
primeras legislaturas, ya que en el dmbito de la funcién legislativa, con las
denominadas leggine, consiguié hacer sentir el peso de su voluntad frente
al gobierno. En cambio, fueron las funciones de orientacién politica y de con-
trol las que, en esas primeras legislaturas, el parlamento ejercité en una me-
dida notablemente inferior al peso que la Constitucién les asigné o, por lo
menos, a la que se deduce de una lectura «ingenua» de ella. Era tipico el
hecho de que las preguntas y las interpelaciones solamente se incluyeran en
el orden del dia si el gobierng —esto es, el «controlado»— queria y cuando
queria, sintoma evidente de una més general subordinacién de las ¢dmaras
al gobierno en lo relativo a la definicidn de su agenda de trabajo. Al mismo
ttempo se sostenfa que la atribucidn de las cdmaras de aprobar los presu-
puestos del Estado, elaborados por el gobierno, no compartaba el poder de
modificarios. Por tanto, un parlamento preferentemente ratificador, si bien
al principio lo fue de una forma més acentuada y después, poco a poco, cada
vez menos y, en todo caso, debilitado respecto de sus capacidades tedricas.

Por lo demds, todo esto no sucedi$ a causa de una adversa coyuntura de
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las estrellas. En realidad, el debilitamiento del Parlamento correspondia a una
concreta opcidn politica de las fuerzas mayoritarias: la de reducir al minimo
el peso politico de las izquierdas en general y del PCI en particular y, a la
larga, en coherencia con la voluntad de impedir su acceso al gobierno (con-
ventio ad excludendum). En efecto, las izquierdas eran, desde luego, mino-
ritarias, pero tenian una fuerte presencia en el pafs y en el parlamento. De
ahi que a través de un parlamento que ejerciese plenamente sus poderes ha-
brian podido coparticipar en la direccién politica del pais en proporcidn a su
fuerza. Pero los partidos mayoritarios no querian esto. Lo temian tanto que,
en 1953, cambiaron en sentido mayoritario la ley electoral para lograr que
las izquierdas estuvieran subrepresentadas en el parlamento. No lo consiguie-
ron porque no se alcanzd el «premio de mayoria» que la ley preveia. Sin em-
bargo, si se produjo —mads atin, continué produciéndose— €l menoscabo
del parlamento, su tendencial marginacidn a partir de la cual se derivaba la
de las izquierdas, que era el objetivo politico por alcanzar. Y no faltaban
buenas razones para ello (al menos al principio) relacionadas con la seguridad
del pais.

Por su parte, el goblernc —aun obligado a funcionar sobre la base de
normas obsoletas, que se remontaban al prefascismo debido a que no se
habian reformado de acuerdo con el dltimo parrafo del articulo 95 de la
Constitucién— contemplé el claro predominio en su seno del presidente del
consejo y actud sustancialmente como instancia directiva frente al parla-
mento. Esto 1ltimo fue consecuencia, por una parte, de la leadership indis-
cutida de De Gasperi dentro de la DC, partido hegeménico en el gobierno,
ya que desempend simultineamente los cargos de presidente del consejo y de
secretario del partido; por la otra, fue efecto de la casi total identificacién
de la mayoria gubernamental con el gobierno, puesto que era preciso, antes
de cualquier otra cosa, afrontar el peligro comunista.

A partir de la tercera legislatura (1938), la mayoria centrista entré en
crisis, sea porque las izquierdas aumentaron sus votos, sea porque se atenud
la solidez de Ja DC tras la desaparicion de De Gasperi (en 1954). El caso es
que la relacién parlamento/gobierno comenzd a modificarse en el sentido de
la adquisicién de mayores espacios de decisién por el primero y del debili-
tamiento de la capacidad directiva del segundo, al cual también perjudicd, en
este punto, debido al mencionado cambio del cuadro politico, la faita de des-
arrollo del {iltimo parrafo del articulo 95 de la Constitucién. De esta forma,
la actividad gubernamental se volvié evanescente. En ese momento, el parla-
mento extendié, desde el territorio de las leggine a las leyes de mayor relieve,
las ocasiones para reingresar en el circuito de la decisién politica, cosa que,
por otra parte, produjo un tipo de legislacion andmalo —leyes que eran
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«compromisos plurivalentes y de integracion diferida» (o sea, acuerdos poli-
ticos con una pluralidad de sentidos, cuyo verdadero significado lo estable-
cerian los jueces o los burdcratas)— precisamente porque tendia a conciliar
las diferentes posiciones politicas de la mayoria y de la oposicidn (Predieri).

El fendmeno prosiguid en las legislaturas del centro-izquierda (IV, V y
V1, desde 1963 a 1976), caracterizadas por €l reingreso de los socialistas en
el gobierno. Esta circunstancia,”si bien amplié numéricamente la mayoria
parlamentaria, la hizo todavia menos compacta que antes, mientras que el
PCl —cuya duradera exclusién del gobierno (a pesar de que las viejas con-
notaciones antisisiema iban atenudndose) no detuvo su crecimiento— acentud
su propla capacidad de condicionar la actuacién de los proyectos guberna-
mentales a través de la negociacion parlamentaria. En 1971, esa situacidn
fluida de la relacién parlamento/gobierno desembocd en una reforma de los
reglamentos parlamentarios, impulsada sobre todo por el PCI, que deberia
sancionar el reequilibrio de los poderes entre el parlamento y el gobierno en
los términos de un parlamento decisor y un gobierno ejecutivo (si bien, como
hemos sefialado, evanescente), o sea, en los términos de la «centralidad»
cfectiva del parlamento. Reforma que, por lo demds, fue contempordnea a la
aprobacidn de los estatutos de las regiones ordinarias, en las que la relacidn
consejos/juntas vio a estas aliimas configuradas como 6rgano ejecutivo de
los primeros.

A partir de aqui vino una larga fase de incertidumbre en la relacién par-
lamento/gobierno eficazmente expresada por la desilusidén de los socialistas,
que, tras conseguir regresar al puente de mando, es decir, al gobierno, des-
cubrieron que las 6rdenes que podian impartir desde él eran mucho més mo-
destas de lo que pensaban cuando estaban fuera. Una de las razones por las
que ocurria esto era porque tales drdenes debian pasar, la mayor parte de las
veces, por las aulas parlamentarias, donde no era extrafio que la mayoria no
se alinease con las posiciones del gobierno. Tado ello sin contar con que
dentro del mismo gobierno convivian orientaciones en profundo contraste,
que, a menudo, solamente se conciliaban en las declaraciones programdticas
de los presidentes del consejo, tan kilométricas cuanto rellenas de acrobacias
dialécticas, encaminadas a enmascarar los contrastes entre los partidos gu-
bernamentales, mientras que, en realidad, el dnico aglutinante verdadero de
las coaliciones era la comin voluntad de mantener fuera del gobierno al PCI.
Basta recordar al respecto lo sucedido a propdsito de la planificacién eco-
némica. En efecto, no toda la DC era favorable a la planificacién. Por eso,
mientras el consejo de ministros la aprobd a instancias de los ministros so-
cialistas, el CICR, que «gobierna» el sistema crediticio (y es gobernado por
é1}, y estaba presidido por el ministro del tesoro democristiano {Colombo},
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y que, por tanto, tenia en la mano los resortes de la Bolsa (sin los cuales,
naturalmente, no se planifica nada), la saboted mds o menos abiertamente,
al perseguir una politica del crédito diferente de la que la planificacién habria
impuesto. Tal esquizofrenia entre un consejo de ministros, que quiere la pla-
nificacién, y un comité interministerial, que no quiere saber nada de ella, es
verdaderamente emblematica del gobierno evanescente, que se ha afirmado
durante tantos afos, gracias a la ayuda —ya senalada— de una disciplina
obsoleta de la actividad gubernamental.

Por otra parte, €l parlamento no pudo compensar los desequilibrios pro-
vocados por el gobierno evanescente. Los reglamentos de 1971 no bastaron
por si solos para convertirlo en una instancia decisora (como se podria sobren-
tender a partir de la férmula de la «centralidad» del parlamento), ya que
lo que lograba hacer era mucho menos de lo que los nuevos reglamentos
preveian. La falta de conviccién politica fue la principal explicacién de lo
sucedido, pero también hay que tener en cuenta que al parlamento le falta-
ron los soportes politicos y los medios necesarios al efecto y no procedié a
dotarse de elios. Es entonces cuando comienza a perfilarse el parlamento
veleidoso.

Solamente las elecciones de 1976 —que marcaron el nivel méximo de
consenso para el PCI (el 34,4 por 100) y produjeron un cuadro politico en
el que no podia mantenerse ninguna mayoria gubernamental sin su apoyo—
supusieron un fuerte impulso para la realizacidn de la centralidad del par-
lamento y de sus implicaciones. Estamos en la VII legislatura (1976-1979},
aquélla en la que se formaron los gobiernos de solidaridad nacional (mono-
colores DC guiados por Andreotti) y que es sefialada como la fase consocia-
tiva de nuestro parlamentarismo, pese a que el PCI no fue incluido en el
gobierno, sino que se limitd a sostenerlo desde fuera, o sea, en el parlamen-
to. Fue en esta legislatura cuando el parlamento consiguid reelaborar la
original formulacién pubernamental de los textos legislativos importantes, en-
tre los que figuraba el Decreto 616/1977, de la Presidencia de la Repiiblica,
que comportaba una masiva redistribucién de las competencias entre el Es-
tado central y las regiones, la reforma sanitaria, la disciplina de los alquile-
res, etc. Tampoco hay que olvidar, por lo que se refiere a la orientacién po-
litica v al control, las mociones «programdticas» de 1977 en politica interna
e internacional, que renovaron totalmente €l programa del gobierno; la re-
forma de la normativa presupuestaria; el parecer de las camaras sobre los
nombramientos gubernamentales; la incidencia de los grupos parlamentarios
durante la crisis de gobierno y con ocasidén de las principales leyes.

