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RESUMEN

«Una, ninguna y cien mily, son las maneras de reformar el ordenamiento,
reza una expresion de Pirandello. Todas ellas pueden llevar a alcanzar el
objetivo planteado por el legislador, pero la legitimidad del procedimiento y la
puntualidad del ambito de revision no son siempre indicativos de un producto
final completo, esto es, perfectamente aplicable al sistema juridico vigente.

Para demostrar lo aducido, se trae como ejemplo la revision constitucional
de reduccion del numero de parlamentarios en Italia de 2020. El intento no
es el de estimar si la disposicion en cuestion encarna alguna discriminacion
normativa, sino ilustrar —también de forma visual— la dureza del impacto
que puede conllevar una reforma constitucional en su proyeccion real,
particularmente en el ambito parlamentario.

Palabras clave: Derecho parlamentario, reforma constitucional, sistema
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ABSTRACT

“One, none and a hundred thousand”, the ways of reforming the legal
system, to use Pirandello s expression. All of these can lead to achieving the
objective set by the legislator, but the legitimacy of the procedure and the
accuracy of the scope of the revision are not always indicative of a complete
end product, i.e. one that is perfectly applicable to the existing legal system.

To demonstrate this, the constitutional review of the reduction of the number
of parliamentarians in Italy in 2020 is used as an example. The intention
is not to assess whether the provision in question embodies any normative
discrimination, but to illustrate —also visually— the harshness of the impact
that a constitutional reform can have on its actual projection, particularly
in the parliamentary sphere.

Keywords: Parliamentary law, constitutional reform, electoral system,
Standing orders.
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La visibilidad de una reforma de los Reglamentos parlamenta-
rios no es comparable, desde luego, con la que garantiza un proyecto
0 una proposicidon de reforma constitucional. La posibilidad de con-
seguir una ventaja politica de este tipo de iniciativas es disimil.

El ordenamiento espafiol ya ha demostrado en dos ocasiones
estar listo para aguantar el peso de las revisiones del texto consti-
tucional, y doctrina relevante lleva afios debatiendo sobre el quid
reformar, basdndose principalmente en argumentos que parten de
la «obsolescencia» de la Constitucidon (entre otros, Garcia Roca et
al., 2014: 16 y ss.). De modo que la intencion de este articulo sera
tomar como ejemplo el ordenamiento italiano para demostrar al lector
espafiol no solo la importancia del contenido de la reforma y del
quomodo reformar (Gherardi, 2019), sino también las necesidades y
consecuencias a las que se somete el sistema aun cuando la revision
que se tome en consideracidn siga unos parametros que no «estresan
(Lupo y Piccirilli, 2016) demasiado el ordenamiento.

No es ocioso recordar que la Carta italiana ha sido reformada
en un total superior a cuarenta articulos desde la aprobacion de la
Constitucion de 1948, hecho que no ha coincidido con el nimero de
reformas a los Reglamentos de las Cadmaras. Sin embargo, una serie
de reformas constitucionales no acompanadas de una modificacion
de los Reglamentos podrian crear una discrasia entre la Constitucion
resultante y los pilares del funcionamiento de las Camaras, mermando
profundamente el desarrollo de la actividad de estas.

Por ello se estudiara a continuacidén un ejemplo especifico
de reforma constitucional, aprobada por las Camaras mediante el
procedimiento ordinario de revision ex articulo 138 de la Constitucion
italiana (en adelante, CI) y confirmada por referéndum en los dias 20
y 21 de septiembre de 2020. Objetivo del trabajo es preguntarse si es
posible no modificar el resto del ordenamiento al margen de reformas
como esta, que puede ser clasificada como «menor» o «quirurgicay,
o, de lo contrario, qué adecuaciones necesitaria. Dicho de otra ma-
nera, se analizara si es autoaplicativa, desestructurando primero el
contenido para después ver si los preceptos necesitan de normacion
especial. La remision extendida que se proporcionarad en particular
a especificidades del derecho parlamentario italiano no tiene como
objetivo el de limitar la lectura del articulo a los interesados con
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conocimientos avanzados en la materia, sino, al contrario, dar una idea
de la mole de trabajo para las Camaras que conlleva especialmente —o
deberia conllevar— la reduccion de los representantes.

La incidencia del recorte de la cifra de los parlamentarios
tendria consecuencias parecidas mutatis mutandis en todos los sis-
temas. Poniéndonos por un instante en el caso de una reduccion de
los miembros del Congreso de los Diputados, no seria efectivamente
suficiente la revision del art. 162.1 LOREG para bajar hasta un mini-
mo de trescientos diputados (en conformidad con el art. 68.1 CE) y
poco mas; o incluso para bajar de los trescientos diputados no bastaria
con reformar un parrafo de la Constitucion y algunos articulos de la
LOREG, sino que, como se vera en este articulo, se demostraria como
una reforma terriblemente invasiva.

I.  EL CONTENIDO DE LA REFORMA DE 2020

La propuesta de ley constitucional A.C. 1585-B! fue aprobada
en segunda deliberacion en la Camara de los Diputados italiana,
en la sesion del 8 de octubre de 2019, siendo uno de los puntos del
«contrato de Gobierno» (Guarnier, 2020: 85) del Ejecutivo Conte
II. En la redaccion final del texto se prevé la drastica reduccion del
numero de los diputados —que con la modificacién del parrafo 2, art.
56 CI, pasa de seiscientos treinta a cuatrocientos—y de los senadores
—que reformando el parrafo 2, art. 57 CI, pasa de trescientos quince
a doscientos. En manera proporcional, en los mismos parrafos se ha
reducido un tercio también la composicion de la circoscrizione Estero
(circunscripciones de residentes en el extranjero) de cada Camara (de
doce a ocho miembros en la Cdmara baja, de seis a cuatro miembros
en la Camara alta). El articulo 2, letra b), de la ley establece, de un
lado, un numero minimo igual de representacion de senadores entre
Regiones y Provincias Auténomas (manteniendo las excepciones del
Molise y del Valle de Aosta), y procede a rebajar este nimero minimo
de siete a tres senadores (asi ocurre en la nueva version del art. 57.3

' A.C. refiere Atto Camera, seguido por el numero del acto, identificando una ini-

ciativa en la Camara de los diputados. De la misma manera, A. S. (Atto Senato) indica la
identificacion de un acto en el Senado. Estas siglas sustituyen el nombre completo del acto
(¢j.: «Disegno di legge costituzionale...»).
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CI). La letra c) del mismo articulo sustituye el texto del cuarto parrafo
del articulo 57 CI para regular también la reparticion de los escafios
en las Provincias Autonomas con la regla de los cocientes enteros y
de los altos restos. Asi, el articulo 3 de la ley constitucional modifica
el poder del presidente de la Republica de nombrar a los senadores
vitalicios, pasando de poder «nombrar a cinco ciudadanos como
senadores vitalicios» por los méritos previstos en el articulo, a que «el
numero total de senadores en funciones designados por el presidente
de la Repuiblica no podra exceder en ningtin caso de cincoy. Si para el
lector atento resulta redundante, no es baladi mencionar que siendo un
cargo vitalicio se podria dar la situacion en la que los cinco senadores
ya hayan sido nombrados por presidentes de mandatos anteriores,
resultando en este caso nulo el poder de seleccion del presidente en
su cargo. El ultimo articulo del texto aprobado, por ende, introduce
los plazos para la aplicacion dispositiva de la reforma, individuando
la primera disolucidon de las Camaras sucesiva a la entrada en vigor
del texto de reforma como momento oportuno y, asimismo, «no antes
de sesenta dias desde la mencionada entrada en vigor». El legislador
ha estimado oportuno distinguir asi la entrada en vigor de la reforma
—que coincide con su publicacion— de su aplicabilidad.

El texto aprobado por las Camaras ha sido posteriormente
sometido a referéndum constitucional «confirmativo»?, y una vez
recibido el consentimiento popular se ha publicado con el nombre «ley
constitucional 19 de octubre de 2020, n. 1, Modifiche agli articoli 56,
57 e 59 della Costituzione in materia di riduzione del numero dei par-
lamentari». En sintesis, el objetivo evidenciado por el Departamento
para las Reformas Institucionales de la Presidencia del Consejo de

2 Serecuerda aqui el contenido del art. 138 CI: «Las leyes de revision de la Constitu-
cioén y demas leyes constitucionales seran aprobadas por cada Camara en dos deliberaciones
sucesivas con un intervalo no inferior a tres meses, y seran aprobadas por mayoria absoluta
de los miembros de cada Camara en la segunda votacion.

Las propias leyes se someteran a referéndum popular cuando, en los tres meses si-
guientes a su publicacion, lo solicite una quinta parte de los miembros de una Cémara o
quinientos mil electores o cinco Consejos Regionales. Una ley sometida a referéndum no se
aprobara si no es por mayoria de votos validos.

No se celebrara un referéndum si la ley ha sido aprobada en segunda votacion por una
mayoria de dos tercios de los miembros de cada Camara». Como regulado en el art.138.2
CI, un quinto de los senadores (mas precisamente setenta y uno) presentaron una peticion
de sumision del texto de reforma a referéndum popular ante la casacion.
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Ministros era el de favorecer la mejora del procedimiento decisional
de las Camaras y reducir el coste de la politica’, contrarrestando la
crisis de legitimacion del Gobierno democratico-representativo. Los
argumentos principales de los autores son la calidad (y no cantidad)
de los representantes, la mayor eficiencia de los procedimientos deci-
sionales y la disminucion del coste de la politica (Buffoni, 2020: 243).
Recuperando la expresion de Zagrebelsky esta se definiria como la
«paradoja de las reformas», por «la situacion en la que una reforma
compartida por el cuerpo electoral, asi como considerada ttil, tiene,
en la practica, que ser aprobada por los sujetos llamados a sufrir, en
sentido negativo, las principales consecuencias de esta» (Romboli,
2021: 267).

Una lectura superficial de esta reforma llevaria a sostener el
leve peso de la misma, en linea con toda una parte de la doctrina
que apostaba por reformas constitucionales quirdrgicas, de alcance
limitado y cuanto mas pactadas entre los grupos, en sentido contrario
a la direccidon tomada por el Gobierno Renzi de las maxirreformas en
la XVII legislatura. A pesar de nuestra posicion favorable a reformas
de alcance reducido llevadas a cabo por mayorias amplias, esto no
excluye que puedan tener efectos generalizados para el ordenamiento.
Se optara entonces por dividir el estudio entre los efectos en la for-
macion de las Camaras y los relativos a su funcionamiento.