Ahora bien, el revival parlamentario de 1976 en seguida se reveld no ya
como una opcidn de politica institucional dirigida a dar un asentamiento es-
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table a la relacién parlamento/gobierno en los términos, precisamente, de un
parlamenio decisor y de un gobierno ejecutivo, sino como una opcién de poli-
tica contingente —y, en consecuencia, precaria—- encaminada a resolver con
el menor dafio posible (es decir, sin llevar a los comunistas al gobierno} el
problema creado por el hecho de que sin el PCI no se habria podido gobernar.
La solucién, naturalmente, pasaba por la potenciacién de las cdmaras frente
al gobierno, prevista por los reglamentos de 1971. Esto consentiria al PCI
«gobernar desde el parlamento» sin entrar en el gobierno. Igualmente supo-
nia la atribucidén a los comunistas de numerosos cargos en el vértice de las
asambleas. '

Son varias las pruebas que pueden aducirse al respecto. La decisiva, sin
embargo, es la ofrecida pot el hecho de que, después de las elecciones de
1979 —que sefialan una marcada caida del PCI y provocan la disminucién
(si no la desaparicién) de los estimulos para implicarle en el apoyo al gobier-
no, junto al refortalecimiento del anticomunismo democristianc {consecutivo,
también, a la desaparicidn del leader de la DC, Moro)—, disminuyé el interés
por la utilizacién del parlamento en funcién de aquella implicacién. De ahf
el recorte de los cargos parlamentarios para los comunistas en la VIII legis-
latura (1979-1983), asi como la marea de criticas y autocriticas respecto del
«asamblearismo» de la legislatura precedente y los propésitos de evitar las
«aberraciones» cometidas en aquel breve periodo y, en fin, el abandono de
toda intencién de llevar a la practica verdaderamente las innovaciones pre-
vistas ¢ implicitas en los reglamentos de 1971. Tal descenso prosiguid en la
IX legislatura (1983-1987), después de que el PCI siguiera perdiendo apoyo
en las elecciones de 1983,

51 se asiste en el curso de estas dos legislaturas —en paralelo a la pro-
gresiva recuperacién de la conventio ad excludendum— a la detencién del
revival parlamentario lanzado en 1976, no se puede, sin embargo, decir que
el parlamento retornara a la misma situacién de marginacién que conocid
durante las primeras legislaturas. En efecto, basta recordar la, en ocasiones,
victoriosa resistencia de las cAmaras, especialmente de la cdmara de los dipu-
tados, contra la utilizacién abusiva por el gobierno del decreto-ley (resisten-
cia a la cual opuso el gobierno a menudo la inconstitucional «reiteracidn» de
los decretos). Tampoco puede olvidarse la intervencién que el parlamento ha
mantenido, por ejemplo, en la definicién de la politica econémica a través
de las enmiendas a las leyes financieras y a los presupuestos (si bien con la
consecuencia negativa de retrasar su aprobacién).

Por lo que se refiere al gobierno, los aftos en cuestién han sido frecuente-
mente definidos como los de la alternancia, aunque el empleo de este térmi-
no sea abusivo, porque la alternancia, en sentido propio, significa la sucesién
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de mayorias diversas y opuestas, determinadas caso por caso por el triunfo
electoral. En cambio, en nuestro pais designa la sucesién en la direccién del
gobierno de leaders de partidos diferentes en el 4mbito de la misma coalicién
mayoritaria. En efecto, nuestra alternancia, en cuanto hija a un tiempo de la
conventio ad excludendum (que limita a los habituales cinco partidos en el
gobierno desde 1964 la legitimacién para gobernar) vy de la «igual dignidad»
entre ellos {por la que la DC no pretende ya la hegemonia en el gobierno),
introduce una variable en el sistema que s6lo de lejos puede referirse a datos
objetivos como, por ejemplo, los resultados de las elecciones. Por eso resulta
puramente relativa, es decir, dependiente sobre todo de la capacidad de veto
y de presidn de cada partido respecto de los demés. Del mismo modo, tam-
poco se explicaria la competicidn entre los partidos mayoritarios y, en par-
ticular, entre DC y PSI por la conquista de la presidencia del consejo si ésta,
ademds de representar el simbolo del poder gubernamental, no registrase la
tendencia, ya en curso durante la VII legislatura, a concentrar una mayor
dosis de poder real, incluso al margen de la reforma prevista por el articu-
lo 95 de la Constitucién.

Y, en efecto, los gobiernos de Craxi de la IV legislatura, aun carentes
del apoyo de aquella reforma, pero asistidos, a cambio, por evidentes con-
diciones politicas —la indispensable contribucion numérica del PSI para la
formacién de la mayoria en ¢l ambito del pentapartido; la solidez politica de
tal partido, bastante superior a la de la DC y el debilitamiento creciente del
PCI—, son gobiernos que, si no han modificado manifiestamente el cliché
pluridecenal de la evanescencia de nuestra institucidn gubernamental y, den-
tro de ella, el de la debilidad del presidente del consejo, por lo menos los
han ajustado. Seria exagerado afirmar que Craxi ha encarnado en nuestro
sisterna el papel de un verdadero primer ministro, pero es indudable que su
primer gobierno, con tres afios de vida, fue el mds duradero de todo el pe-
riodo republicano. Un gobierno que, entre otras cosas, consiguid «descargar»
sin traumas un ministro {Longo) que también era el secretario de uno de los
partidos de la coalicidn: que pudo superar indemne los profundos contrastes
de politica exterior que surgieron entre los partidos del gobierno con el su-
ceso de la nave Achille Lauro (objeto de un atentado palestino); que cen-
trd el objetive programado de reducir la inflacién (aungque fuese con el auxi-
lio decisivo de una favorable coyuntura econdmica internacional); que tuvo
el coraje de desafiar a la CGIL (el sindicato de izquicrdas) y al PCI en el
referéndum sobre la «escala mévils; que tuvo la fuerza de cerrar, entre mil
obsticulos, la vieja cuestién de la revisién de los Pactos de Letran. Todos
ellos signos de robustez que se pudieron manifestar al margen de la reforma
de la presidencia del consejo.
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III. LAS REPERCUSIONES DE LA ANOMALIA
SOBRE LAS INSTITUCIONES: EL GIRO DE 1988

Después de las elecciones de 1987, que inauguraron la X legislatura con
un nuevo descenso del PCI, tras una avalancha de criticas contra la subsis-
tente excesiva fuerza del parlamento y contra la paralizante debilidad del
pobiernc, después de agudos lamentos por la creciente ingobernabilidad del
pais que nos aleja de los partners europeos precisamente en la fase en la que
deberemos integrarnos mis intensamente con ellos, se aprobd en 1988 una
serie de reformas ordinamentales que, aun sin proclamarlo, parecian situar
finalmente la relacién parlamento/gobierno en los términos de un parlamento
ratificador y un gobierno directivo.

El paquete de modificaciones ordinamentales aprobade en 1988, aunque
desilusioné a quienes consideraban indispensable wna «gran reforma» de
nuestras instituciones (como el paso al régimen presidencial o la eleccién del
parlamento con upn sistema mayoritario), es, sin embargo, significativo pues
comprende la reordenacién del gobierno, la revisién de partes cruciales de
los reglamentos parlamentarios y la reforma de la disciplina de los presu-
puestos y de las leyes financieras. Ahora bien, la innovacién que da sentido
a todas las demds ha consistido en la dréstica reduccién del voto secreto en
las cdmaras, donde, invirtiendo la situacién precedente, de regla general se
convierte en excepcién, En efecto, no es verdad, como podria parecer a pri-
mra vista, que la generalizacién del voto publico afecte solamente a la situa-
cién de los parlamentarios por implicar su mayor sujecién a sus correspon-
dientes partidos. En realidad, también supone necesariamente el sometimiento
del parlamento al gobierno en la medida en que los partidos de la mayoria
expresan su voluntad a través de los programas del gobierno, del cual pasan
a formar parte, por lo demds, los principales dirigentes de los propios par-
tidos. Asi, €] parlamento, mediante votacién piblica, se verd inducido (cuan-
do no constrefiido) a asumir aquellos programas, aun cuando la misma ma-
yoria tenga dudas sobre ellos.

Es evidente, por otra parte, que los partidos, salvo casos totalmente ex-
cepcionales, no pueden renunciar, si no es al precio de renegar de si mismos,
a la disciplina de sus propios representantes. Esto quiere decir que un correc-
tivo cualquiera encaminado a no penalizar la expresién del disenso en el in-
terior del partido no seria suficiente para compensar el efecto de someti-
miento del parlamento al gobierno como consecuencia del voto piblico,
puesto que, una vez fijada, incluso mediante los procedlimientos més liberales
y democréticos, la linea del partido forzosamente vincularé el comportamien-
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to de sus parlamentarios frente a cualquier opcién gubernamental, aun no
deseada, que se sitie en aquella linea,

Desde esta perspectiva se comprende facilmente que la Ley 400/1988,
sobre la organizacion del gobierno (que desarrolla por fin, aunque parcial-
mente, el Gltimo pérrafo del art. 95 de la Constitucion), mire en su conjunto
a la creacidn de un gobierno directive de las cdmaras. En efecto, esta ley,
por una parte, se limita a normativizar soluciones que ya habian sido adop-
tadas en la praxis de los dltimos afios o, incluso, en tiempos menos recientes,
pero, por la otra, intreduce sensibles innovaciones.

Una mezcla de codificacién de pricticas previas y de innovaciones es la
enumeracion de las competencias del presidente del consejo y las del con-
sejo de ministros. Gracias a ella, ambos drganos han salido reforzados frente
a un largo pasado en el curso del cual la figura de mayor relieve en el go-
bigrno era Ja de Ios ministros individualmente considerados y, sobre todo, la
de algunos (ministro de! tesoro y ministro del interior). Esta situacidn Ile-
gaba a extremos tales, que los estudiosos definian al nuestro como un go-
bierno «por ministerios» y «con direccién plural disociada». Hay que sefia-
lar, en particular, las disposiciones dirigidas a garantizar un minime de esta-
bilidad gubernamental mediante la prohibicién de que los ministros adopten
iniciativas politicas o efectien declaraciones publicas en contraste con la
«linea» del gobierno y a través de la atribucién expresa al presidente del
consejo de poderes idéneos para hacer efectivas dichas prohibiciones.

Son, en cambio, radicalmente innovadoras las disposiciones que se refie-
ren a la organizacién administrativa de la presidencia del consejo, es decir,
de los aparatos de servicio, con la creacién, entre otras medidas, de un se-
cretario general, cuyas competencias se orientan a asegurar el soporte adecua-
do al ejercicio de las atribuciones del presidente del consejo. Verdaderamen-
te, se trata de una cantidad enorme de competencias de diversa naturaleza,
que interficren practicamente el ejercicio de las que corresponden a todos los
ministros y que tienden a concretar en el presidente del consejo aquella fun-
cién de direccién del gobierno que, en general (y al margen de cuanto ha
sucedido durante casi cuarenta afios), estaba bastante perfilada en el modelo
constitucional del gobierno. Obviamente, para que pueda hacer frente a la
mole de sus obligaciones, el secretario general debe, a su vez, tener a su
disposicidén un amplio aparato de estructuras auxiliares y esto es lo que la ley
prevé, ordenando que se instituyan, en relacién con las funciones del secre-
tario general, departamentos burocriticos formados por una pluralidad de
drganos que desarrollen actividades conexas.

Resulta, en definitiva, que las innovaciones introducidas por la Ley 400/
1988 responden, ciertamente, a una preocupacién por la eficiencia al dirigirse
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a la recuperacién del modelo constitucional del gobierno, que habia sido ig-
norado durante largo tiempo. Pero también tienen la virtualidad de hacer que
nuestro gobierno evolucione en el sentido de un gobierno directivo frente a
las cdmaras en la medida en que ponen la premisa necesaria para ello; a
saber, la capacidad de elaborar, sostener y perseguir una coherente orienta-
cidn politica mediante los aparatos iddneos.