II. [ ALCANCE LIMITADO SIGNIFICA IMPACTO REDUCIDO EN EL
ORDENAMIENTO?

1. La formacion de las Camaras: el sistema electoral post reforma

La parte del ordenamiento que mas visiblemente resulta
afectada por la reforma es la seleccion de los parlamentarios en el
momento electoral. La reduccidon del 36,5% de los miembros de
ambas Camaras inevitablemente redimensiona la relacion entre el
numero de parlamentarios y el nimero de ciudadanos. Después de
la fijacién del numero de diputados y senadores, a través de la ley
constitucional 9 de febrero de 1963, n.2, en seiscientos treinta diputa-

3 Asi resumido en el informe http://www.riformeistituzionali.gov.it/it/la-riduzione-

del-numero-dei-parlamentari/
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dos y trescientos quince senadores, se configuraba una relacion entre
diputados y ciudadanos de 1/96.000, y de 1/192.000 con respecto
a los senadores®. Esta se modifica aproximandose a una relacion
1/151.000 diputados/ciudadanos y 1/302.000 senadores/ciudadanos,
aumentando de forma significativa la distancia entre parlamentario
y ciudadano. Sin embargo, no es objeto de este trabajo alimentar el
debate sobre el fondo de la cuestion, es decir, si aumentar el nimero de
habitantes por representante termina por afectar negativamente sobre
la relacion entre estos y los electores (Porena, 2019: 5), produciendo
un gran dafio al principio de representacion (Clementi, 2019: 19) o si
esta afirmacion infravaloraria demasiados factores exogenos (Volpi,
2020: 57). Nuestra intencion es analizar si la alteracion del texto
constitucional se cierra en si o necesita de ulteriores modificaciones
sobre el sistema electoral.

Recordaba la Corte Costituzionale 1a esencialidad de las leyes
electorales en la sentencia 1/2014, y por este motivo ante las posibles
desconfiguraciones de la actual ley electoral (ley n. 165/2017, de 3 de
noviembre de 2017°) sucesivas a la reforma constitucional, el legisla-
dor nacional ha decidido adoptar una posicién de cautela aprobando
laley 51/2019. En los primeros dos articulos de la ley de reforma de
los «textos unicos para la eleccion de Camara y Senado», se hace
el esfuerzo de sustituir las referencias a las cifras que regulaban la
seleccion de candidatos de las cuotas relativas a colegios plurinomi-
nales y uninominales, introduciendo una proporcién mas genérica
de reparticion de los escafios. El art. 1 de la ley asigna la fraccion
de 3/8 de los colegios de la Camera de forma uninominal, y el resto
—recordando las excepciones— de forma plurinominal, mientras el art.
2.1.a).1 prevé para el Senado que «el territorio nacional se divide en
un nimero de circunscripciones uninominales igual a las tres octavas
partes del namero total de escafios a elegir en las circunscripciones

4 Hay que recordar que la ley constitucional 23 de enero de 2001, n.1, aumentaba

la relacion comentada en ambas Camaras al reservar la eleccion de doce diputados y seis
senadores a los ciudadanos italianos residentes al extranjero.

5 Recordemos que con esta ley se introdujo en Italia un sistema electoral mixto,
compuesto grossomodo por un 61% de escafios repartidos con una formula electoral pro-
porcional con colegios plurinominales, un 37% con una férmula mayoritaria con colegios
uninominales, y el 2% por la circoscrizione Estero en cada Camara.
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regionales», generando dudas en més de uno sobre esta formulacidén
(entre otros, Tarli Barbieri, 2020: 212 y ss.).

Ademas de la tutela sobre el numero de los colegios, el articulo
tercero de esta ley delega en su primer apartado al Gobierno «adoptar
un decreto legislativo para la determinacién de los colegios uninomi-
nales y plurinominales para la eleccion de la Camara de los Diputados
y del Senado de la Republica». La mencionada delegacion al Ejecutivo
no es nueva, considerando que ya el art. 3.3 de la ley 3 de noviembre
de 2017, n. 165, delegaba a este la determinacion de los colegios
uninominales y plurinominales. Esta funcidn se remitia mas precisa-
mente a un comité presidido por el presidente del Instituto Nacional
de Estadistica italiano y diez expertos en materias atinentes a las
funciones que es llamado a desarrollar, comité constituido por Decreto
del Presidente del Consejo de Ministros de 15 de noviembre 2017 (en
adelante, DPCM). Para asegurar la plena actividad de este comiteé,
tras la aprobacion de la ley 51/2019 y en vista de la aprobacion de la
reforma constitucional, el decreto por el que se instituia este 6rgano ha
sido modificado en dos ocasiones, a través del DPCM 5 de diciembre
de 2019y el DPCM 13 de enero de 2021. La relacion de estos decretos
con la ley constitucional es insita en los decretos mismos, que ademas
de modificar la composicion del érgano (rectius: del comité), fijan
un plazo de 30 dias desde la publicacién de la ley constitucional para
que este termine sus trabajos formulando una propuesta motivada para
la determinacion de los colegios acompafiada de una relacidon sobre
las actividades desarrolladas para que sean trasmitidos al presidente
del Consejo®. Finalmente, conforme a la delegacion prescrita en la
mencionada ley, el Gobierno ha deliberado en sede de Consejo de
ministros el decreto legislativo 23 de diciembre de 2020, n. 177, por
el que se determinan dichos colegios. Sin embargo, como han puesto
algunos en evidencia, «ni siquiera la aprobacion del disegno di legge
[ley 51/2019] conjuraria del todo los riesgos de un vacio legislativoy»
(Tarli Barbieri, 2020: 207), haciendo necesario el ulterior ejercicio

¢ Hasta aqui puede ser util ver el resumen propuesto por el Dipartimento per le riforma

istituzionali, en suinforme «Lariforma costituzionale di riduzione del numero dei parlamenta-

ri», http://www.riformeistituzionali.gov.it/media/1341/schedaapprofriduzioneparlamentari
26ag0st02020.pdf, especialmente pp.38 y ss.
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de la delegacion al Gobierno para determinar la dimension de los
colegios que se ha desarrollado en la forma prevista por ley.

Aun cuando se usen estas precauciones para la aplicacion de
la ley de reforma, una modificacién de la Constitucion puede dejar
flancos abiertos. Entre otras consecuencias, la reduccion proporcional
de los diputados y senadores también en la circoscrizione Estero
aumenta de forma relevante la relacién de ciudadanos por nimero
de representantes. En particular, en el Senado, la reparticion de un
solo escafio para todos los electores en el suelo europeo y de otro
para los electores distribuidos en el territorio de América meridional,
acrecentaria la primera relacion a un escafio por 2.685.815 electores
en Europa, y un escafio por 1.559.068 electores en América del Sur.
Sin entrar en evaluaciones sobre el aspecto, esta proporcion influiria
forzosamente en la relacion elector/senador, al disminuir a la mitad
la fuerza del voto del elector. Dicho de otra forma, se acentuaria
definitivamente el caracter mayoritario de la ley 27 de diciembre de
2001, n. 4597, vaciando de sentido su art. 11.1 que prevé la asignacion
de los escafios de manera proporcional. En este sentido, buena parte
de la doctrina aprovecharia la ocasion para proponer la total supresion
de la circoscrizione Estero (Romboli, 2021: 270).

A pesar de que esto pueda parecer suficiente respecto a las
modificaciones del sistema electoral, no es menor recordar que tras
las dos intervenciones de la Corte Constitucional italiana respec-
tivamente sobre las leyes electorales Porcellum e Italicum, y ya
desde los referéndums electorales a principios de los afios 90, el
sistema electoral italiano no ha dejado de tener cambios repentinos.
Se pueden infravalorar reformas electorales de pequefio alcance —en
este caso relacionadas directamente con una reforma constitucional—
pero mover una pequeila pieza a menudo desencadena una revision
completa del sistema electoral. Confirmando esta teoria, hoy en dia
estan siendo examinados en la primera comision affari costituzionali
(comision constitucional) de la Camara de los Diputados cuatro textos
de proposicion de reforma de las leyes electorales para la seleccion
de los miembros de ambas Camaras, que adoptan como texto base
la proposicion de ley A.C. 2329 Brescia, a la que se han unido para

7 Legge 27 dicembre 2001, n. 459, «Norme per [’esercizio del diritto di voto dei

cittadini italiani residenti all esteroy.
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el debate las proposiciones A.C. 2346 Molinari, A.C. 2562 Meloni y
A.C. 2589 Sisto®. Una posible reforma de la ley electoral podria coin-
cidir con el final de la legislatura, siendo aplicable para la formacion
de las nuevas Camaras en 2023 para la XIX legislatura. Ademas de
las normas armonizadoras mencionadas, de la variacion en la circos-
crizione Estero y de las propuestas de reforma del sistema electoral
(en sentido proporcional con distorsion mayoritaria, mayoritario con
distorsién proporcional o proporcional puro), también hay cambios
en la geografia electoral.

A despecho de que sean proposiciones todavia en periodo
embrionario, han sido presentados textos de reforma que afectan
en particular el articulo 57 CI ya objeto de la reforma comentada.
Algunos de estos son parte del paquete presentado por el Gobierno
Conte II, que en su intencion tenian que acompaiiar la aprobacion
de la ley constitucional 1/2020, con potencial efecto «a tren» o «a
procesionariasy (Catelani, 2020: 288) o «por etapas» (Luciani, 2020:
245)°. Entre estos, en fase de deliberacion en comision se encuentra
el A.C. 2238, que plantea la modificacién de la eleccion regional
de los senadores (art. 57.1 CI) con una eleccion mas genérica «por
circunscripcionesy, intentando acercarse a la regulacion de la eleccion
de los miembros de la otra Camara, y modificaria también el art. 83

8 Se trata aqui de cuatro proposiciones en sentido completamente opuesto: la C. 2329
Brescia introduciria un sistema proporcional puro derogando los colegios uninominales y
elevaria el umbral de acceso a las listas; la C. 2346 Molinari propone volver a las llamadas
leyes Mattarella, n. 276 y 277 del 1993 con las que se votd en las elecciones generales de
1994, 1996 y 2001; la C. 2562 Meloni reflejaria un premio de mayoria a la lista que alcan-
zara al menos el 40% de los votos, manteniendo fija la cuota de los colegios uninominales a
231 en la Camara y 109 en el Senado (tal y como eran antes de la reforma de reduccion del
numero de parlamentarios); por ultimo, la C. 2589 Sisto intervendria manteniendo como en
la proposicion Meloni la cuota de los colegios uninominales a 231 en la Camara 'y 109 en el
Senado, con una evidente torsion en sentido mayoritario.

 Lareferencia de Catelani en esta expresion es a un estilo de reformas que responden
al requisito de alcance limitado en su objeto, pero, de igual manera, el intento seguiria
siendo el de revisar amplias partes del sistema. En lugar de hacerlo con una unica reforma,
la intencion del legislador de la mayoria parlamentaria que respaldaba el Gobierno Conte I1
era iniciar la tramitacion de varias reformas de alcance limitado una detras de otra, de ahi la
comparativa con los vagones del tren. Sin embargo, la conclusion que surge del trabajo de
la profesora Catelani es que, mas que a un tren, esta manera de reformar podria parecerse a
unas procesionarias, animales que en una primera impresion resultan simpaticos pero que
pueden suscitar «efectos alérgicos» (2020: 289). Esta es también la conclusion de Luciani,
que denomina la manera de proceder como «por etapasy.
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CI sobre los delegados regionales para la eleccion del presidente de
la Republica. En el caso de que esta proposicion vea la luz necesitaria
concretarse en la ley electoral. Ulteriormente, el A.S. 1960 equivaldria
a un nuevo intento de revision organica de la segunda parte de la
Constitucion. Esta reelaboraria la mencionada eleccion del Senado
por circunscripciones planteada también en el anterior texto de refor-
ma, afiadiendo la seleccién de un senador por parte de cada Consejo
Regional (en la region del Trentino-Alto Adigio un senador por cada
Provincia Auténoma), reiterando de alguna manera el intento de
formar un «Senado de las Regiones» (aunque de forma parcial), que
ya era el pilar en las reformas Berlusconi y Renzi-Boschi rechazadas
por referéndum constitucional en 2006 y 2016.

Merecedor de una mencion aparte resulta otro texto que ha
terminado la fase parlamentaria de reforma constitucional, pese a
no conseguir la mayoria de dos tercios en segunda deliberacion para
evitar su posible sumision a referéndum final prevista ex art. 138 CI.
Se trata de la proposicion de reforma constitucional Bossio (A.C.
1511-1647-1826-1873-B), sobre la modificacion del art. 58 CI, en
materia de electorado activo para el Senado, que reduce la edad para
ser elector del Senado a los dieciocho afos, igualandola al sufragio
activo de la Camera. El 13 de julio de 2021 el texto se ha publicado
en la Gazzetta Ufficiale, empezando asi a correr los tres meses dentro
de los que se otorga la recogida de firmas para el referéndum, y al
no haberse alcanzado el nimero previsto por la Constitucion se ha
promulgado la ley por el Presidente de la Republica y publicado el
dia 20 de octubre de 2021, entrando en vigor por la vacatio legis el
dia 4 de noviembre. Esta reforma ha conseguido terminar su iter
parlamentario a pesar del cambio de mayoria que se ha producido
en las Camaras con la investidura del presidente del Consejo Mario
Draghi. Sin detenernos demasiado en el contenido, es suficiente
recordar que cabe la referencia a este texto debido a la adicional
distorsion del voto en el Senado respecto a las elecciones de marzo
de 2018, siendo la reduccién de la composicion de los hemiciclos
sucedida por la ampliacion del cuerpo electoral del Senado, al afiadir
la franja de edad comprendida entre los 18 y los 25 afios.
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2. El funcionamiento de las Camaras

Si hasta aqui resultaba suficiente una lectura superficial para
entender las consecuencias directas, ahora es necesario hacer un
esfuerzo para percibir una gran cantidad de efectos «en cascaday.
La adaptaciéon de los Reglamentos de las Camaras no ha tenido la
misma suerte que la reforma constitucional sobre el sufragio activo del
Senado o que las modificaciones de las leyes relativas al sistema elec-
toral como consecuencia de la reforma. En parte, causa de esto es el
cambio de Gobierno, mientras, por otra parte, el desuso reciente de la
disolucion adelantada de las Camaras no apremia a los representantes
(rectius: las Giunte per il Regolamento'®) a una deliberacion inmedia-
ta, dejandoles un margen hasta 2023!!, aunque cabria la posibilidad
de una disolucion adelantada tras la eleccion del Presidente de la
Republica. Destaca como unica novedad, de caracter eminentemente
politico, el parecer de la Giunta per il Regolamento del Senado del 11
de mayo de 2021, en relacidn con el precepto dispositivo del art. 14.4
RS, sobre la prevision de que cada Grupo debe ser formado por diez
miembros, y que los demads serdn parte del Grupo Mixto. En el primer
parrafo se reconoce la posibilidad de constituir formaciones politicas
internas en el Grupo mixto con tal de que representen partidos o
movimientos politicos que hayan presentado su propio logotipo, solos
o en coalicidon, como candidatos en las tltimas elecciones nacionales.
Ademas, los senadores que quisieran constituir una formacion politica
en el Grupo mixto tendran que presentar una declaracion suscrita por
el representante legal de dicha formacidn politica. El segundo parrafo
sefala que, para las declaraciones finales de voto del Grupo mixto,
la Conferenza dei Capigruppo (Junta de Portavoces) establecera los
tiempos afiadidos ex art. 109.2 bis RS y el tiempo asignado a los

10" Recuérdese que en Italia las Juntas no tienen nada que ver con la Junta de Portavo-
ces. Las Giunte son 6rganos colegiados previstos por los Reglamentos de ambas Camaras
con el objetivo de garantizar el funcionamiento del Parlamento, de caracter eminentemente
técnico, pero de composicion politica. Se trata de: la Giunta per il Regolamento (presente
en las dos Camaras), la Giunta delle elezioni e delle immunita parlamentari (Senado), la
Giunta delle elezioni (Camera) y la Giunta per le autorizzazioni (Camera).

1" Segtin Conti (2020: 43), la aprobacion de una reforma extensiva de los Reglamen-
tos podria ser hasta el motivo mismo —en la intencion del legislador— para prolongar las
Camaras vigentes hasta final de mandato evitando asi la disolucion adelantada, debido a la
larga duracién del debate sobre el objeto de la reforma.
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senadores que quieran alejarse de las posiciones expresadas por el
representante del Grupo mixto.

Siendo esta disposicion de caracter secundario, y con un al-
cance muy limitado, no puede de por si equilibrar los efectos de la
reforma. Por ello, para paliar las consecuencias de la misma, se ha
constituido en el Senado un comité restringido interno a la Giunta
per il Regolamento'?, que presentara su trabajo a la misma. El comité
correspondiente de esta funcion en la Camara de los Diputados esta
compuesto por los miembros de la Giunta per il Regolamento y
presidido por el presidente de la Cdmara, nombrando como ponentes
a los diputados Fiano (Partito Democratico) y Baldelli (Forza Italia).
Ahora bien, los partidos han ido presentando propuestas de reforma,
algunas de las cuales se limitan a avanzar variables para plasmar la
misma en el ordenamiento constitucional, mientras que otras intentan
armonizar de manera completa el aparato reglamentario aprovechando
la oportunidad de revision. Una muestra paradigmatica de la lentitud
de estos se halla en la relevante cantidad de iniciativas presentadas
frente a la quasi total falta de reuniones de las Giunte' para debatirlas,
no obstante procede tener en cuenta la probabilidad de un préximo
cambio de marcha.

El eje central de todas contempla ajustar los quorum, sin
vulnerar los preceptos enunciados en el art. 64.3 de la Constitucion.
El primero de estos establece que «las deliberaciones de cada Camara
y del Parlamento no seran vdlidas sino esta presente la mayoria de sus
miembros». El segundo, que tampoco lo seran «si no son adoptadas
por mayoria de los presentes». El tercero, remite a la Constitucion
la excepcidn a esta norma general, esto es, que las deliberaciones se
adoptaran por mayoria de los presentes «excepto que la Constitucion
prevea una mayoria cualificada». La primera norma se refiere al
«nuimero legal» (quorum de sesion) para las deliberaciones, siendo
fundamento esencial para las dos sucesivas deliberaciones, que aluden
a los «quorums de mayoriay, segtn la distincién semantica propuesta
por Tosi y Mannino (1999: 117 y ss.). Como ha sido evidenciado

12 Un precedente que se habia fijado con la reforma del Reglamento del Senado de 2017.

13 Dos reuniones en la Camera datadas el 10 de marzo y el 7 de julio 2021, 5y 11 de
mayo en el Senado. A estas se afiade la nueva toma de los trabajos en las reuniones recientes
del 20 y del 27 de octubre en la Camara y el 3 de noviembre en el Senado.
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por estos autores, de la diferencia literal derivaria una cuestion pro-
cedimental relevante, enfocada en la definicion misma de dichas
«deliberacionesy», que podrian incluir procedimientos deliberativos
—interpretando el concepto en un facere o non facere— pero no pro-
cedimientos electivos —en cuanto la no decisidon no resultaria en un
rechazo de un texto sino en el mantenimiento del procedimiento abier-
to— (Carcaterra, 1968). A esto se afiade el debate doctrinal —reflejado
por el legislador al aprobar los Reglamentos— sobre si el precepto
de adoptar las deliberaciones por mayoria de los presentes (mayoria
relativa) se tiene que considerar como limite minimo o limite maximo
(en conformidad con el ultimo precepto constitucional mencionado),
dado que, como ha reconocido la Corte Constitucional en la sentencia
n. 78 del 1984, la Constitucion deja «un margen bastante amplio a
la interpretacidon y aplicacidon del pensamiento del Constituyente
en la materia y [...] la interpretacion y aplicacidon en cuestion son
responsabilidad exclusiva de cada Camara». Ahora bien, en adelante
la referencia al quorum —como comunmente hace la mayoria de
la doctrina— se hara sin las distinciones precisadas, incluyendo asi
también la fijacion de los requisitos para la formacion de los Grupos u
organos, las garantias de las minorias y de la oposicion, etc. Varios han
optado por una catalogacion incluso «taxondémica» (Baldoni, 2020:
424) de los quorum: en términos absolutos, fracciones de parlamen-
tarios, numero total de miembros y disposiciones cuya modificacion
es implicita para que la institucion parlamentaria pueda funcionar
(Gori, 2020: 133). Otros lo han hecho dependiendo de las distinciones
numéricas: nimeros cardinales, fracciones o remodelaciones de gran
alcance (Tucciarelli, 2020: 167-186)". El interés en estas distinciones
se debe a que la reforma repercutird particularmente en todas aquellas
disposiciones «de los dos Reglamentos que confieren a un nimero fijo
de parlamentarios derechos y facultades (generalmente la activacion
de procedimientos)» (Gianniti y Lupo, 2020: 563-564).

En aras de establecer una delimitacion del debate es nece-
sario mencionar estas propuestas de reforma, siguiendo el orden
cronologico de presentacion en cada Camara, con el fin de subrayar

4 Segun este (2020: 177), la adaptacion del primero y segundo grupo afectaria mas
de 45 articulos de cada Reglamento sobre las peculiaridades del procedimiento de reforma
de los Reglamentos parlamentarios nos remitimos a Gianniti y Lupo (2018:61 y ss.).
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las iniciativas que actualmente se han cristalizado como base de los
trabajos. Sin embargo, debido a la necesidad de alcanzar un acuerdo
comun sobre el futuro texto del Reglamento, las iniciativas no se
presentaran divididas segun los partidos proponentes, sino solo por
el nombre del primer firmante.