Volviendo ahora, para examinarlas mas de cerca, a las modificaciones de
los reglamentos parlamentarios, podemos observar que la nueva regla del
escrutinio pliblico experimenta pocas excepciones en la camara de los dipu-
tados. La primera de ellas comporta incluso la obligacién del voto sccreto:
se trata de las votaciones que se refieran a las personas (como los nombra-
mientos). Las demas excepciones implican, en cambio, la posibilidad del es-
crutinio secreto y conciernen a las votaciones sobre los principios y sobre
los derechos de libertad contemplados en los articulos 6, 13 al 22 y 24 al
27 de la Constitucién; sobre los derechos de la familia de los articulos 29,
30 y 31.2 y sobre los derechos de la persona humana mencionados en el ar-
ticulo 32.2. También se podra utilizar, siempre facultativamente, el escrutinio
secreto en las votaciones sobre la reforma del reglamento, sobre la creacidn
de comisiones de encuesta, sobre las leyes ordinarias relativas a los drganos
constitucionales del Estado y a los drganos de las regiones, asi como sobre
las leyes electorales. Todas estas excepciones no se aplican, por lo demas, en
las comisiones: en ellas solamente se efectiian, mediante escrutinio secreto,
las votaciones concernientes a personas.

En el senado valen las mismas excepciones al escrutinio piblico que he-
mos visto en la cdmara, salvo algunas: la creacién de comisiones de encues-
ta, las leyes ordinarias relativas a los Grganos constitucionales estatales y re-
gionales, las leyes electorales, todas quedan sometidas al escrutinio pdblico.
Naturalmente, también se efectian de este modo las votaciones de los pre-
supuestos, de las leyes financieras y de las leyes con ellas relacionadas.

Otro aspecto de la mayor importancia de las recientes modificacicnes de
los reglamentos parlamentarios es el constituido por la previsién de una tra-
mitacién preferente (corsia preferenziale} para las iniciativas legislativas del
gobierno (que el senado aprobd en 1988 y la cdmara en 1990). Consiste en
la adopcién de una serie de medidas gracias a las cuales tales iniciativas son
discutidas prioritariamente y, también, en la fijacién de un término dentro
del cual las cimaras deben pasar obligatoriamente al voto final. Estamos tam-
bién aqui ante una vistosa innovacién, al menos respecto de la practica an-
terior, que favorece, como es evidente, sensiblemente al gobierno.

La regla del voto publico suministra ademas la clave de lectura més fiable
para la reforma de los procedimientos de los presupuestos y de las leyes fi-
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nancieras contenida en la Ley 362/1988. En efecto, puede verse en ella una
genérica propensién a la ratificacién parlamentaria de los proyectos del go-
bierno {son indicativos en este sentido los limites temporales del debate, tanto
en orden al documento de la programacién cuanto en relacidén con las leyes
conexas a la financiera). Parece, sin embargo, verosimil que también en este
campo pueda producirse una aclaracién efectiva de los papeles del parla-
mento y del gobierno a través de la eliminacién del voto secreto en las leyes
de ingresos y gastos, en la medida en que tal supresidn consiga hacer com-
pacta la mayoria, al aprobar las propuestas del gobiernc, aunque le desagra-
den. No obstante, surge una duda al respecto al considerar que hasta en Gran
Bretafia, cuando se trata de tocar los bolsillos de los electores, la mayoria
—que, en general, tiene una disciplina férrea y vota piablicamente— puede
descomponerse, Lo demuestra el episodio de noviembre de 1988, cuando, a
propasito del ticket para algunos reconocimientos médicos, la diferencia entre
los partidarios y los adversarios de la sefiora Thatcher se redujo de 102 vo-
tos a &.

En conclusién, parece exacto observar que de las dltimas modificaciones
reglamentarias salen fuertemente redimensionadas no sélo las funciones le-
gislativa y de orientacion politica de las cdmaras en las cuales se resume la
mayoria de las decisiones parlamentarias. En realidad, también la funcién de
control —que los mismos defensores del predominio del gobierno en el or-
denamiento dejaban a salvo, de acuerdo con el slogan: «el gobierno gobierna,
el parlamento controlan— ha quedado alterada por la drastica reduccién del
voto secreto. Como es posible, siendo realistas, que la mayoeria, votando pd-
blicamente, no cierre filas en torno a la actuacién del gobierno, al que ha con-
cedido la confianza (a menos que se proponga derribarlo, pero esto plantearia
también el problema de sustituirlo), cuando sea puesto en cuestién por la
oposicién? Y con mayor razén, icémo puede ella misma decidirse a atacarlo?
En definitiva, es todo el ambito de la decisién parlamentaria —no ya en el
sentido formal de las decisiones tomadas «en» el parlamento (que siguen
siendo las mismas), sino en el sentido sustancial de decisiones determinadas
zpar» el parlamento— e! puesto en crisis por la reforma de la modalidad
del voto, con las evidentes ventajas {en cuanto a la rapidez y coherencia
de las decisiones) y obvias desventajas (en cuanto al menor consenso real)
que de ello derivan.

Sin embargo, seria equivocado pensar que el parlamento, preferentemente
ratificador, v €l gobierno, preferentemente directivo, que se perfilan después
de las reformas de 1988, representen el retorno puro y simple a una situacién
que nuestra forma de gobierno haya conocido ya en las primeras legislaturas
republicanas. Al margen de las diferencias de contexto sociopolitico ¢ insti-
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tucional, hay que sefalar que la marginacién politica del parlamento en las
primeras legislaturas se verificaba porque, de un lado, él mismo autorreducia
con los reglamentos anteriores a la reforma de 1971 su capacidad de decidir
en el campo de la orientacidn politica y del control (en efecto, a las comisio-
nes parlamentarias se les prohibia deliberar en tales campos). Y, por el otro,
- porque gracias a una casi total, aunque espontanea, identificacién de la ma-
yoria con el gobierno, el parlamento limitaba su propia libertad de decisidn
respecto de las opciones gubernamentales en el campo legisaltivo. El nuevo
parlamento, en cambio, se ha convertido en ratificador (preferentemente), sin
llegar a la cancelacién o a la atenuacién de los poderes que las cdmaras se
habian-dado con los reglamentos de 1971. Simplemente lo ha conseguido
autolimitando su propia libertad de decisidn a través de la identificacién for-
zosa de la mayoria con el gobierno, lograda mediante la obligacién generali-
zada del voto piiblico. De esta manera pone casi automdticamente al gobierno
en condiciones de dirigir las cdmaras.

Sin minusvalorar por ello el alcance de la reforma del gobierno, que se-
guramente incrementa su capacidad de accidn vy, en consecuencia, sus posi-
bilidades de direccidn, parece que la parte mds importante del giro de 1988
la constituyen las reformas de los reglamentos parlamentarios. Puede decirse
que, a partir de ellas, se ha disefiado de hecho una suerte de reparto de come-
tidos entre el gobierno y el parlamento, en el sentide de que, junto a un drea
de materias en las que permanece la posibilidad de codecision y, en conse-
cuencia, de negociacién entre los dos drganos (la que se ha dejado al voto
secreto), se sittia otra (la cubierta por el voto pablico) en la que las decisio-
nes, €n principio, deberan corresponder solamente al gobierno. En esta area,
que, por otra parte, es la mds significativa para e} gobierng del pafs, las deci-
siongs ciertamente podrdn seguir siendo adoptadas «en» el parlamento, pero
ya no deberian ser determinadas «por» su voluntad, dado que ésta no sera
" ya libre de expresarse de modo diferente a la del gobierno. Naturalmente, no
se pretende que ésta sea la mejor solucién posible. Ahora bien, es evidente
que la distribucién esbozada con las modificaciones reglamentarias de 1988
es algo muy diferente a la confusién de poderes entre el parlamentio y el
gobierno que hemos conocido durante tanto tiempo. En conjunto es, ademas,
preferible, aunque represente el intento de superar, con instrumentos juridi-
cos, problemas y dificultades que son, en cambio, de orden politico (las divi-
siones en el seno de la mayoria gubernamental y la limitacidn de sus posibles
integrantes).

La duda que razonablemente surge afecta, sin embargo, a la coyunturali-
dad de las opciones antes recordadas, dado que la clave de lectura de nuestras
vicisitudes institucionales, que hemos avanzado al principio, también parece
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utilizable respecto del giro de 1988 sucesivo —como ya se ha dicho— al
importante descenso electoral del PCI en las elecciones de 1987. En efecto,
el clima se ha vuelto favorable a la deminutio de las cdmaras porque los
partidos gubernamentales, frente al progresivo debilitamiento comunista, no
s6lo no han sentido mas la necesidad de beneficiarse, si no del asentimiento,
cuando menos, de la no hostilidad en las cdmaras. Ademas, han considerado
como una carga insorportable la negociacién con el PCI de sus proyectos, que
el parlamento, aun veleidoso, imponia. Tal como dicta la ley del ring, cuando
el adversario se tambalea es preciso buscar el golpe del K. O. Pues bien: éste
puede parecer el sentido de las reformas de 1988, que debilitan al parlamento
en tanto refuerzan al gobierno. Ciertamente, la caida electoral del PCI pue-
de transformarse en una derrota politica en beneficio de la «competencias
si s¢ le sustrae a este partido (inmerso por su cuenta en una crisis de identi-
dad) el satvavidas de un parlamento, quizd veleidoso, a través del cual podia
ejercer algin condicionamiento sobre la politica nacional.

Que ésta sea una interpretacién plausible para comprender la modifica-
cién de la relacién parlamento/gobierno producida en 1988 lo demuestra la
actitud de la parte activa de la mayoria (el PSI y una parte de 1la DC) frente
al PCI, en el curso del debate en Montecitorio sobre limitacidn del voto se-
creto. En efecto, el PCI se manifest en un determinado momento dispuesto
a una limitacion suficiente para asegurarle al gobierno un amplio predominio
sobre las cdmaras en la conduccién de la politica nacional. Pero este resul-
tado no bastaria si el objetive principal fuese la derrota politica del PCI, que
s¢ obtendria al demostrar que su acuerdo no era ya necesaric —a diferencia
de cuanto habfa venido sucediendo durante cerca de treinta afios— no sélo
para gobernar, sino ni siquiera para definir las nuevas reglas del juego. De
ahi la rigidez de la mayorfa, que rechazé una verdadera negociacién con el
PCl y le ofrecid solamente un «lo tomas o lo dejas» respecto de sus propias
propuestas, prefiriendo arriesgarse a verlas naufragar por entero antes que
contentarse con un éxito parcial, pero sustancioso, logrado con el concurso
del PCI. Desde luego, los resultados le han dado la razén. Ahora bien, esto
nos deja ver que también el giro en la forma de gobierno producido por las
reformas de 1988 podria ser sobre todo el producto de un uso coyuntural de
las instituciones por parte de los operadores politicos. O, como se decia, un
episodio de su antiguo contencioso en vez del intento de situar a los drganos
constitucionales en un nueve equilibric que asegurara su mejor funcionamien-
to en el interés del pais.

Si asi fuera, el giro en cuestién, lejos de representar un dato irreversible,
podria ser mas o menos ripidamente desmentido por los hechos. Cosa que ya
ocutrié con el impulso que condujo a los cambios reglamentarios de 1971,
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que en pocos afios se extinguié. Ahora bien, es todavia demasiado pronto
para saber si esta vez sera o no asi.