La Cémara que ha avanzado mas es el Senado, empezando por
la iniciativa del senador y ponente de la reforma Calderoli, comuni-
cada al presidente el 21 de enero de 2021 (Doc. II, n. 6)'°, que aspira
a proporcionar la «inmediata funcionalidad del Senado». Zanda, en
segundo lugar, ha presentado el 17 de marzo de 2021 (Doc. 11, n. 7)'¢
una proposicion empefidndose proactivamente en no limitarse a «una
minima reescritura de aquellas partes del Reglamento Parlamentario
que no se ajustan al numero reducido de senadoresy, tendiendo a
«poner fin al proceso de debilitamiento del papel del Parlamento». El
1 de julio de 2021 ha sido comunicada la propuesta con Parrini como
primer signatario (Doc. II, n. 9)", quasi homogénea a la iniciativa
Giorgis en la Camera, y, poco después, el 8 de julio la de Santangelo
(Doc. 11, n. 10)'8, que ha suscitado cierto interés al ser este ponente
principal en el comité restringido junto con el senador Calderoli.

En la Camera dei Deputati, la primera propuesta comunicada
ha sido el 6 de mayo de 2021, con primera firma de Baldelli (Doc. II,
n. 19), que argumentaba su intencion de «evitar la posibilidad de
que la reduccion del nimero total de diputados —si no se compensa
con una reduccion paralela de los quorum establecidos en cifras
fijas— pueda tener consecuencias politicas muy importantes para el
buen funcionamiento de esta rama del Parlamento». Se considera aqui
necesaria la mera disminucion proporcional de algunos guorum, aun-
que se estima prematuro el debate sobre el nimero de las comisiones
permanentes, y se remite a la decision final de la Giunta per il Regola-
mento 'y sobre todo al Senado (por la anterioridad del comienzo de los
trabajos). La iniciativa de revision del primer signatario, el diputado

15 Véase, http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/358047.pdf

16 Véase, http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/1295581.pdf

17" Véase, https://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/362504.pdf

18 Véase, http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/DF/362978.pdf

19 Véase, https://www.camera.it/leg18/491?idLegislatura=18&categoria=002&tipol
ogiaDoc=documento&numero=019&doc=intero
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Giorgis (Doc. II, n. 22)* presentada el 28 de junio de 2021, como
se vera va mucho mas alla de la adaptacion de las cifras, e intenta
mejorar «el funcionamiento del Parlamento, a partir de su capacidad
representativa y decisional». Por ultimo, se mencionar la iniciativa
con primera firma de Crippa (Doc. II, n. 24)*! presentada el 5 de agosto
de 2021, que tiene como objetivo el de «eliminar las persistentes
asimetrias procedurales con el Reglamento del Senadoy. Por la falta
de uniformidad entre los Reglamentos de las Cdmaras —empezando
por la estructura— la division de los subcapitulos a continuacion se
hara segun el Reglamento de la Cadmara de los diputados.

2.1. De la organizacion y funcionamiento de la Camara

Varias iniciativas comienzan aportando modificaciones desde
los primeros articulos de los Reglamentos. Zanda, entre estas, formula
un nuevo parrafo al art. 12 RS (2-fer), en el que se plantea la convo-
catoria conjunta del Consiglio di Presidenza del Senado con el Ufficio
di Presidenza de la Camara de los Diputados (respectivamente, las
Mesas del Senado y de la Camara) en interés de elaborar disciplinas
compartidas y para lograr mayor coordinacion.

Parrini es aqui el primero que trata los quorum, adaptando el
numero de secretarios de ocho a seis (art. 5.1 RS) y el voto de los
senadores para nombrarlos a maximo tres (art. 5.2 RS), conforme
a la llamada propuesta Giorgis en la Camara. Segun Santangelo, la
primera correccion necesaria seria modificar de seis a cinco el nimero
de secretarios del Ufficio di presidenza provisional (art. 2.2 RS).
Ademas, propone contraer los umbrales ex arts. 5.1-5.2 RS aun mas
que Parrini, respectivamente a cinco y dos. En el art. 9.2 RS sugiere
reconocer el vicepresidente mas votado como el sustituto idoneo en
caso de ausencia del presidente de la Camara.

Asimismo, la iniciativa Giorgis comienza la revision desde
el principio del Reglamento de la Camara. Estos estiman necesaria
la reduccion proporcional de los miembros de los 6rganos y de las
comisiones, empezando por el Ufficio di presidenza. Aqui, se propone

20 Véase, https://www.camera.it/leg]18/491?idLegislatura=18&categoria=002&tipol
ogiaDoc=documento&numero=022&doc=intero

21 Véase, https://www.camera.it/leg]18/491?idLegislatura=18&categoria=002&tipol
ogiaDoc=documento&numero=024&doc=intero
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modificar el numero de secretarios ex art. 5.1 RC (seis en lugar de
ocho) y el sufragio activo de los diputados para elegirlos (tres votos a
disposicién en lugar de cuatro, art. 5.2 RC). Se aprovecharia ademas
para introducir la vinculacion al partido de los vicepresidentes y secre-
tarios, que al cambiar de Grupo perderian su funcién en el érgano a no
ser que se haya disuelto su Grupo (art. 5.7 RC). Se afiade un enunciado
novedoso al art. 12.6 RC, para la prorroga de la funcion de los érganos
de primero y de segundo grado de la Camara hasta la eleccion de los
nuevos miembros. Rebajaria también el umbral para que el presidente
invite a la Junta de Portavoces a los representantes de los partidos de
al menos siete miembros (en lugar de los diez actuales ex art.13.2 RC).

Crippa y otros estiman oportunos los mismos cambios al art.
5 RC (incluso el vinculo de mandato de la propuesta Giorgis), y
proceden a promover la bajada de doce a diez miembros para el
recuento de los votos en la Camara, con la presencia obligatoria de
seis (ya no siete) representantes (art. 6.2 RC).

2.2. De la formacion de los Grupos parlamentarios

Otro impacto inevitable de la reforma es sobre el peso del nu-
mero de diputados y senadores para formar un Grupo parlamentario,
hecho que genera preocupacion para quienes sostenian que los umbra-
les vigentes eran ya muy bajos (introducir «Grupos mono-celularesy»
en la provocacion de Curreri [2020]). Ahora bien, la formacion de un
Grupo derogando a la norma general no es un derecho consagrado,
sino una posibilidad, cuya decision corresponde al Ufficio di presiden-
za. El Senado aqui se enfrenta a propuestas que difieren tanto en los
umbrales como en la configuracién de los equilibrios entre los Grupos.

Calderoli sugiere una contraccidon de diez a siete senadores
para la formacién de un Grupo (art. 14.4 RS), disponer la posibilidad
de formar un Grupo inferior en nimero al definido por norma general
solo en caso de minorias lingliisticas (parrafo 5) y determinar la
disolucion de un Grupo si el receso de algin miembro hace que este
tenga una composicion inferior a la norma general (parrafo 6)*.

22 No se mencionara la eventualidad de introducir un parrafo 4-bis con el que se

regule la posibilidad de constituir formaciones politicas en el seno del Grupo mixto, porque
esto de momento se ha acabado positivizando con el parecer de la Junta para el Reglamento
del Senado arriba mencionado, del 11 de mayo de 2021.
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Zanda modificaria el umbral de formacion y disolucion de los
Grupos siguiendo la propuesta anterior (art. 14.4-6 RS), manteniendo
empero la posibilidad de constituir grupos autonomos siempre de mi-
nimo siete senadores, y fijando el minimo para un Grupo compuesto
por minorias lingiiisticas en cuatro. Propone reformular las normas
sobre balances de los Grupos y vinculos a los créditos (art. 15.3-ter
y 16.2 RS).

Parrini lanza la propuesta de insertar la tutela a los Grupos
parlamentarios en conformidad con la iniciativa del diputado Giorgis
que se describe a continuacion, intentando mantener la congruencia
entre los arts. 14 RS y RC, los parrafos 15.3-ter RS y 15.2-bis RC,
y 16.1 RS y 15.2-ter RC. Los umbrales para la formacién de un
Grupo de minoria lingtiisticas (art. 14.5 RS) y para que se declare la
disolucion de un Grupo (art. 14.6 RS) se reducirian de cinco a cuatro
y de diez a siete.

Santangelo igualmente sopesa la necesidad de intervenir en la
formacién de los Grupos. Aqui, ya en el art. 14.2 RS se vincularia al
senador a declararse miembro del Grupo correspondiente al partido o
movimiento con el que se ha presentado, valorando como adecuada la
reduccion a siete miembros del guorum para la formacién del Grupo
(nuevos arts. 14.3 y 15.1 RS), y declarandolo disuelto si bajara del
umbral minimo especificado (art. 14.6 RS). Sugiere asi la posibilidad
de constituir formaciones politicas en el Grupo de los no inscritos a
ningun Grupo (nuevo art. 14.4 RS), y reducir el umbral para formar
un Grupo de minorias hasta a tres miembros (nuevo art. 14.5 RS).
Entonces, se regularia un nuevo Grupo de los no inscritos con un art.
15-bis RS, que funcionaria en lugar del actual Grupo mixto.

La Cémara también valorara cambios de diferentes tipos. La
propuesta Baldelli et alii empezaria por el art. 14 RC, rebajando de
veinte a trece el numero para la formacion (parrafo 1), manteniendo
la excepcion del parrafo 2 y adaptando el nimero de miembros
necesarios para crear formaciones politicas en el seno del Grupo
mixto, con la reduccion de diez miembros a seis como umbral minimo
(parrafo 5). Giorgis et alii proponen una opcion sin duda mas profun-
dizada e innovadora. Plantean una reforma total del art. 14 RC, con el
umbral de quince miembros como nueva cuota para formar grupo, y
vincularian la formacién del Grupo a un partido, movimiento o lista
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que se haya presentado en las elecciones. La excepcion a la norma
del segundo parrafo se reformaria expresando una vinculacion con el
Grupo de proveniencia —para formar un nuevo Grupo los diputados
tendrian que proceder todos del mismo Grupo, ser al menos un quinto
de dicho Grupo y un niimero no inferior a diez—y el Ufficio di Presi-
denza tendria que declarar la disolucion del Grupo si el numero de los
componentes bajara de diez miembros. La vinculacién mencionada
se repetiria en los parrafos sucesivos, estableciendo que, después de
su eleccion, los diputados estan obligados a declarar su pertenencia
a una lista o coalicién de listas con la que se han presentado en
las elecciones (parrafo 4), pudiendo adquirir el status de diputado
no inscrito a ningun Grupo (parrafo 5), y constituir formaciones
politicas en el seno del Grupo mixto compuestas al menos por tres
miembros que se hayan presentado en las elecciones con la misma
lista o coalicion (parrafo 6). Se propone regular igualmente las vias
deliberativas para la expulsion de un diputado de su propio Grupo
en el estatuto del mismo Grupo (art. 15.2-bis RC). Luego, en el art.
15.2-ter RC se modifica el régimen de financiacion y de disposicion
de estructuras a los Grupos.