IV. EL PAPEL DE LOS DEMAS ORGANOS CONSTITUCIONALES:
EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA Y LA CORTE CONSTITUCIONAL

Las incertidumbres del cuadro de relaciones parlamento/gobiernc no
han dejado de reflejarse sobre los demds 6rganos constitucionales cuya acti-
vidad, en la medida en que esta ligada a la de las instituciones de direccién
politica, se ha visto ampliamente condicionada por las disfunciones de éstas.

@) Definido cominmente «guardian politico» de la Constitucién, el pre-
sidente de la repiblica tiene un cometido en la forma de gobierno, cuya re-
construccidon mds convincente es la de garante de la unidad y continuidad
del Estado, garantia en funcién de la cual &l es politicamente irresponsable.
De este modo, por un lado cabe la posibilidad de una expansién natural de
sus poderes (0 mejor, de su ejercicio) desde un minimo hasta un maximo y,
por el otro, resulta que la concrecién de dicha posibilidad depende del fun-
cionamiento de las instituciones de direccidn politica tal cual es consentido
por el sistema de partidos que estd en su base. En consecuencia, si aquellas
instituciones funcionan bien, los poderes presidenciales son minimos, mientras
que serdn méiximos en la situacién opuesta. Tampoco hay que olvidar que,
mas alld de las hipétesis de delito de alta traicién y de atentado contra la
Constitucidén (articulo 90 de la Constitucion), los poderes del presidente de
la repdblica estdan condicionados por su personalidad y por su fiabilidad de-
mocrdtica, tal como es percibida por las fuerzas politicas que han contribuido
a su eleccién y que cuentan, dentro de sus posibilidades, con la de revocarle
ticitamente: la dimisidn del presidente Leone asi lo enseiia.

Conviene afiadir, para precisar la funcién constitucional del presidente
de la repiblica, antes sintetizada, que ha sido configurada en sentido garan-
tista en vez de gobernante, aunque esté impregnada de politicidad; que se
encamina a la mediacién y a la sutura entre los diversos componentes sociales
e institucionales y que debe hacerlo desde una posicién de imparcialidad e
independencia; que estd destinado a resolver los conflictos y no a provocarlos
ni, por tanto, a enfrentarse politicamente ni a una ni a otra institucidn, ni
a una ni a otra formacién politica. El diseho presidencial que se obtiene es
juridicamente eldstico, pero no ambiguo. Ciertamente, es complejo y rico en
matices, pero también sustancialmente univoco como, par otra parte, la pra-
xis de mds de cuarenta anos ha terminado por demostrar ya que los ocho
jefes de Estado que hasta ahora se han ido sucediendo no se han apartado
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fundamentalmente de €1 (si bien no se pueda negar alguna esporidica des-
viacién® ¢l comportamiento de Gronchi que, en 1960, impuso el gobierno
Tambroni, apoyado por los neofascistas, con lo que cotrrimos el peligro de
la guerra civil; ¢l apoyo de Segni a la versién mds moderada del centro iz-
quierda, tomado como excusa por medios militares carentes de escripulos
para planear un golpe; el trato favorable de Saragat a los socialdemécratas,
que, en algin momento, hizo del Quirinal un centro abusivo de iniciativa
politica}.

Segin algunos estudiosos, tampoco la presidencia de Pertini se habria li-
brado de un grave pecado respecto de la funcién constitucional del presidente
de la repiblica: el del «presidencialismo servil», es decir, la introduccién
subrepticia, en el cuadro de una repiblica parlamentaria como la nuestra,
de elementos de tipo intervencionista o «protagonistico» propios de una re-
ptblica presidencial. Pecado cometido en una multiplicidad de circunstancias,
de las que la mds destacada seria la que representd el eje presidente de la
repiblica-presidente del consejo, que se manifesté en el curso de la cuasi
crisis de julio de 1989, cuando el presidente del consejo, Spadolini (leader
del pequefio partido republicano), apoyado por el presidenie de la repiblica,
consiguid dirimir un grave contraste politico entre ministros, sometiéndolo
inusitadamente a las cdmaras. Eje respecto del cual se ha observado que
«el juego de remisiones reciprocas entre Pertini y Spadolini establecié un
circuito institucional que modificaba sustancialmente los equilibrios consti-
tucionales conocidos, sobre todo porque la irresponsabilidad presidencial blo-
queaba toda posibilidad de control de las iniciativas adoptadas dentro de ese
-circuito» (Rodota). Se reforzaba asi, de forma impropia, la posicién del pre-
sidente del consejo, quien pasaba a disfruiar de un apoyo externo al con-
sejo de ministros y al parlamento, con la consecuencia de debilitar, también
de modo impropio, a estos dltimos. Se trata, en sustancia, de una situacién
en la que el gobierno parece gozar de una «confianza afiadida»: la de! pre-
sidente de la repiblica en el presidente del consejo, que se suma a la normal
confianza parlamentaria.

No obstante, no es posible pasar por alto que cuando Spadolini llegé a
su «punto final», es decir, fue obligado a dimitir, Pertini no movié un dedo,
como podria haber hecho, enn nombre del mencionado eje para salvar al pre-
sidente del consejo. Tampoco cabe omitir que algo similar 2l eje en cuestidn
se habia dado ya en la primera legislatura entre ¢l presidente de la republi-
ca y el gobierno cuando se hablé de la «diarquia» Einaudi-De Gasperi res-
pecto del ejercicio efectivo de algunas competencias gubernamentales y de la
no adopcién de las iniciativas necesarias para el desarrollo de algunas partes
fundamentales de la Constitucidén, como la corte constitucional y las regio-
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nes. Y se predujo sin provocar escdndalo probablemente porque en la situa-
cién de la época —en la que el presidente del consejo, De Gasperi, era el
leader indiscutide de un partido que disfrutaba de la mayoeria absoluta— era
dificil pensar que el presidente de la repiblica pudiese practicar en serio
el presidencialismo sobreponiéndose a los partidos. Es verdad que de un pa-
rangén semejante se podria haber deducido que Pertini hizo mal al compor-
tarse como Einaudi, teniéndoselas que ver, al contrario que éste, con el leader
de un partido menor. Pero también es cierto que tal deduccién parece discu-
tible en la medida en que infravalora el cambio general de las condiciones
politicas que se habia producido desde entonces y gracias al cual se hizo
necesaria una solucién impensable en la época de Einaudi: sustraer a la DC
la direccidn del gobierno. )

Por otra parte, en términos mds generales, es precisamente la compara-
cién con Einaudi, a menudo tenido como arquetipo del presidente-notario,
que, segin algunos, habria configurado nuestra Constitucidn, la que permite
medir tanto la inexactitud de esa configuracidn del presidente de la repibli-
ca cuanto la continuidad de la bien diferente interpretacién de la funcién
presidencial que todos los presidentes de la repiblica han efectuado univoca-
mente, salvo las matizaciones caracteristicas de cada uno. En su libro de
memorias, titulado Lo scrittoio del Presidente, Einaudi ha demostrado que
intervenia, y cdmo, en la vida de las instituciones y, particularmente, del
gobierno, pidiendo aclaraciones, suscitando dudas, sugiriendo soluciones. Aho-
ra bien, lo hacia con la méxima discrecién. Sus sucesores, en cambio, quién
mds quién menos, han intervenido piblicamente y de esta diferente actitud
el arquetipo, si no el prototipo, ha sido Pertini. En definitiva, si se mira bien,
la diferencia entre 1o que hacia Einaudi y lo que ha hecho Pertini (por ejem-
plo, para acabar con una huelga de controladores aéreos en 1979) reside
esencialmente en su distinta publicidad. No obstante, la explicacién mis
plausible de la diferencia es que, para lograr los mismos resultados que
Einaudi conseguia, rodeando de reserva su actuacidén y confiando en su
auctoritas, Pertini tenfa que salir al decubierto acudiendo a su popularidad.
Y esto porque el estado de debilidad de las instituciones de gobierno habia
aumentado mucho desde entonces, junto con la degradacién del sistema po-
litico. En consecuencia, el organismo enfermo que antes reaccionaba con el
suministro de una pastilla ha necesitado después el electrosheck. No muy
diferentes son las consideraciones que sugiere la conducta del presidente
actual, Cossiga, que —después de un primer periodo de presencia «silenciosa»
en las instituciones— se ha visto en la necesidad de exteriorizar sus juicios
sobre los acontecimientos del pais de una manera cada vez mds frecuente
y clamorosa,
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_ Por consiguiente, lo que puede decirse, en conclusidn, es que todos los
presidentes de la repablica, cada uno a su modo, han echado una mano
durante estos decenios para llevar adelante una barca —nuestra forma de
gobierno— que, por defectos de sus elementos esenciales —sistema de par-
tidos, sistema electoral e instituciones de direccidn politica—, hacia agua por
todas partes. Quién mds quién menos, todos han contribuido a achicar y a
no ensanchar las vias de agua. Es decir, han ejercido el poder de influencia
que les corresponde por el hecho mismo de estar situados en el vértice del
ordenamiento en auxilio de los érganos en dificultades. Auxilio que, cuando
ha sido aceptado y se ha visto coronado por el éxito, ha configurado material-
mente una forma de suplencia de esos drganos por el presidente de la re-
ptiblica.

b} No es muy distinto lo que hay que decir a propésito de la corte. En
efecto, si bien se rige por normas con menos lagunas que las que se ocupan
del presidente de la repdblica, igualmente el papel de la corte es susceptible
de ampliarse o reducirse.

De acuerdo con la letra de las normas, la corte deberia ejercer su funcidn
de garantia de la Constitucidén frente a las leyes, limitdndose a declararlas
legitimas o ilegitimas. En cambio, 1a corte ha ido de heche mucho més alla
de estos limites, y con numerosas sentencias se ha situado en ¢l plano de la
«co-legislacidn» (no anulando, sino corrigiendo las leyes) o en el de la parti-
cipacion en la orientacidn politica y en la mediacidn de intereses (con las
recomendaciones al legislador de lege ferenda). La doctrina, por su parte,
estd dividida. Asi, mientras, segiin algunos, todo lo que no entre en la acep-
cidn rigurosa de la «legislacidn negativa» constituye un «desbordamiento»
de las competencias de la corte, que la empuja abusivamente en medio de las
olas de la politica, para otros, al contrario, se trata de desarrollos fisio-
légicos de lo que la Constitucién implica en cuanto Constitucién «larga»
{programdtica y genérica), que concentra en la corte exclusivamente el con-
trol de la legitimidad de las leyes junto a los conflictos de atribuciones vy,
después, el juicio de admisibilidad del referéndum. Desarrollos en los gque no
hay nada impropio.

Puede suceder que esta segunda opinidn sea una mera «racionalizacién
de lo existente» o bien la justificacién juridica @ posteriori de aguello que ha
pasado. Sin embargo, no es posible olvidar que lo que ha ocurrido no ha
llovido del cielo, sino que, al contrario, es el reflejo de una realidad que esta
en la base de varios comportamientos de la corte que «desbordan» su marco
de competencias. Una realidad que hemos constatado repetidamente y que
consiste en la pardlisis progresiva del sistema politico que se transmite de los
partidos al parlamento y al gobierno y en las consiguientes dificultades de
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accion que traban a los dos érganos de direccidn politica. Hasta tal punto es
asi, que no es extrafio que queden incapacitados sin el auxilio de las indica-
ciones mis o menos vinculantes de la corte de sustituir leyes declaradas in-
constitucionales o en olor de inconstitucionalidad para evitar «vacios» in-
aceptables en el ordenamiento. De hecho, las extralimitaciones de las com-
petencias de la corte han nacido asi.