En la idea de Crippa y demads firmas, la norma general para la
formacion de los Grupos tendria que encontrarse en la cifra de catorce
diputados (art. 14.1 RC), pudiendo el Ufficio di Presidenza otorgar
la formacion de un Grupo de nimero inferior si se ha presentado en
al menos catorce colegios (parrafo 2). Respecto al Grupo mixto, en
esta propuesta la posibilidad de formar una formacién politica se
concederia a la agrupacion de al menos ocho diputados (parrafo 7).

2.3. Delle Giunte (de las Juntas)

En la reforma también se incluiria el &mbito de las Juntas.
En el Senado, el texto Calderoli propone disminuir el nimero de
miembros de la Giunta delle elezioni e delle immunita parlamentari
de veintitrés a diecinueve (art. 19.1 RS). Ademas, para la presentacion
de ordenes del dia en disconformidad con las conclusiones de una
Giunta, la ratio en esta propuesta seria de una reduccion de veinte a
doce senadores (arts. 135-bis.7, 135-ter.2 RS).

Con objeto de incentivar el criterio proporcional de la compo-
sicion de la Giunta per il Regolamento del Senado, Zanda introduce
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la posibilidad para el presidente de esta de afiadir dos miembros (art.
18.2 RS), en conformidad con la reforma orgéanica del Reglamento
del Senado de 2017, incluyendo la convocatoria conjunta con la
misma Giunta de la otra Camara para elaborar disposiciones y praxis
interpretativas comunes (nuevo parrafo 3-ter). A diferencia de la
propuesta anterior, los nuevos miembros de la Giunta delle elezioni
e delle immunita parlamentari serian diecisiete (art. 19.1 RS). La
innovacion de esta propuesta reside en constituir un érgano de control
de calidad de los textos especular al Comitato per la legislazione
también para el Senado, llamandolo Comitato per la normazione, que
se regularia mediante un art. 20-bis RS. Ademas, para la verificacion
de los poderes (art. 135-ter.2 RS) coincide con la propuesta Calderoli.

Santangelo, al contrario, entiende necesario reforzar el caracter
representativo de la Giunta per il Regolamento, quitando el vinculo
limite de afiadir «méximo dos miembros» (art. 18.2 RS), y dando la
posibilidad a los Grupos no representados en la Giunta a través de su
presidente de atender a las reuniones de esta (nuevo art. 18.2-bis RS).
Los umbrales de los arts. 19.1, 135-bis.7 y 135-ter.2 RS se adaptarian
a la primera propuesta.

En la Camara baja, la propuesta Baldelli reduciria de veinte a
trece el nimero de diputados necesarios para expresar contrariedad
a la forma con la que una Giunta traspone las deliberaciones de la
Asamblea (art. 16.3-ter RC), y la misma contraccion se haria para la
peticion a la Giunta delle elezioni en la comprobacion de los nimeros
en materia de verificacion de poderes (art. 17-bis RC), o para formular
propuestas en disconformidad con las conclusiones de una Giunta,
mediante presentacion de un orden del dia (art. 18-ter.6 RC). En la
iniciativa Giorgis, al art. 16.3-fer en este caso se formula una reduc-
cion a quince diputados para la contrariedad a la trasposicidn, para
la comprobacién de los niimeros regulada en el art. 17-bis y para la
disconformidad ex art. 18-ter.6 RC. Como para los demas 6rganos, se
plantea una disminucion de los miembros de la Giunta delle elezioni
de treinta a veinte (art. 17.1 RC), y se reafirma el vinculo de Grupo
de los vicepresidentes y secretarios arriba mencionado (art. 17.2 RC).
La Giunta per le autorizzazioni veria un recorte de veintiuno a quince
miembros (art. 18.1 RC), aqui también con el vinculo con el Grupo
para secretarios y vicepresidentes (art. 18.4 RC).
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La propuesta Crippa restringiria en catorce diputados el umbral del
art. 16.3-ter RC. Es la inica hasta la fecha que introduce una variacién en
la composicion del Comitato per la legislazione de diez a ocho miembros
(art. 16-bis.1 RC). Coincide con la propuesta anterior en la reforma del
art. 17.1 RC, pero fijaria en catorce el numero de diputados necesarios ex
art. 17-bis.1 RC. Especifica que la Giunta per le autorizzazioni tendria
que ser compuesta por dieciséis miembros (art. 18.1 RC), y respecto a la
iniciativa Giorgis sube el umbral del art. 18-zer.6 RC a catorce miembros.

2.4. De la Asambleay de las comisiones®

Las comisiones, en particular las permanentes, son los «centros
neuralgicos de la actividad parlamentaria, cada una en funcién de su
competencia tematica, que corresponde esencialmente a los distintos
sectores de la administracion publica» (Gianniti y Lupo, 2018: 152).
Estas sufriran con toda probabilidad una reduccion de catorce a diez,
pero las opciones propuestas difieren en mucho. Hay que recordar que la
Carta republicana pretende que «la articulacion concreta de la represen-
tacion politica y la busqueda de la direccion politica deben tener lugar
a través de comisiones que reflejen la proporcionalidad de los Grupos
parlamentarios» (Gusmai, 2019: 326), aunque no requiere explicita-
mente isomorfismo con los ministerios. Para realizar esta estructuracion
en los Reglamentos, Calderoli renovaria la reforma del art. 21.1 RS,
con una designacién de los miembros de los Grupos a las comisiones
permanentes mediante una relacion de uno cada diez senadores en
lugar de uno cada catorce. Las comisiones permanentes suftirian los
siguientes cambios: unir «defensa y asuntos exteriores»; unir dos

3 Procede tener presente que en el sistema parlamentario espafiol se produce una

situacion opuesta a la que se comenta en este subcapitulo: frente a un nimero muy elevado
de comisiones hay un nimero relativamente bajo de diputados. Para matizar lo aducido, la
relacion entre el nimero de comisiones y el nimero de diputados en el Congreso es de 39 co-
misiones (22 permanentes) y 350 diputados, mientras en la Camera dei Deputati esta relacion
es de 35 comisiones (14 permanentes) y 630 diputados. A esto se afiade que la cuota minima
para formar Grupo en Espaifia es de 15 miembros, mientras en Italia es de 20; esto significa
que razonando estrictamente a nivel de comisiones hay una abundancia de diputados en Italia
frente a un déficit en Espafia (los Grupos pequefios no alcanzan a participar ni siquiera en to-
das las permanentes, obligando a sus diputados a ser miembros en mas de una). Por lo demas,
a un numero reducido de comisiones como el caso italiano corresponde una carga de trabajo
enorme, de ahi la propuesta de introducir comités tematicos internos para dividir el trabajo.
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comisiones en la de «economia y finanzay; crear una comision de
«agricultura y produccion agroalimentariay; crear una de «actividades
productivasy, y reducir las catorce comisiones a diez. No hay que
olvidar que al variar el nimero de comisiones, por consiguiente, han
de adecuarse todos los articulos que hacen referencia a ellas (dicha
adaptacion necesaria no se reiterara aqui para las demas propuestas)®.
Se plantea fijar en cinco —ya no en ocho— el nimero de senadores para:
pedir el debate en Asamblea para establecer los criterios informativos
para una comision (art. 36.2 RS); deliberar sobre cuestiones externas
a la Agenda, «sobrevenidas y urgentes» (art. 55.7 RS); invertir el
debate del orden del dia (art. 56.3 RS); como requisito para proponer
afiadir argumentos externos al orden del dia, cambiando la mayoria
cualificada necesaria para aprobar esta propuesta de mayoria de dos
tercios a mayoria absoluta de los miembros (art. 56.4 RS).

La propuesta Zanda reitera la distribucion para las comisiones
permanentes planteada arriba ex art. 21.1 RS, ademas adaptaria la
cuota de reparto para aquellos Grupos inferiores al nimero de comi-
siones, autorizando designar un senador hasta a cuatro comisiones
diferentes (art. 21.2 RS). De acuerdo con el resto de los proponentes,
el nimero de las comisiones se rebajaria a diez; la diferencia con la
proposicion Calderoli se reflejaria en la unidn entre las comisiones
«asuntos exteriores» y «politicas de la UE» en lugar de «defensax.
Se procederia entonces a adecuar los demas articulos como arriba.
Se otorgaria al nuevo Comitato per la normazione el mismo poder
de expresar parecer contrario con consecuente remision del texto a
la Asamblea (art. 40.6 RS), y parecer obligatorio ex art. 40.10 RS, y
asimismo se le delegaria junto a la comision permanente competente
la expresion de pareceres en los actos del Gobierno (art. 139-bis.1
RS). Al art. 53.3 RS afiadiria las mociones de censura? entre los actos
que se insertan automaticamente en el calendario de los trabajos de
la Camara alta y reformularia los &mbitos genéricos de regulacion de
los reglamentos internos de los Grupos (art. 53.7 RS). Igualmente,
se propone la posibilidad de que, en caso de no encontrar el acuerdo

2 En este caso se trataria de los arts. 34.3, 40.1-6-10, 41.5, 43.3-bis, 142.1-3, 143,
144, 144-bis, 144-ter RS.

% Se trata de las mozioni di sfiducia; se ha utilizado la version espafiola para simpli-
ficar la comprension del instrumento, aunque no sean precisamente coincidentes.
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para el esquema de los trabajos en la Camara, puedan ser avanzadas
propuestas por un senador por cada Grupo (art. 54 RS). A esto se
integraria la idea de un nuevo procedimiento abreviado que declare
la urgencia del debate y a la vez defina un plazo maximo para la
deliberacion de sesenta dias (arts. 55.5-bis y ter RS), y el parrafo
séptimo del mismo articulo y el art. 56.3 RS utilizarian la contraccioén
ya adelantada por el senador Calderoli. Finalmente, se abrogaria la
introduccion de objetos externos al debate ex art. 56.4 RS.

Parrini se une en la reparticion de un senador de cada diez para
las comisiones (art. 21.1 RS), trayendo al Senado —en el parrafo 3 del
mismo articulo— la sugerencia ya presentada por Giorgis en la otra
Camara en relacidn con el art. 19.2 RC, uniéndose en la reduccién a
diez de las comisiones del Senado. Se propone adecuar el umbral del
art. 36.2 RS en seis senadores, y en cinco senadores los de los arts.
55.7,56.3, 56.4 RS (estos ultimos conforme a la propuesta Calderoli).
Santangelo coincide con las demas propuestas en el art. 21.1 RS y en
reducir a diez las comisiones del Senado (art. 22.1 RS) con algunas
variaciones, y por otro lado sugiere la novedosa formacion de comi-
tés tematicos adicionales en el seno de las comisiones permanentes
(nuevo art. 22.2 RS). Para los textos asignados a comision en sede
redigente, el umbral mencionado arriba del art. 36.2 RS se bajaria a
seis. Al art. 39 RS afiade un parrafo 1-bis, que regularia la posibilidad
de formar comités para la formulacidon de pareceres internos a las
comisiones. Coincide con los demas en los umbrales relativos a los
arts. 55.7, 56.3-4 RS.

En la Camara baja, Baldelli —al igual que otros en el Sena-
do— estima necesario modificar el umbral para la peticion de deli-
beraciones de materias no presentes en el orden del dia, y precisa
asi el nuevo requisito de diecinueve diputados, abandonando los
treinta actualmente previstos en el art. 27.2 RC. En la iniciativa
Giorgis primero se plantea seguir implementando las funciones de
los diputados no inscritos a ningun Grupo, repartiéndolos en nimero
igual en las comisiones teniendo cuidado en mantener la relacion
proporcional entre mayoria y oposicion (art. 19.2 RC). Se establece
un vinculo de mandato entre vicepresidentes y secretarios también
en todas las comisiones permanentes (art. 20.1 RC). Se propone una
reduccién de las comisiones permanentes (art. 22.1 RC), agrupando:
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«defensa» con «asuntos exteriores y comunitarios»; «finanzas» con
«presupuestos, tesoro y programaciony»; «medioambiente, territorio y
trabajos publicos» con «transportes, correos y telecomunicaciones»,
y «actividades productivas, comercio, turismo» con «agriculturay.
Se introduce también el tiempo de intervencion de los diputados no
inscritos a los Grupos (art. 24.7 RC), y en este caso se rebajaria el
umbral para deliberar sobre una materia no presente en el orden del
dia a veinticinco diputados (art. 27.2 RC).

Al igual que en la anterior, Crippa et alii ven un posible vinculo
de mandato en el art. 20 RC. Asimismo, se plantea aqui la reductio ad
decem para las comisiones permanentes (art. 22.1 RC): el primer y
segundo cambios serian iguales a la propuesta anterior; se propone que
la comision de medioambiente incluya «medioambiente, territorios, tra-
bajos publicos, energia y transicion ecoldgicay; la de transportes afadiria
«movilidad sostenible y telecomunicacionesy; actividades productivas
se sumaria a «actividades agricolas, comercio y turismoy, y en asuntos
sociales se incluiria «asuntos sociales, sanidad y trabajo». Aqui también
se interviene en la cifra para deliberar sobre un asunto externo al orden
del dia, rebajando el nimero a veinte diputados (art. 27.2 RC). Ahora
bien, en ninguna de las propuestas presentadas en la Camera aparece
plasmada la sugerencia de parte de la doctrina® de permitir a aquellos
Grupos que no alcanzaran con sus diputados el nimero de las comisiones
que uno de sus diputados participe en mas de una comision, hecho que
hubiese obviado un desequilibrio con el Reglamento el Senado.

2.5. Del debate

No se excluyen de la revision los turnos del debate. Calderoli
es el primero en sugerir bajar el umbral de ocho a cinco senadores
para: abrir un debate al margen de declaraciones de un representante
del Ejecutivo (art. 99.2 RS); pedir llevar el debate a conclusioén por
adelantado (parrafo 3); presentar enmiendas al Senado durante la
sesion, siempre relacionadas con otras enmiendas ya aprobadas en el
Pleno (art. 100.5 RS); solicitar la apertura de un nuevo debate sobre
las comunicaciones del Gobierno (art.105.1 RS). Luego, propone
reducir de quince a diez senadores para poder llevar a votacidon en-

2 Véase Fuccaro (2020: 441).
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miendas que incluyan variaciones de créditos, no obstante el parecer
contrario de la comision presupuestaria (art. 102-bis.1 RS). Para la
peticidn de verificacion del numero legal de los presentes antes de una
votacion aconsejaria fijar el nimero de siete senadores o un presidente
de Grupo (ahora doce senadores segun el art. 107.2 RS).

Zanda, en cambio, sustituiria el art. 100.5 RS remitiendo la
discrecionalidad sobre la presentacion de enmiendas durante la sesion
al presidente de la Camara. En relacion con el criterio de inadmisi-
bilidad de las enmiendas, se integraria una tutela reglamentaria al
principio fijado en Constitucion de votacion de las leyes articulo por
articulo (art. 72.1 CI) en manos del presidente de la Camara, dejandole
la facultad de corroborar su decision oyendo el parecer del Comitato
per la legislazione (art. 100.8 RS). Sobre las variaciones de créditos
del art. 102-bis.1 RS, el numero se fijaria en doce.

Parrini adecuaria los umbrales de los arts. 99.2-3, 100.5 y
105.1 RS conforme a la propuesta Calderoli. Ademas, en el art. 109.2
RS reformula los anuncios y declaraciones de voto. Santangelo tam-
bién usa la ratio de la reduccién a cinco para los arts. 99.2-3, 100.5,
105.1 RS, modificando la del art. 102-bis.1 RS a diez, creando asi una
tercera opcion. Asimismo, conviene con la propuesta de reducir a siete
el umbral art. 107.2 RS, promueve reducir el tiempo de intervencion
del art. 109.2 RS a dos minutos y sustituye en el parrafo 2-bis el Grupo
mixto por el «Grupo de los no inscritos».

Respecto a la Camara de los diputados, la propuesta Baldelli
reduciria el umbral para la presentacion de una cuestion prejudicial
o suspensiva una vez empezado el debate, modificando el nimero
de diputados necesarios de diez a seis en el Pleno y de tres a dos en
comision legislativa (art. 40.1 RC). Igualmente, llevar a conclusion un
debate podria ser pedido por trece diputados en el Pleno (en lugar de
veinte) y en comision por tres (y no cuatro como se encuentra regulado
actualmente ex art. 44.1 RC); estas cifras se propondrian también para
la peticion de verificacion del nimero legal de los diputados presentes
antes de una votacion en Asamblea o en comision (art. 46.4 RC).

Aligual que el resto de proponentes, Giorgis et alii intervienen
para reformar también este Capo del Reglamento, y no solo adaptarlo.
En el art. 39.1 RC recomiendan reducir a la mitad el tiempo de
las intervenciones, fijandolo en quince minutos, y establecen en el
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parrafo 5 una nueva excepcion para los proyectos o proposiciones
de ley constitucional y las reformas a la ley electoral, en los que se
mantendria el limite actual de treinta minutos. Respecto al art. 40
RC, proponen la eliminacion de las cuestiones suspensivas tanto en
el Pleno como en comision.

Por tultimo, el texto Crippa rebajaria el umbral ex art. 40.1 RC a
siete diputados en el Pleno, sin modificar el umbral en comision, mientras,
respecto al art. 44.1 RC, la contraccion que se propone es de catorce
miembros en el Pleno y tres en comision, igual que en el art. 46.4 RC.

2.6. De las votaciones

Empezando una vez mas por la misma propuesta, Calderoli
rebajaria los requisitos para la peticidon de votacion nominal y secreta
en comision en sede deliberante respectivamente a dos y tres senado-
res en comision —en lugar de tres y cinco—y a cinco en el Pleno —en
lugar de ocho— (art. 41.1 RS). Para la deliberacion en el Pleno por
votacion nominal se sugieren diez senadores (ya no quince, arts. 113.2
y 116.1 RS) y doce senadores para la votacion secreta (veinte son los
previstos ahora ex art. 113.2 RS).

Parrini también propone los mismos umbrales de la anterior
propuesta en el art. 41.1 RS, y sumaria la contraccion de siete a cinco
del nimero méaximo de los miembros de la subcomision ex 43.5 RS.
Santangelo se uniforma a las propuestas anteriores para los arts. 41.1,
113.2y 116.1 RS.

En la Camera, Baldelli intenta adaptarse a la reduccion propor-
cional del Senado para votaciones nominales a trece diputados en el
Pleno (frente los veinte actuales) y tres en comision (frente los cuatro
de ahora), y para la peticion de votacion secreta en el Pleno sugiere
requerir diecinueve diputados en lugar de treinta (art. 51.2 RC).
Plantea bajar también a seis diputados el nimero para la peticion de
reunion del Pleno en sesion «secretay —léase «a puertas cerradas»— (el
art. 63.3 RC). Giorgis et alii incluyen aqui solo una revision del art. 50
RC para especificar la posibilidad de pedir la palabra al aproximarse
una votacion. Sobre la revision del art. 51.2 RC, el texto Crippa vuelve
a incidir en los guorum de catorce diputados ante el Pleno y tres en
comision para la peticion de votacion nominal, y veinte diputados
para la peticion de votacion secreta.
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2.7. Del procedimiento legislativo

Por el papel central que posee en el funcionamiento del Parla-
mento, el procedimiento legislativo es tal vez el mas afectado por la
variacion de los umbrales. En el Senado, se intenta poner freno a las
dudas en doctrina centradas en el desarrollo de una adecuada actividad
preparatoria de los textos ante esta reduccion (Belletti, 2020: 7). Con-
templa Calderoli poder presentar una cuestion prejudicial sobre los
proyectos de ley de conversion de decretos-leyes adaptando el quorum
de diez a siete senadores (art. 78.3 RS), al tiempo que recomendaria
la restriccion de veinte a doce para la declaracion en casos especiales
del procedimiento de urgencia (art. 81.1 RS), y para pedir la sesion
secreta sobre asuntos presupuestarios en el Pleno (art. 165.2 RS).
La ratio de contraccion de ocho a cinco senadores se usaria para:
presentar 6rdenes del dia en el Pleno no admitidos por el Gobierno
o rechazados por las comisiones (arts. 127.2, 142.1 RS); presentar
mociones (art. 157.1 RS); separar normas en una reforma orgénica del
Reglamento (art. 167.6 RS). Aumentaria a nueve el nimero méaximo
de interpelaciones urgentes por senador (art. 156-bis.2 RS) y de
mociones (art. 157.3 RS).