En cambio, parece que, aunque también tienen razdén quienes sostienen
que estd inscrita en el codigo genético de la corte una «vocacién législativa»,
¥ que, por tanto, seria un pecado de abstraccidn escandalizarse por ello, asi-
mismo es cierto que secundar ¢ contradecir esa vocacién, exaltarla o com-
pritirla, evidenciarla o atenuarla, dependia (v depende) de los Grganos de
direccidn politica. Hasta tal punto, que entre quiengs no se escandalizan se
afirma que «una recuperacidn por parte del legislador de su funcién activa
comportaria la progresiva reduccién hasta la desaparicién de la funcidn de
suplencia de la corte» (Modugno). Por eso quizd la conclusién mas justa es
que también el papel de la corte, al igual que el del presidente de la repi-
blica, se asemeja, en alguna medida, a un acordeén, y que son los partidos,
a través de la accibn del parlamento y del gobierno que ellos determinan, los
que pueden amphiarlo o restringirlo segin las circunstancias.

Puede sostenerse, en consecuencia, en un andlisis final, que la funcion de
la corte —al margen de las diversas facetas evidenciadas por los estudiosos
en su copiosa jurisprudencia, que podrian hacernos pensar en una pluralidad
de cometidos asumidos por ella en el curso de su existencia— ha sido, en
realidad, una sola: la que el poder politico le ha permitido y/o le ha pedido
que desempefnie dentro, y quizé en los limites, de una disciplina constitucional
que ha revelade no carecer de elasticidad. En ofros términos, la corte, al
igual que hemos visto a propdsito del presidente de la repiblica, no ha evi-
tado el destino de cooperar con los demds drganos constitucionales, espe-
cialmente con el parlamento y con el gobierno, para suplir de algdn modo
sus dificultades de funcionamiento.

Ciertamente, es dificil sustraerse a la sensacion de que todo esto da lugar
a los extremos de otro embrollo a la italiana en materia de instituciones.
Sensacién que continia también ante la perspectiva més atractiva de los
hechos, segin la cual la funcién de la corte se habria transformado poco a
poco de control de la constitucionalidad de las leyes en control sobre la fun-
cién legislativa, con el fin de moderar y mediar en el conflicto social, influ-
vendo sobre el poder legislativo. Sin embargo, si la direccidn politica del
pais es aquella débil y lacerada quo utimur, debemos admitir que renunciar
a la suplencia de la corte tendria efectos desastrosos de agravamiento de la
parilisis del proceso de decisién politica.
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Sin embargo, hace falta, al menos, que dicha suplencia, ademds de expre-
sarse a través de sentencias bien motivadas v, tal vez, acompafiadas de votos
particulares (como proponen algunos), pueda configurarse como una suplencia
ad adiuvandum. Esta claro, en efecto, que las sentencias «legislativas» y las
recomendaciones de la corte, erigidas en emblema de sus extralimitaciones,
asumen un significado muy diferente segin sean adoptadas en socorro o en
antagonismo con el poder politico. Un poder politico cuya notoria debilidad,
debida a las causas que conocemos, le hace necesitar ayuda facilmente vy, si-
multdneamente, le incapacila para reaccionar contra las usurpaciones. En-
tonces, los mencionados instrumentos de la corte, mientras, en el primer
caso, adguieten el valor de una aceptable colaboracién entre érgancs consti-
tucionales, encaminada a salvar el eminimo constitucional», o sea, a evitar
inconstitucionalidades peores, en el segundo se convierten (al menos para
todos aquellos que creen que la Constitucién confia en exclusiva al parla-
mento y al gobierno las opciones politicas) en medios subversivos de la forma
de gobierno y, en consecuencia, inaceptables. Es verdad que encontrar la
frontera entre la suplencia y la usurpacién es mas fécil de decir que de hacer,
pero se trata de un empeno que la corte, en el actual contexto, no puede
eludir, aun teniendo en cuenta la posibilidad de reacciones en contra dentro
de ese mismo contexto.

Se ha escrito justamente que «la suplencia no crea la competencias, sino
una «competencia ex facto, cuyo deber principal y permanente es el de ha-
cerse superflua» (Zagrebelsky). Ahora bien, este resultade no depende més
gue en una pequena parte de la corte y en la méxima de los otros elementos
del sistema. Asimismo, es justo auspiciar que la corte adopte la mayor pru-
dencia posible al alterar la formulacién de las feyes a medida que vayan
escaseando las leyes fascistas y prefascistas que se scmeten a su examen y
aumenten, en cambio, las republicanas, que reflejan, con todos los defectos
posibles, equilibrios politicos fatigosamente alcanzados, a veces, quizd, tras
extenuantes negociaciones. Pero también es verdad que la impotencia del
parlamento y del gobierno ante las sentencias de mera anulacién puede ser
tal que —como ha sucedido— conduzca hasta hacer revivir normas apro-
badas el sigio pasado, de manera que Ja prudencia de la corte en casos de
este tipo acabaria constituyendo una conducta antagdnica. La misma eficien-
cia de la corte —que ultimamente se ha situado en condiciones de ejercer
sin retrasos sus atribuciones, respondiendo en «tiempo real» a la demanda de
«justicia constitucional»— corre, paraddjicamente, el riesgo de no ser apre-
ciada en la medida en que desentona en el cuadro de una forma de gobierno
cuyo eje estd formado por un parlamento y un gobierno muy alejados de
aquella eficiencia. Estd claro, por tanto, que el de la corte serd un papel
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bastante dificil de interpretar, y que no cabe esperar que se produzca nin-
guna simplificacién al respecto mientras €l sistema politico sea el que es.

V. EL PAPEL DE LOS DEMAS ORGANOS CONSTITUCIONALES:
LA MAGISTRATURA Y LAS REGIONES

c} Respecto de la magistratura, era fdcil prever que la actuacién del
disenio constitucional del orden judicial que le confiaba la garantia de las
relaciones entre los ciudadanos y el Estado se jugaria, esencialmente, contem-
perando la independencia de los jueces y su sumisién a la voluntad poli-
tica objetivada en la ley. Desde esta perspectiva puede decirse que, durante un
periodo que ha durado cerca de una veintena de afios, o sea, hasta la apro-
bacion de las normativas con las que, en los afios sesenta, se simplificé la
carrera de los jueces y se modificd su representacidén en el consejo superior
de la magistratura (el érgano de autogobierno de los jueces), tal funcidén de
garantia se desarrollé con todas las rémoras derivadas de un ordenamiento
que favorecia a los magistrados de casacién, mds antiguos, mis selecciona-
dos y, en general, mds cercanos a las fuerzas politicas mayoritarias. Es decir,
se ejercid en unas condiciones tales, que la mencionada contemperacién se
llevd a cabo en perjuicio de la independencia «externa» ¢ «interna» de los
jueces.

Posteriormente, sin embargo, la situacién cambié profundamente al su-
marse a las normativas antes seflaladas una evolucién del cuadro politico
general, que indujo al parlamento a aprobar aquel tipo de legislacién «de
valor plural e integracién diferida», a la que se ha hecho referencia antes y
que, igualmente, incidié de manera restrictiva sobre las funciones del gobier-
no, empobreciendo, entre otras cosas, la capacidad de direccién de sus apa-
ratos administrativos. De este modo, mientras la magistratura iba a corres-
ponder, desde el perfil de la independencia, a lps trazos esenciales del disefio
constitucional, los jueces eran llamados a llenar, con su autdénoma discrecio-
nalidad, un espacio en gran medida superior a aquel fisiolégicamente unido
a la interpretacién-aplicacién de la ley. Espacio dejado vacio, precisamente,
por leyes que renunciaban a efectuar la mediacién de los intereses sociales
contrapuestos, encomenddndosela sobre tode a los jueces.

Es en este segundo periodo, por tanto, en gl que a la funcidn garantista
exigida por la Constitucidén a la magistratura se le anade y enreda otra fun-
cién totalmente impropia que puede definirse, tal como se hace comtnmente,
de suplencia frente a las instituciones de direccién politica. Las fuerzas poli-
ticas, excluidas por principio del gobierno, la miraron por algdn tiempo con
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favor en la medida en que era capaz de hacer que penetrara en la sociedad
alguna parte de sus proyectos politicos que, por medio de los canales ordi-
- narios del parlamento y del gobierno, no podia pasar.

No es la primera vez que encontrames este fendmeno supletorio en el
curso del examen de nuestras instituciones. Lo hemos visto ya a propésito
del presidente de la repiblica y de la corte constitucional, y también en las
relaciones entre el parlamento y el gobierno se ha notado una tendencia a
suplantaciones reciprocas que, en cierto sentido, puede ser asimilada a la
mencicnada fenomenologia. Pere la magistratura constituye, entre los pode-
res tradicionales del Estado, aquél en el cual se realiza principalmente el
fundamental principio organizativo de la separacidn de poderes. Por ello, el
hecho de que la magistratura haya ejercido aquella suplencia y asumido, en
consecuencia, ui papel absolutamente impropio en el contexto de los equili-
brios constitucionales, ha provocado a la larga mas dafios que beneficios, En
efecto, ademds de una alteracidén particularmente relevante de la forma de
gobierno, el efecto ha sido daiiar el desarrollo mismo de la funcion jurisdic-
cional, haciendo de la crisis de 1a justicia una crisis con identidad propia en
el seno de la mas amplia de las instituciones en general y suscitar reacciones
radicales (propuestas de control politico sobre los jueces) que han corrido
el peligro de comprometer uno de los pilares de todo el edificio constitucio-
nal del Estado, o sea, la independencia de la magistratura. Esta claro, en
consecuencia, que la suplencia debe desaparecer del horizonte de los jueces
si se quiere favorecer la superacién de la crisis de la justicia.

En realidad, no se confunde quien observa que esta crisis comprende tam-
bién la frustracién que se ha abierto camino en la magistratura, constatando
la paradoja de que «al acrecentado- poder decisorio de los jueces se contra-
pone la acentuacidn de la ineficiencia de las estructuras judiciales: personal,
medios y aparatos inadecuados o mal distribuidos, carencias organizativas,
retrasos y lentitud en la aprobacién de las reformas esenciales para el fun-
cionamiento de la justicia» (Benvenuto). Sin embargo, también es preciso re-
conocer que, si el poder politico hubiese concedido a la magistratura todo
lo que ésta pedia a través del asociacionismo judicial o del consejo superior,
quizé la habria convertido en la dnica institucidn eficiente en nuestro con-
texto, lo que habria supuesto una falta de armonia. Y si, ademds, se tienen
en cuenta los cometidos sustancialmente politicos que, por un motive u otro,
se delegaban en la magistratura, la falta de armonia se habria convertido en
algo todavia mucho més grave: una alteracidn del equilibrio general de la
forma de gobierno. Ante un parlamento veleidoso y un gobierno evanescen-
te, la presencia de una magistratura eficiente y potenciada respecto de su
funcién fisiolégica habria corrido el peligro de generar una suerte de «go-
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bierno de los jueces» que, obviamente, el poder politico no podia desear
y que, ademds, estaria en radical contraste con el disefio constitucional de
una magistratura politicamente irresponsable —reclutada por concurso— v,
por ello, en contradiccién con las exigencias del gobierno democritico. Sin
suponer, en consecuencia, una astucia maquiavélica en el poder politico que,
por una parte, ampliaba las competencias de los jueces y, por otra, mantenia
baja su eficiencia, es posible, no obstante, subrayar que una magistratura
en crisis estd objetivamente mas en sintonia con los drganos de direccién po-
litica, ellos mismos también en crisis, que una magistratura eficiente.

En este punto es preciso recordar que 1988 ha sido, no s6lo para el par-
lamento y el gobierno (como se ha visto), sino también para la magistratura,
un afio de cambio. Es decir, en su curso se han introducido algunas innova-
ciones ordinamentales destinadas, al menos en las intenciones, a mejorar sen-
siblemente el funcionamiento de nuestras instituciones. Por lo que se refiere
al poder jurisdiccional, se trata, en primer lugar, de la aprobacidn, después
de lustros de laborioso trabajo, del nuevo Cdédigo de Procedimiento Penal,
que entrdé en vigor en 1989. Nuevo Cddigo que recalca ampliamente el mo-
delo «acusatorio» caracteristico de la jurisdiccién anglosajona, considerado
por muchos expresion de una superior civilizacién, del que se esperan gran-
des resultados en términos de mayor eficiencia de la justicia.

Y, sin embargo, bien mirado, no hay motivos para la alegria. En efecto,
la justicia penal no lo es todo, ya que existe también la civil y ésta no ha sido
retocada en absoluto. Por tanto, continuara como hoy, siendo tan insatisfac-
toria que provocard el recurso masivo a los arbitros privados. Ademas, la
misma renovacién del procedimiento penal corre el riesgo de acabar, en la
prictica, haciendo mas mal que bien porgue la adecuacién cuantitativa y
cualitativa de los aparatos y de las estructuras auxiliares estd tan lejana de
las necesidades, que, por dos veces, jueces y abogados han tenido que ir
juntos a la huelga.

Digamos, en fin, que el pesimismo sobre Ia crisis de la justicia se acentiia
cuando se piensa que las razones de fondo de la suplencia judicial, que tan
estrechamente se enlaza, como se ha visto, con aquella crisis, no han des-
aparecido ni disminuido. En particular, hay que tener presente que, en la
gran medida en que «el crecimiento de nuestro poder judicial se vio favo-
recido también por la actitud del principal partido de la oposicién» (Guar-
nieri) —que, excluido por principio del gobierno, estaba interesado en toda
posible reduccién de los poderes de los érganos de gobierno—, no es irrazo-
nable suponer, al perpetuatrse tal exclusidn, gue la tentacién de recurrir a
la «via judicial al socialismo»» {con las necesarias actualizaciones debidas
al oscurecimiento de la meta) se avive de nuevo y haga que reverdezcan de
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alguna manera las mds inflamadas teorizaciones de la suplencia. Por lo de-
mds, al menos en lo que hace a la criminalidad organizada y a la corrupcién
politico-administrativa, es la propia opinién pablica la que, en buena parte,
«entiende que la intervencién de! magistrado, a falta de un recambio a nivel
del gobierno, es el principal instrumentc a disposicién para combatirlas»
(Guarnieri). El terreno de la suplencia, por tanto, sigue siendo fértil, aunque
para la magistratura sea siempre insidioso a consecuencia de la falta de pro-
porcidn que existe entre las responsabilidades que comporta y la indepen-
dencia de unos jueces reclutados por concurso. ’

d) Si el regionalismo es considerado, al igual que el federalismo, una
«forma territorial de divisién del poder basada en la Constitucién» (De
Vergottini), es natural que registre también el fenémeno ya conccido por los
Estados federales segin el cual, mds alla de las férmulas constitucionales, ha
terminado poco a poco por imponerse la preeminencia del centro sobre las
periferias.

En la raiz del fen6meno se sitia esa extensién de las competencias del
Estado, que empieza a manifestarse en los primeros afios de este siglo y que
transforma el Estado de Derecho en Estado social. En sustancia, sucede que,
para alcanzar los fines sociales que se ha fijado y para afrontar adecuada-
mente los enormes costos econdmicos que ello implica, el Estado debe asumir
la tarea del gobierno de todos los elementos de la economia, puesto que la
garantia de los derechos sociales y la redistribucion de la riqueza con ella
vinculada no pedian (y no pueden) producirse sino mediante intervenciones
programadas y decididas desde ¢l centro. Esto «subordina inevitablemente
—al menos como tendencia— la posicidén de los gobiernos intermedios»
(Bognetti). En los Estados federales, la consecuencia ¢s el paso de una situa-
cién de mas o menos rigurcsa separacién de competencias entre el Estado
ceniral y los Estados miembros a otra de conmistibn o, mejor, de supra-
ordinacion de las competencias centrales sobre las periféricas. Es decir, el
paso de un federalismo «dual» a un federalismo «cooperativo». Pues bien,
una transformacién semejante se ha producido, tras la aparicién del Estado
social, en los paises que, en lugar de la solucién federativa, habfan adoptado
la de las autonomias regionales.

Por las circunstancias histéricas que le son propias, ltalia llega al reco-
nocimiento efectivo de autonomia politica a entidades territoriales regionales
mas bien tarde (en los afios setenta), en comparacién con otros paises occi-
dentales (por ejemplo, Estados Unidos y Alemania Federal). Y llega cuando
en otros lugares, estimulada por factores antes seiialados {a los que debe
afadirse otro de gran relieve: la integracién de los Estados nacionales en
Comunidades supranacionales), ya estd en curso la tendencia, ampliamente
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documentada por De Vergottini sobre el plano comparado, «al reforzamiento
del Estado central frente a sus componentes» mediante la recuperacién de
poderes precedentemente abandonados o nunca poseidos. El regionalismo dual
presupuesto por nuestra Constitucidon o, al menos, deducible de una leciura
«ingenua» de ella, nace, por tanto, viejo y se¢ encuentra, apenas se ha iniciado
concretamente su actuacién, con una realidad de las cosas que empuja in-
exorablemente hacia enfoques cooperativos gracias a los cuales compaginar la
distribucidn constitucional de las competencias entre el centro y la periferia
con un ejercicio de ellas que no dafie al desarrollo arménico del pais ni a las
relaciones internacionales.

Como es facil intuir, sin embargo, el de la descentralizacién cooperativa
«es un concepto de mallas relativamente anchas que puede ser definido de
diferentes maneras». Admitir, no obstante, que no encuentra obsticulos in-
superables en el polivalente texto del Titulo V de la Constitucién no lo re-
suelve todo. En efecto, faltan por precisar las modalidades de la colabora-
cién, que pueden ser las mds variadas y prestarse 2 incertidumbres especial-
mente en lo que se refiere al grado de preeminencia del centro.

Hay que indicar al respecto que, al menos, son dos las vias principales
que se pueden recorrer. La de revitalizar las autonomias «a través de la crea-
cidn de institutos y procedimientos inspirados en €l principio de la partner-
ship» o bien la de «constreiiir las relaciones con las autonomias vertica-
lizéndolas en instituciones centrales, segin el modelo organicista» (Baldas-
sarre). Dilema que encuentra su expresion emblemadtica (aunque no exclusiva)
en la conferencia de presidentes regionales instituida en 1988 por la ley
sobte el reordenamiento del gobierno. En efecto, puede funcionar como un
6rgano «mixto», pero integrado en el aparato central, que absorbe todos o
casi todos los lazos entre el Estado y las regiones, capaz de aprobar actos
juridicamente vinculantes o, por lo menos, acuerdos politicos formalizados
(solucién organicista). Pero también puede hacerlo como un colegio que re-
presenta un tercer nivel entre el Estado y las regiones de tipo «cuasi estatal»,
no excluye otros drganos de conexion y sélo estd en condiciones de elaborar
acuerdos politicamente relevantes (solucién avtonomista). Habrd que ver qué
es lo que sucede en la prictica y no hay que descartar —més adn, tal vez
sea la salida mds verosimil— que el funcionamiento de este érgano registre
en el curso de los afios fluctuaciones en sentido autonomista o centralista en
funcion de circunstancias contingentes,

Mientras tanto, sin embargo, se pueden percibir, en la experiencia de las
autonomias regionales, dos lineas de tendencia contradictorias sobre las que
estan de acuerdo todos los observadores.

La primera denota una expansién horizontal de las competencias regio-
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nales. Nace (aun cuando pueda parecer increible, dadas las polémicas de en-
tonces} con los primeros decretos de transferencia de funciones a las regiones
ordinarias (en 1972) que, en algunos casos, sobrepasan los criterios adop-
tados por la corte constitucional para el trasvase de funciones del Estado
a las regiones especiales. Se consolidé después con el trabajo de las regiones
ordinarias, orientado a dilatar de hecho las competencias transferidas, sin
que el gobierno s¢ opusiera siempre con eficacia (por connivencia o por in-
capacidad) y con una serie de leyes estatales posteriores a las transferencias
(por ejemplo, en materia de viviendas econdmicas y populares). Se acentud,
en fin, con la Ley de delegacién 382/1975, que dio paso a nuevas transfe-
rencias de funciones y acogié el criterio teleoldgico propugnado por los re-
gionalistas y, en consecuencia, atribuyd a las regiones funciones afines, instru-
mentales y complementarias de las enumeradas en el articule 117 de la Cons-
titucién. Por su parte, el D.P.R. 616/1977 va tal vez mds alld de lo pre-
visto por la ley delegante (a propésito, por ejemplo, de la tutela del am-
biente frente a la contaminacion).

La segunda tendencia denota, en cambio, la compresién vertical de las
competencias regionales hasta el limite de eliminar su autonomia politica en
todas fas materias en las que se concentra de forma predominante el interés
contingente del Estado. No es que las regiones se vean totalmente excluidas
en esos supuestos, Mds bien se verdn instrumentalizadas y reducidas a eje-
cutoras, bajo la direccién politica del Estado, de sus disposiciones, En efecto,
en una serie de sectores (asistencia hospitalaria, urbanismo, obras piblicas,
agricultura), la legislacién estatal resulta tan detallada, que tiende a «agotar
el espacio que debia quedar, segiin los esquemas constitucionales, a las libres
y discrecionales opciones de los legisladores locales» (Paladin).