Zanda reitera el umbral de la anterior iniciativa para el art.
127.2 RS. Plantea afiadir un art. 151.2 RS para introducir mas vinculos
al control de Gobierno a través de las «preguntas orales urgentes e
impostergables»?’, reformulando también las sesiones de «preguntas a
respuesta inmediata y debate con réplica inmediata sobre una materia
y un objeto determinadosy» (art. 151-bis RS). En el art. 161.3-quater
RS insertaria la prevision de mecanismos de control del contenido de
la materia sobre la que se plantea la cuestion de confianza en el proce-

27 Se ampliaria aqui la diferencia de este mecanismo con la otra Camara, admitiénd-
ose ya ahora la posibilidad de que en el Senado sea el senador que se dispone a preguntar
quien pida al presidente de la Camara el caracter de urgencia de una pregunta (y no solo
el Gobierno). El interesante punto de la propuesta Zanda introduciria un apartado 2 como
sigue: «Si el autor de la pregunta solicita que no pueda aplazarse, el Presidente, tras con-
siderar si el objeto de la pregunta se refiere a un asunto de interés publico que merezca
una pronta respuesta, fijard un plazo no superior a diez dias a partir de su publicacién,
transcurrido el cual la pregunta se incluira en todo caso en el orden del dia de la Camara. Se
celebrara un debate separado sobre la respuesta dada por el Gobierno, tras el cual el autor
de la pregunta podra presentar una propuesta de Resolucion, que se sometera a votacion en
la misma sesion».
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dimiento legislativo, en particular en relacion con las consecuencias
financieras de las maxi-enmiendas innovadoras en comparacion con
el texto adoptado por la comisién competente.

Parrini intenta —de conformidad con Giorgis (véase abajo)—
reforzar el instrumento de la iniciativa legislativa popular, previendo
la obligatoriedad —en lugar de la actual «posibilidad»— de presentacion
del texto por uno de los proponentes®, y reduciendo a dos meses el
tiempo de examen del texto asignado a comision (art. 74.3 RS). Asi-
mismo, plantea insertar un art. 77-bis RS que integraria la posibilidad
para el Gobierno de pedir a la Camara una deliberacion en un plazo
maximo de cuarenta dias, que actuaria como un segundo procedi-
miento de urgencia. La misma reduccidn a cinco se haria para los arts.
127.2,142.1,157.1 y 167.6 RS. En el art. 161 se afiadirian los parrafos
3-quinques y 3-sexies regulando en armonia con la propuesta Giorgis
la cuestion de confianza. Santangelo coincide con el recorte a siete ex
art. 78.3 RSy adoce en el art. 8§1.1 RS. Concuerda igualmente con las
demas propuestas en acortar a cinco los umbrales de los arts. 127.2,
142.1, 157.1 y 167.6 RS, reiterando la propuesta de adaptar a nueve
los quorum de los arts. 156-bis.2 y 157.3 RS, y adoce el art. 165.2 RS.

Volviendo la mirada a la Camera, Baldelli y deméas proponen-
tes reiteran el mismo esquema de descenso de los requisitos. Para
la peticion de datos e informaciones al Gobierno ex art. 79.5 RC
cuando una comision delibera en sede referente bajarian el nimero
de diputados para presentar dicha peticion de cuatro a tres (parrafo
6). Asimismo, repiten la proporcionalidad de reduccion de veinte a
trece diputados para los siguientes casos: la peticién de ampliar la
posibilidad de pedir la palabra (art. 83.2 RC); para que una enmienda
retirada sea asumida por otro grupo (art. 86.8 RC); en la presentacion
de una cuestion prejudicial a una ley de conversion de un decreto-ley
(art. 96-bis.3 RC); para presentar enmiendas el dia mismo del debate
como excepcion a la regla general (art. 114.1 RC); para presentar
enmiendas a enmiendas (art. 114.2 RC). Usarian el patron de recorte
de treinta a diecinueve para la presentacion de subenmiendas a en-
miendas también durante la sesion, en los términos establecidos por
el presidente (art. 86.5 RC), y para la presentacion de interpelaciones

2 Entendidos como uno de los primeros diez signatarios o una persona designada
por ellos.
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urgentes (art. 138-bis.1 RC). El esquema de contraccion de diez a seis
lo volverian a aplicar para: pedir que una vez presentado se declare
la urgencia de un proyecto o una proposicion de ley (art. 69.1 RC);
pedir que el debate sobre un proyecto o proposicion de ley se haga por
cada parte o por cada titulo (art. 83.4 RC); oponerse a la asignacioén
de un proyecto o proposicion para competencia legislativa plena de
una comision (art. 92.3 RC); presentar una mocioén que impulse la
deliberacion sobre un determinado dambito en el Pleno (art. 110.1 RC),
o también para pedir debatir una mocion retirada (art. 111.2 RC).
La iniciativa Giorgis afadiria un art. 69-bis RC en el que pri-
maria la intervencion del Gobierno en la declaracion de tramitacion de
un texto por urgencia, planteando un plazo de cuarenta dias para llevar
el texto a deliberacion, en congruencia con la propuesta de Parrini
presentada en la otra rama del Parlamento. Incluiria la posibilidad de
peticidon de palabra para los miembros no inscritos a ningun Grupo
(art. 83.1 RC), excluyendo el Grupo mixto de los Grupos establecidos
para la peticion de convocacion de la Junta de Portavoces (art. 83.5
RS). Sobre los tiempos del debate ex art. 85 RC propondria una
remision a la nueva formulacion del art. 50.1 RC. Se mantendria en
concordancia con las proporciones del resto de esta propuesta de
reforma el umbral de veinticinco diputados para la presentacion de
subenmiendas (art. 86.5 RC), y se abrogaria la posibilidad de hacer
propia la enmienda de otros (art. 86.8 RC). Se reformula totalmente
el art. 88 RC, desarrollando nuevos quorum en la presentacion de
6rdenes del dia al Gobierno. Con una nueva version del art. 89.1 RC
introduciria un interesante mecanismo anti enmiendas omnibus, dando
al presidente la posibilidad de declarar irricevibili las enmiendas
sustitutivas de articulos y a la vez supresoras de otros sin que exista
una consecuencia logico-normativa. Un interés particular suscita la
prevision de un nuevo art. 100-bis RC, relativa a la calendarizacion
y deliberacion obligatoria sobre los textos de iniciativa legislativa
popular, y de las proposiciones de ley con iniciativa de los Consejos
Regionales, introduciendo una verdadera fase de «toma en considera-
ciony previa de manera parecida a la fase prevista por el Reglamento
de la Camera antes de la reforma de 1971. Aprobando esta propuesta
de reforma, se regularia asimismo el contenido de las mociones (art.
110.1 RC) Yy, lo que es mas relevante, de manera extensiva también el
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instrumento de la cuestion de confianza (art. 116 RC, proponiendo la
abrogacion del art. 154.2 RC). Para la presentacion de interpelaciones
urgentes se adaptaria la cuota de minimo veinte miembros de un
Grupo (art. 138-bis.1 RC).

Por ende, la iniciativa Crippa utiliza la reduccién de veinte a
catorce para los siguientes umbrales: ampliacion de la posibilidad de
peticion de la palabra en el debate (art. 83.2 RC); apropiarse de una
enmienda retirada de otro Grupo (art. 86.8 RC); en la presentacion
de una cuestion prejudicial a la ley de conversion de un decreto-ley
(art. 96-bis.3 RC); en la presentacion de enmiendas el dia del debate
(art. 114.1 RC), y en la presentacion de enmiendas a enmiendas el
dia del debate (art. 114.2 RC). Mientras, la ratio de treinta a veinte se
volveria a aplicar para la presentacion de subenmiendas (art. 86.5 RC)
y para la presentacion de interpelaciones urgentes (art. 138-bis.1 RC).

2.8. Los delegados regionales para la eleccion del presidente de la
Republica

Un breve espacio se dedica al cambio en el peso que acabarian
teniendo los delegados regionales en la eleccion del presidente de la
Republica. Aqui, la modificacion posterior a la reduccion del nimero
de parlamentarios se encuentra en un estado aiin mas primitivo, con
la propuesta de ley constitucional A.C. 2238 que sigue aparcada en
fase de enmienda en comision en primera deliberacion. Los delegados
regionales desde siempre han tenido un peso relativo en dicho mo-
mento decisional —actualmente alrededor de un 6,09% (Baldoni, 2020:
421)- dado que ademas no se constituyen como grupo que vota de
manera conforme en cada regidn, haciendo corresponder su voto mas
bien al del partido al que pertenecen®. Sin embargo, el ajustamiento
a dos delegados por region podria, segun varios expertos, «producir
consecuencias perjudiciales» (Belletti, 2020: 11), desvitalizando las
mayorias internas en los Consejos, puesto que en ese colegio electoral
la mayoria y la minoria regional acabarian con consistencia andloga,
ambas con un consejero, en lugar de dos y uno como ahora. Por el
contrario, mantener los tres delegados garantizaria al menos prima
facie una mayor influencia regional en la eleccidén del presidente

2 Asi lo recuerda también Clementi (2019: 26).
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(llevando los representantes hasta el 9,57% del total), mientras el
efecto dispersivo del voto conforme a partido se revelaria un factor
endémico que no se puede contrarrestar.

III. REFLEXIONES FINALES

Lo que se ha querido poner de manifiesto de manera también
visual con este trabajo es la magnitud de las consecuencias que lleva
consigo una revision aparentemente menor como la reduccion del
numero de parlamentarios®. Somos conscientes de que para una mejor
comprension de los mecanismos se hubiese podido estudiar un solo
articulo en concreto en todas sus variantes, pero no era este el objetivo.

La «sencillez» (Podetta, 2021) del texto de algunas reformas
de alcance limitado no tiene por qué coincidir con una comodidad en
la transposicion de este en el ordenamiento. En esta especificidad, la
ley de reforma de reduccion de los representantes parlamentarios en
ninguno de sus aspectos puede ser autoaplicativa, a no ser que ante
la posible negativa del poder legislativo se quiera arriesgar a mermar
los principios rectores del funcionamiento de la institucion, o, aun
mas, hacer que esta deje de funcionar. De ahi, se derivan breves con-
sideraciones obligatorias de iure condendo. El legislador parte de la
conciencia de que este tipo de reforma tiene una vocacion claramente
mayoritaria (Conti, 2020: 41), en particular con respecto al sistema
electoral, como reconocia también el Tribunal Constitucional espaiiol
en la sentencia 15/2015 (FJ 8). La laguna normativa que se forma a
partir de una reforma aparentemente casi irrelevante a nivel del apa-
rato constitucional obliga al mismo legislador —o a su sucesor— a un
mucho mas complejo razonamiento sobre el aterrizaje de la misma en
el ordenamiento, so pena de «no comprender la logica del movimiento
y las consecuencias de las decisiones del legislador constitucional
sobre la estructura del Parlamento» (Clementi, 2019: 25). Sobre la
formacion de las Camaras, varias son las normas positivizadas en vista
de la proxima legislatura. Aun asi, sigue habiendo flancos abiertos
que se pueden convertir en abismos: desde la posible abrogacion de

30 E] trabajo ha sido mas sencillo gracias a la minuciosa operacion de seguimiento

realizada por Fabrizzi y Piccirilli (2020-2021), recuperable en https://www.federalismi.it/
nv14/articolo-documento.cfm?Artid=44302
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la circoscrizione Estero, pasando por la base de las circunscripciones
del Senado en caso de que se lleve a cabo la reforma constitucional
mencionada (que modificaria solo parcialmente la reparticion de los
escafios de la Camara Alta), hasta la mas amplia reforma de la ley
electoral en el caso de la aprobacién de la iniciativa Brescia (o de
otro de los textos presentados) antes de la disolucion de las Camaras.