Sobre el desarrollo de estas lineas de tendencia, la corte constitucional
podra introducir variables mas o menos relevantes, seglin entienda necesario
o no utilizar, también en relacién con las autonomias regionales, aquella su-
plencia que en otros campos ha ejercido respecto del parlamento y del go-
bierno. Pero parece realista concluir que la «efectividad de los modelos de
autonomia politica de las regiones» estd subordinada —antes ain que a cier-
tos caracteres del ordenamiento (drganocs electivos locales, disponibilidad de
competencias y de fondos, etc.)— a datos estructurales que determinan la
realidad politica, como el sistema de partidos, de sindicatos, de los mass
media, etc. De ahi que, mientras estos sistemas continten adoptando sus
decisiones, en la mayor parte de los casos, a nivel nacional, la autonomia po-
litica de las regiones parece destinada, también por estas razones, a estar
bajo «el inevitable predominio politico del nivel central de gobierno» (De
Vergottini). Se abre asi una problemética particularmente compleja en nues-
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tro caso, puesto que la distribucidn territorial de las fuerzas politicas conduce
a que, sin el PCI, excluido por principio del gobierno, no se puedan formar
mayorias politicas en algunas sedes locales, donde el reparto de poderes de
gobierno local prevé a menudo —al menos en teoria— la preeminencia de
los consejos sobre las juntas, agravando de este modo ulteriormente la asi-
metria entre el nivel central y los niveles de gobierno descentralizados.

V1. CONCLUSIONES

Al término de esa rapida panordmica sobre la forma de gobierno italiana,
parece evidente que en el centro de sus disfunciones —derivadas entre 1990
y 1991 en inusitados «conflictos interinstitucionales» {Onida), que han visto
a los vértices de las instituciones (jefe del Estado, presidente del consejo,
presidentes de las cdmaras, de la corte, del CSM, ministros) enfrentarse unos
contra otros— se sitttan un parlamento veleidoso y un gobierno evanescente.
Es decir, las disfunciones de las dos instituciones fundamentales de toda for-
ma de gobierno parlamentaria. Ahora bien, pese a todos los prondsticos in-
faustos que estudiosos y politicos han ido formulando sobre ella, lo cierto es
que no han impedide el crecimiento econdmico mds destacado qué haya ex-
perimentado Italia en el curso de su historia. A ese resultado positivo —y
me refiero, en primer lugar, a la salvaguardia de la democracia y de las li-
bertades (que podian razonablemente considerarse en peligro en un pais que
se habia adaptado sclicitamente a perderlas con el fascismo)— han contri-
buido ciertamente los otros 6rganos constitucionales, cuya actividad ha com-
pensado en alguna medida los destrozos producidos en las dos instituciones
fundamentales. Esto es evidente respecto del presidente de la repiblica, de
la corte constitucional y de la magistratura, sobre los que, no por azar, se
suele decir que han desempefiado, en los términos que la especifica natura-
leza de cada uno se lo permitia, una funcidén de suplencia de un parlamento
y un gobierno con reducida capacidad de accidn.

Todo esto se puede decir, igualmente, de las regiones que, aun sin ope-
rar ningdn tipo de suplencia, en lugar de reivindicar su propia autonomia,
agravando, asi, las dificultades de los érganos centrales de direccién politica,
han preferido cooperar con ellos, aceptando esa relacién «cooperativar que,
también, ha ayudado objetivamente a la supervivencia del sistema en su
conjunto.

Y si no hay duda de que estas diferentes formas de auxilio han tenido
un costo para los érganos que las han ejercido y, en especial, para los que
se han visto constrefiidos a una «supraexposicién» constitucional (es decir,
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a actuar mas alla de las lineas que les asigna una lectura ingenua de la Cons-
titucién, siendo la magistratura la que, desde este punto de vista, ha sufrido
las consecuencias mdés graves), tampoco se discute el hecho de que, en con-
junto, la operacidn presenta un saldo positivo, puesto que ha contribuido pre-
cisamente a la supervivencia de la forma de gobierno.

Por otra parte, no menos evidente que la colocacién del parlamento ve-
leidoso y del gobierno evanescente en el centro de las disfunciones es el he-
cho de que sus raices deben buscarse no ya en la normativa constitucional o
subconstitucional que disciplina el funcionamiento de los drganos, sino en el
sistema politico que lo condiciona vy, en particular, en el sistema de partidos
(Elia), donde, a causa de las convenciones ad excludendum (en especial la
que afecta al PCD) vy ad includendum, se ha alterado el regular desenvol-
vimiento de las relaciones entre los partidos, se ha prohibido que tepresen-
tantes de grandes porciones del electorado pudieran acceder al gobierno y
se ha impedido que nuestros gobiernos pudieran formarse bien segin la for-
mula de la alternancia, bien segiin la férmula de la consociacion. El resultado
ha sido una democracia bloqueada, en la que, desde hace mdis de cuarenta
afios, los mismos partidos (o casi los mismos) han estado siempre en el go-
bierno y lo estdn todavia, mientras que los otros siempre han estado fuera
de €l

Esto hace legitimo que nos preguntemos, mirando hacia adelante, cudnto
puede prolongarse en el tiempo aiin semejante anomalia sin poner en cues-
tién la forma de Estado, es decir, la misma democracia pluralista. Pero, vol-
viendo la vista hacia atras, parece licito concluir que en Italia hemos vivido
durante mds de cuarenta afios en una suerte de Estado paralelo al diseiiado
por la Constitucién. La expresién «paralelo» no quiere significar conforme
a la Constitucién, pero tampoco en contra de ella, sino, simplemente, fuera
de la Constitucién. Ya Elia, en los afios setenta, definia la conventio ad
excludendum frente al PCI como una convencidn que no era ni secundum
ni contra Constitutionem, sino praeter Constitutionem. Hoy, a algunos lus-
tros de distancia, podemos recuperar y extender esa valoracién a un conjunto
de reglas no escritas, que han caracterizado el funcionamiento de nuestra
forma de gobierno. Reglas que, junto a aquella convencién, nos permiten
hablar precisamente de Estado paralelo.

En efecto, si probamos a recapitular solamente los rasgos principales que
emergen de la observacién del funcionamiento concreto de los érganos cons-
titucionales, el cuadro que obtenemos es impresionante.

A comenzar con la inactuacién tout court de partes enteras de la Consti-
tucidn: la corte constitucional, el CSM, las regiones ordinarias, el referén-
dum, por no hablar de la omitida regulacion de los sindicatos y de la huelga
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y de las inexistentes reformas del gobierno, del ordenamiento judicial y de
la administracién publica. Falta de desarrollo de la Constitucién, que, desde
luego, se produjo en clara violacién de la misma y que, tras el transcurso
de un mayor o menor periodo de tiempe, ha concluido en un momento de-
terminado, dando paso después (o al mismo tiempo) a la instauracién de
practicas elusivas o distorsionadoras de la Constitucion respecto de las cua-
les es bastante ficil sostener que se sitian en la mitad del camino entre el
respeto y la violacidn de aquélla, y que persisten todavia. Aqui la lista es mds
larga, porque, aun sin incluir en ella todo lo derivado de la prolongada super-
vivencia de las leyes fascistas (en particular en el campo de las libertades),
y limitdndonos a lo que se refiere mds directamente a la forma de gobierno,
es un catalogo que incluye aspectos cruciales del funcionamiento de todos
los érganos. Desde las crisis extraparlamentarias a la de las mociones de con-
fianza sin motivacidn; desde la invasién de las instituciones por los partidos
a la aquiescencia de aquéllas ante tal fendmeno; desde la proliferacién de
decretos-leyes a su reiteracion tras la expiracion del término constitucional-
mente previsto para su conversidn en ley; desde el parlamento ratificador de
las primeras legislaturas (que solamente incluia en los drdenes del dia las
preguntas que no desagradaban al gobierno) al parlamento gobernante de la
V11 legislatura (que llegaba incluso a seleccionar algunos de los programas
a emitir por televisidn); desde las sentencias «legislativas» de la corte cons-
titucional a sus «recomendaciones» indicando las lineas maestras para re-
novar algunas normativas; desde la suplencia ejercida por los jueces a través
de la aplicacién de las leyes-compromiso a la politizacion de la magistratura
y de su consejo superior. Podrian afiadirse las mas aberrantes manifestacio-
nes del regionalismo cooperative (como el retraso, durante afios, de la deci-
si6n de desdoblar la Autopista del Sol, a causa de la oposicién de dos regio-
nes), del condicionamiento sindical (a causa del cual, en 1972, el Fondo
Monetario Internacional pidié garantias a los sindicatos antes de acceder a
Ia solicitud gubernamental de un préstamo) y otros mas. Todo esto se ha
desarrollado fuera de la Constitucién. No de acuerdo con ella, pero tampoco
en total contraste con ella. Por eso nuestros constitucionalistas se han divi-
dido casi en dos mitades al emitir juicios diametralmente opuestos sobre los
fendmenos que se acaban de recordar.

Incluso la estructura paramilitar clandestina, denominada de diferentes
maneras, creada en Italia inmediatamente después de acabar la guerra, y que
solamente se ha conocido a finales de 1990 —estructura que habria debido
oponerse a la conguista del poeder por el PCI no sélo a través de medios
itegales, sino también (por lo que parece) de forma legal, actuando como
brazo secular de la conventio ad excludendum o bien come clave de béveda
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del Estado paralelo—, es discutible si es contraria o conforme a una Cons-
titucién que, en su articulo 80, prevé ciertamente la ratificacién parlamenia-
ria de los tratados que tengan naturaleza politica, pero no prohibe la esti-
pulacién solamente por el gobierno de «acuerdos en forma simplificada»,
aunque, en cambio, sea innegable que ha estado fuera de la Constitucidn.

En esta situacion no parece razonable pretender juzgar el Estado parale-
lo tomando como pardmetro la Constitucién escrita, porque eso seria tan
insensato como valorar una revolucidn a partir de la Constitucién cuando se
produzca en un pais el hecho revolucionario. Respecto del Estado paralelo
que se ha realizado entre nosotros (en cierto sentido, un golpe a escala re-
ducida), conviene, desde luego, tener en cuenta que lo cierto es que el pacto
constitucional de 1948, por ingenuos o clarividentes que fueran los constitu-
yentes, no habia previsto la guerra fria que estallé entre los vencedores del
nazi-fascismo ni sus reflejos internos. Vale la pena recordar que, tras el co-
mienzo de la guerra fria, en Alemania Federal se aprobé una Constitucion
que contemplaba la posibilidad, bien pronto utilizada, de poner fuera de la
ley a [a extrema derecha y a la extrema izquierda., Y que en Francia, poco
tiempo después, gracias a la revuelta argelina y al carisma de De Gaulle, una
Conslitucién muy parecida a la nuestra fue sustituida por otra que situaba
a [a extrema derecha y a la extrema izquierda en unas condiciones tales que
les impedian hacer dafio. En [talia, en cambio, se prefirié la solucién del
Estado paralelo, ¢n el que comunistas y fascistas no fueron declarados fuera
de la ley, pero, en la préctica, era como si lo estuvieran, porque se rechazaba,
convencionalmente, su legitimacién para entrar en el gobierno. Ahora bien,
como el pacto constitucional, concordado antes de la guerra fria, quedaba
practicamente inservible —aunque aparentemente se mantuviera en pie—
para afrontar la nueva y profundamente distinta situacidén, de ahi que sea
injustificado juzgar cuarenta afios de historia de las instituciones italianas a
partir de la Constitucion escrita, como si hubiera permanecido en pie verda-
deramente y no sélo en apariencia.