Sobre el funcionamiento del Parlamento, una vez demostrada
la necesidad de plasmacion de la reforma, la revision del numero de
parlamentarios es una ocasion para cambiar —tal vez de forma radical
(1éase «organica»)— su actividad; lo que esta por decidir es el quo-
modo. Es patente que la aprobacion de una o de otra opcion de cada
articulo de las propuestas de reforma planteadas modifica completa-
mente la actitud de los Grupos ante los Reglamentos Parlamentarios,
y de ahi el mismo funcionamiento de las Camaras. Sin entrar en una
valoracion de las cifras especificas que estan sobre la mesa —amplio
es el debate doctrinal y solo parcialmente se ha traido a colacion en
la bibliografia—, la decisién condicionara de lleno la transformaciéon
del parlamentarismo italiano. Es evidente que en la base de la presen-
tacion de estas iniciativas estd una vision diferente del ordenamiento
constitucional. Una muestra paradigmatica de esta afirmacion es que,
si, por ejemplo, en la formacién de los drganos de control se aprueba
una reduccidn relevante de su composicion manteniendo el principio
de proporcionalidad como eje, la representacion de la oposicion en el
organo se reduciria ain mas (hasta casi desaparecer en el Senado), con
consecuencias que pueden vulnerar su derecho de participacion. Por el
contrario, si la reduccion se compagina con la aplicacion del criterio
de la representatividad en el 6rgano, lo que podria quebrantarse seria
el mismo funcionamiento de las Camaras, esto es, por la posibilidad
de que se presenten acontecimientos de obstruccionismo en el seno de
los 6rganos, o que se termine por no convocar una Giunta por motivos
meramente politicos®! (Bartolucci, 2016: 288).

31 La contingencia mencionada es relativa a la XVII legislatura, en la que debido a la

composicion de la Junta para el Reglamento el presidente del Senado evitd convocarla en
varias ocasiones, prefiriendo hacer uso de la Junta de Portavoces. Por este motivo se optd
por reformar este articulo del Reglamento del Senado para primar, de un lado, el criterio
de representacion proporcional de los Grupos en dicho 6rgano, y, del otro, se positivizo la
posibilidad para los Grupos de pedir la convocacion del mismo 6rgano.
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Los aspectos relacionados con un funcionamiento diferente
del Parlamento son multiples, algunos directos y otros indirectos.
Entre los aspectos directamente relacionados estan los que reflejan la
intencidn de agilizar los debates y los procedimientos —con un claro
riesgo de trasformar el Parlamento en una institucion de ratificacién—
en linea con el gradual apoderamiento de la funcion legislativa del
Ejecutivo. Este es el signo emblematico de que una mayor centralidad
del Parlamento no se obtiene con una «cura para adelgazar» (Di Majo,
2020: 75) del mismo. Cabe mencionar, entre otros, la reduccion de
los plazos para el examen en comision, la introduccion de un nuevo
procedimiento de debate y/o deliberacidén urgente con un plazo de
deliberacion establecido por Reglamento (ej.: Zanda, Parrini, Giorgis)
y la reduccion a la mitad de los tiempos del debate. Es cierto que
algunas propuestas introducirian limites a la accién del Gobierno:
como los de contenido en la aplicacion de la cuestion de confianza,
0, mas genéricamente, la positivizaciéon de mecanismos en contra
de las enmiendas de contenido multiple. Parte de la doctrina®* —y en
esto nos adherimos— estima oportuna esta coyuntura para aprobar un
estatuto de la oposicion a tutela del rol del Parlamento, antes que todo
en su funcion de control de Gobierno. Asimismo, entre los efectos
directos también cabe citar la creacion de nuevos vinculos para los
parlamentarios a sus Grupos: estos aumentarian tanto en el momento
de la eleccidn (con la obligacion de entrar en el Grupo formado por el
partido con el que han sido elegidos), cuanto en el poder nulo que se les
deja en el caso de transfuguismo —incluso perdiendo su propio cargo
en el caso de presidentes, vicepresidentes y secretarios—y, finalmente,
en el poder siempre inferior de la participacion del representante de
forma individual, con el riesgo de incrementar la instauracion de una
grupocracia®. Cuestion aneja es la naturaleza juridica de los Grupos

32 Ex multis, Cavino (2019), Baldoni (2020: 423), Conti (2020: 44), Sicuro (2021: 630).

33 Cuando, en realidad, resultaria «incluso aceptable pagar el precio de la deslealtad
parlamentaria, a sabiendas de que solo en esta libertad puede fundarse el buen funciona-
miento de la dialéctica democratica» (Fricano, 2021: 275). El riesgo, compartido en el
ordenamiento espafiol, es mencionado por Garea Baragafio (2005: 25), y recuperado por
Pérez Alamillo (2014, 160): «Lo cierto es que en el dia a dia se reduce practicamente a
los diputados a un atrezo en el Congreso. No hay diputados sino grupos parlamentarios, y
no hay politicos con propuestas propias, sino partidos con estructuras monoliticas». Evi-
denciaba Garcia-Escudero Marquez (2016) algunas posibilidades para la intervencion del
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—balanceandose entre 6rganos de las Camaras y simples asociaciones—
que no se vendria a definir con la reforma, y la relacion directa de estos
con los partidos. Como es notorio, la Constitucion menciona ambos
(arts. 49,72 y 82), pero no les relaciona entre si.

Entre los aspectos indirectamente relacionados estan las cues-
tiones de origen técnico, pero con derivacion politica; la adaptacion
de los quorum es el principal ejemplo, asi como el nimero de las
comisiones y la dimensién de los Grupos. Dependiendo de cuales se
acaben aprobando se decidira si optar mas por el criterio mayoritario
o el criterio garantista hacia las minorias y la oposicidn, y afectara
directamente al grado de pluralismo que caracteriza la estructura poli-
céntrica de las Camaras. Ante la reduccion, el probable mantenimiento
de la representacion proporcional de los Grupos en las comisiones
permanentes podria convertirse en el verdadero «punctum dolens»
(Sicuro, 2021: 627) de la reforma. Finalmente, estan las cuestiones
realmente técnicas, como por ejemplo la creacion de comités tema-
ticos en el seno de las comisiones permanentes, la formacion de un
Comitato per la normazione en el Senado para velar por la calidad
de los textos o la regulacion de la funcidon de control de Gobierno en
las preguntas —que carecen de espontaneidad (el poco exitoso premier
question time**)— o en las mociones.

Para terminar, una pequefia adenda: también seria necesaria
una disposicion transitoria en la reforma constitucional para la entrada
en vigor del nuevo funcionamiento de las Camaras de la misma forma

parlamentario de manera individual en las Cortes Generales, como por ejemplo eliminar
la firma del portavoz del Grupo en la presentacion de enmiendas o modificar el debate en
comision, pero recordaba que hace falta voluntad politica para creerse las reformas y buscar
un equilibrio.

34 Sostiene Conti (2020: 44) que «no tiene mucho sentido llamar al Presidente del
Consejo de Ministros para que responda si ya conoce las preguntas que le van a hacer y
si estas preguntas no son la parte del “leén” en la seleccion de los temas sobre los que el
Primer Ministro tiene que responder y demostrar su capacidad de demostrando su capacidad
de orientacion politicay». Asimismo, coincidia en la critica Pérez Alamillo (2014: 167) en el
caso del Reglamento del Congreso de los Diputados, aduciendo que «las figuras juridicas de
control politico al Gobierno poseen unos plazos de presentacion, aceptacion e inclusion en el
orden del dia que favorecen claramente al Gobierno puesto que permiten tiempos de reaccion
amplios, como minimo de casi cuarenta y ocho horas, para que el representante del Ejecutivo
al que toque dar explicaciones tenga tiempo ¢ informacion suficiente para resolver de manera
solvente la exigencia de responsabilidades por parte de los grupos parlamentariosy.
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que lo regulado con la delegacion legislativa en la formacion de los
nuevos colegios electorales (Curreri, 2020), e igualmente en las pro-
puestas avanzadas respecto a la modificacion de los Reglamentos, que
por ahora solo est4 presente en las iniciativas Crippa (en la Camera)
y Santangelo (en el Senado).

Como hemos adelantado en la introduccién del trabajo, la
reducciéon del numero de representantes tiene efectos de vastisimo
alcance en cualquier sistema. En el ordenamiento espafiol, el tnico
precedente de reduccion de diputados, relativo a la Comunidad Au-
tonoma de Castilla-La Mancha, hizo sopesar —también al Tribunal
Constitucional tras el recurso de inconstitucionalidad resuelto con
la STC 15/2015— la supuesta vulneracion de la proporcionalidad
exigida por el art. 152.1 CE. Evidenciaba Aranda Alvarez (2015: 158)
que también esta reforma «refuerza ostensiblemente los elementos
mayoritarios del sistema frente a los proporcionales». Aun asi, como
ha recordado el autor, el Tribunal en la STC 75/1985, de 21 de junio,
reconocia que

la proporcionalidad es, mas bien, una orientacion o criterio
tendencial, porque siempre, mediante su puesta en practica, quedara
modulada o corregida por multiples factores del sistema electoral,
hasta el punto que puede afirmarse que cualquier concrecién o
desarrollo normativo del criterio, para hacer viable su aplicacion,
implica necesariamente un recorte respecto a esa «pureza» de la
proporcionalidad abstractamente considerada (FJ 5).

El animo de este trabajo ha sido el de dar al lector espaiiol
una idea de que, en el caso de intencion de reducir el nimero de
representantes nacionales, las consecuencias no se limitarian a la
ponderacion de la vulneracion de la proporcionalidad de los arts.
68.3 y/0 69.5 CE en relacidn con la representacion en las Camaras,
sino que obligarian a plantearse el mantenimiento de esta entre otros
principios rectores —de los que algunos se han mencionado arriba— del
funcionamiento de la institucion, conllevando la necesidad de una
reforma profunda y compleja de los pilares del ordenamiento.
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