Es verdad que podemos permitirnos la ironia de decir que si los 139 ar-
ticulos de nuestra Constitucién no han sido derogados, se les ha anadido, en
cambio, otro, el 140, no escrito, segdn el cual los 139 anteriores podian ne
ser validos respecto de los comunistas. No obstahte, la situacién de necesidad
de la que nacid el Estado paralelo es innegable, al igual que es innegable
que los italianos lo han avalado libremente (ilibremente, porque las masas no
sabfan que si hubiesen votado de otro modo habrian entrado en funciona-
miento las estructuras clandestinas!), si bien a través de elecciones cuyo caréc-
ter referendario {comunismo si, comunismo no) llegd a ser abusivo. Mas adn:
si bien es posible considerar al Estado paralelo como un golpe a escala redu-
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cida, en ¢sa misma medida no sélo es preciso admitir que se ha aulolegiti-
mado con el consenso popular hasta el fracaso histdrico (en 1989) de los
regimenes comunistas, sino también que se ha revelado en cierto sentido pro-
videncial después de que tal hundimiento haya permitido constatar los de-
sastres producidos en la economia de los regimenes del Este.

Queda el hecho de que la condicién de las instituciones después de cua-
renta afios de semejante experiencia es tan miserable como hemos podido
apreciar a lo largo del precedente andlisis. Esto ha llevado desde hace algin
tiempo a la primera linea del debate politico el problema de la reforma de
las instituciones, que anteriormente habia permanecido entre bastidores, cir-
cunscrito a los trabajcs de los especialistas.

En efecto, se podria pensar, a primera vista, que, una vez superadas las
condiciones internacionales (la amenaza de los paises del Este) y nacionales
(la presencia de un fuerte partido comunista) que habian justificado el Estado
paralelo, la cosa mejor y mds facil de hacer serfa recuperar, en su espiritu,
la Constitucién de 1948, desarrollando, por fin y de manera integral, ese ré-
gimen parlamentaric de nuevo cufio que aquélla habia eshozado en vano.
Ahora bien, habria que preguntarse no s6lo si ciertos dafios causados al
edificio institucional de 1948 por cuarenta afios de Estado paralelo pueden
ser reparados de manera que sea posible renovarlo en su totalidad. Ademas,
es licito plantearse si es todavia adecuado para una sociedad que, entre tanto,
ha cambiado indudablemente mucho y si es idéneo para resistir la confronta-
cidn con los edificios de nuestros socios europeos y extraeuropeos, con los
que estamos destinados a tener relaciones cada vez més estrechas.

Es un hecho la opinién cast undnime entre los estudiosos y los politicos
seglin la cual nuestras instituciones necesitan ya modificaciones radicales
con el objeto de «restituir el cetro al principe» (Pasquino), es decir, para con-
ferit mayor peso a la voluntad de los electores y reducir el de los partidos.
O sea, reformas «del» y no sélo «en el» sistema que afecten a la forma de
Estado (Cheli), o bien a los pilares de la forma de gobierno (Amato).o, in-
cluso, a la forma de «hacer politica» (Barbera). Pero las tesis se dividen a la
hora de concretar tales modificaciones. Sobre todo, entre quienes piensan en
el mantenimiento del parlamentarismo, si bien introduciendo un sistema elec-
toral mayoritario que consienta la formacién de un binomio gobierno direc-
tivo/parlamento ratificador y quienes, en cambio, prefieren pasar drastica-
mente a un régimen presidencial o semipresidencial.

Las diferencias entre las dos soluciones son, sobre todo, de tipo procedi-
mental porque mientras que la reforma de la ley electoral es, en teoria, mas
facil, por tratarse de una ley ordinaria, en cambio, el paso del régimen par-
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lamentario al presidencial o al semipresidencialismo comporta una serie de
modificaciones de la Constitucion, comenzando por la eleccién popular del
presidente de la repiblica y siguiendo por la redefinicién de sus relaciones
con el parlamento y con el gobierno. Por consiguiente, exige la utilizacién
del procedimiento agravado previsto por el articulo 138 de la Constitucién
en lugar del ordinario contemplado por los articulos 70 y siguientes. Pues
bien, ambas soluciones implican también, como es natural, consecuencias di-
ferentes sobre la futura incidencia de uno u otro partido en la determinacién
de la politica nacional.

No cabe duda, sin embargo, de que las dos soluciones mencionadas, en
su comdn intento de llevarnos desde la actual «democracia mediatizada» a
una «democracia inmediata» {Lavaux), es decir, desde la Europa de la im-
potencia a la Europa de la decisién (Duverger), se diferencian sobre todo
porque presuponen una distinta opcidn de fondo sobre la mayor o menor
potenciacién de la voluntad popular y, en consecuencia, sobre la mayor o
menor disminucién de la mediacién partidista. Opcidn tanto més dificil cuan-
do se trata —como en Italia, donde no es verosimil que la complejidad y la
fragmentacidn social lleguen, salvo en casos excepcionales, a recomponerse
mediante la atribucién de la mayoria absoluta a un solo partido o a una
coalicién de partidos realmente homogénea— de transformar una minoria,
aunque sea la més numerosa, en mayoria habilitada para gobernar sin con-
dicionamientos de la oposicidn.

Esta claro, efectivamente, que la investidura popular del presidente de
la repiiblica no quita a los partidos el poder de designacién (;quién podria
hacerla en otro caso?), sino el de interferir sistemdticamente la accién de
gobierno, porgue, a no ser que sea €1 mismo el que se autolimite, el presidente
de la repiblica tiene legitimacién suficiente para dirigirla sin cortapisas par-
tidistas hasta que surja del parlamento —que también goza de legitimacién
popular— una oposicién tan compacta y numerosa que consiga paralizarlo.
De aqui se sigue una reduccidn de la funcién de los partidos que puede con-
siderarse maxima.

En cambio, si quedase en pie el régimen parlamentario, aunque los elec-
tores pudieran escoger ellos mismos, gracias a una ley electoral mayeritaria,
la mayorfa homogénea que ha de gobernar y, por tanto, quitar espacio, de
este modo, a las continuas negociaciones postelectorales entre los partidos
que estamos acostumbrados a ver desde hace cuarenta afios, permaneceria el
hecho de que el gobierno habria de tener siempre la confianza del parlamento
y, en consecuencia, de los partidos mayoritarios. De ese modo, sus posibili-
dades mediadoras sobre la accién del gobierno quedan salvaguardadas en
mayor medida.
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Entonces la pregunta, reducida a lo decisivo, es la siguiente: supuesto
que sea verdaderamente aconsejable para alejarnos del binomio gobierno ve-
leidoso/parlamento evanescente una drastica simplificacién del sistema po-
litico institucional —semejante a las que han llevado a cabo con éxito mu-
chos paises occidentales, pero en contraste con nuestras tradiciones—, ies
preferible optar por un solo hombre, votado directamente por el pueblo, o
por un grupo de hombres formado por los dirigentes del partido o de la coa-
licién hechos por el pueblo mayoritarios? Como la respuesta no es obvia, se
comprende que tomar uno u otro camino suscite entre los operadores politicos
graves incertidumbres, las cuales, unidas a los cdlculos de conveniencia po-
litica inmediata, terminen produciendo efectos paralizantes que, en la préc-
tica, benefician al status quo.

De esta manera ha comenzado a abrirse paso, también a nivel politico,
la idea segdn la cual la dnica via practicable para superar tal situacidn sea
quizd la del referéndum abrogativo previsto por el articulo 75 de la Consti-
tucién. A través de él podria modificarse en sentido mayoritario el actual
sistema electoral proporcional, de modo que permitiera a los electores enviar
al parlamento una mayoria decidida a aprobar uno u otro tipo de modifica-
cién de las instituciones. Esta via ha sido emprendida desde hace: algunos
afios por un grupo de personalidades de diferente orientacién, constituido en
comité promotor de alpunos referenda electorales que —declarados inadmi-
sibles por la corte constitucional a comienzos de 1991— fueron propuestos
nuevamente, con alguna correccién, por el mismo comité a finales de ese
afio. Serfa obviamente muy aventurado formular previsiones sobre las chances
que esta iniciativa tiene de encontrar e! favor de los electores y, antes atin,
el consenso de la corte constitucional. No obstante, la constatacién de cuanto
estd ocurriendo, por un lado, en Italia y en Gran Bretafia (donde dos siste-
mas electorales opuestos producen desde hace tiempo consecuencias nocivas,
si bien de signo diferente, que suscitan amplias protestas, pero sin que tales
sistemas sean modificados) y, por el otra, en Francia (donde, por ¢l contrario,
si se produce el cambio entre sistemas mayoritarios y proporcionales, pero
tinicamente a causa de las conveniencias contingentes de la mayoria en el
poder), induce a identificar cudl deberia ser probablemente el primer movi-
miento de los reformadores en el supuesto de que predominaran en nuestro
parlamento, a saber: constitucionalizar el principio de la alternancia perié-
dica entre sistemas electorales mayoritarios y proporcionales, alternancia evi-
table solamente tras un concreto pronunciamiento popular, con el fin de im-
pedir de una vez para siempre la formacién de esas «incrustaciones repre-
sentativas», a las que cualquier sistema electoral no puede sustraerse a la
larga, y que pueden convertirse, al mismo tiempo, en la causa principal de
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un inmovilismo patoldgico y en la fuente de una lesidn sustancial del carécter
democratico del Estado.

Ahora bien, a continuacidén, y con una intensidad tanto mayor cuanto
mayor sea e] grado de «inmediatez» de la demacracia que los reformadores
se propongan adoptar, se perfilaria la exigencia de constitucionalizar algunas
reglas relativas al funcionamiento de los media encaminadas a no abandonar
en manos de los grupos econdmica y/o politicamente fuertes la orientacién
de los ciudadanos sobre las opciones de gobierno, una vez que éstas puedan
ser verdaderamente distinguidas por la opinidn piblica, Seria evidentemente
ilusoriv pensar que la reforma del articulo 21 de la Constitucién bastaria
para evitar de golpe las deficiencias de la informacién que hasta ahora no ha
podido impedir. Pero seria incurrir en culpabilidad, tras cuarenta afios de
experiencia, no intentar la integracién de la disciplina de la libertad de ma-
nifestacién del pensamiento con las ensefianzas de las que esa experiencia
nos ha proviso, bien sea a propdsito de la coexistencia en este campo de ope-
radores piblicos y privados, bien sea en orden a la concentracién de los
media, a su financiacién, a la informacién que ofrecen, al acceso a ellos,
etcétera. Si el actual presidente de la repiblica, convencido en los Gltimos
dos afios de la necesidad de sacar al sistema politico de su letal torpor, ha
llegado a utilizar frecuentemente los media con ese objetivo, aprovechando
su autoridad y sus relaciones personales con algunos periodistas, esto de-
muestra, por una parte, una vez mdis, cudnto cuenta el «cuarto poder» en
una democracia de masas y, por la otra, que quien no posea tanta autoridad
ni tantas relaciones personales también ha de poder gozar de andlogas posi-
bilidades.

[Traduccién: PaBLo Lucas MURILLO DE LA CUEVA.]
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