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I. LA CUESTION DE LA «REFORMA INSTITUCIONAL»

La Comision bicameral para las reformas institucionales —cons-
tituida en el seno del Parlamento italiano como Comisién ad hoc—
ha aprobado recientemente un amplio documento en el que se con-
tienen diversas propuestas que deberan servir de base para una
serie de reformas constitucionales y legislativas, y especialmente,
para la tramitacion de una ley de reforma de la Constitucién que
modifique muy numerosos aspectos de la misma.

La formacién de esta Comisién y el documento por ella aprobado
conectan con un amplio debate sobre la reforma de las instituciones
que ha venido teniendo lugar en los tultimos afios en Italia a la vista
de la constatacion de numerosos e importantes defectos de funcio-
nacimento del sistema politico (1). Defectos que hunden sus raices

(1) Esta fuera de mi alcance —y por supuesto, del marco del presente
trabajo— seguir y explicar el origen y desarrollo de este debate siquiera en
el marco estrictamente doctrinal. Un debate que se prolonga ya desde hace
varios afios y que tiene sus raices en planteamientos producidos bastante
tiempo atrds (suelen citarse como precedentes algunos estudios de Giuseppe
Mazanini, publicados en los afios 60 y la formacién de una «Alianza consti-
tucional», promovida por este autor para fomentar los estudios en torno
a la reforma de las instituciones), que afecta a muy numerosas cuestiones
del sistema politico-institucional —buena parte de los que pueden encon-
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en el propio sistema de distribucién de poderes que establece la
Constitucién y en las reglas de funcionamiento de las instituciones
en las décadas de vigencia del texto constitucional al margen de (a
veces incluso, en contra de) los preceptos constitucionales (2).

trarse en el indice de cualquier Manual de Derecho Publico—, y que ha
producido contribuciones de gran envergadura. Unas indicaciones bibliogra-
ficas bastante amplias pueden encontrarse en el trabajo de S. PassicLI, Rifor-
me istituzionali e sistema politico, «Rivista italiana di Scienza Politica», 1984,
2, pags. 185 y sigs.

Mi intencién es la de situarse en una determinada fase del debate —que
actualmente viene dada por el Informe de la Comisién bicameral que se alude
en el texto y centrarme concretamente en el Parlamento, que ocupa, sin
duda, un lugar clave en el conjunto de las instituciones politicas italianas.

(2) Naturalmente, la observacién de defectos, anomalias o «peculiarida-
des» del sistema politico italiano no es algo que quepa considerar nuevo.
Determinados aspectos son —por lo demas— suficientemente conocidos entre
nosotros. (Sabido es que la experiencia italiana proporcioné al constituyente
cspafiol valiosos puntos de referencia para evitar algunas de las desvia-
ciones que se describen mds adelante).

Pero en el debate que se ha desarrollado en los dltimos afios hay —al
margen de su mayor intensidad— algunos datos nuevos que implican un
cambio cualitative en los que merece la pena reparar.

a) Asi, en primer lugar, de la observacién de vicios o defectos puntuales
ha pasado a hablarse de una crisis global del sistema politico.

b) La preocupacién por la mayor capacidad de gobierno de las institu-
ciones —de la que resulta exponente la insistencia en la gobernabilidad del
pais— ha pasado a ocupar el lugar central en el debate, lo cual se advierte
especialmente en el cambio de actitud de la izquierda italiana. Concreta-
mente, ha observado AMATO que frente a la anterior preocupacién por el
desarrollo de la Constitucién, la profundizacién de los canales democraticos
o la mayor «centralidad» del Parlamento, la izquierda italiana ha pasado
a tener en cuenta las exigencias de gobierno ademds de las de representati-
vidad por parte de las instituciones, tomando en consideracién temas como
el del fortalecimiento del Ejecutivo e incluso el mismo presidencialismo,
o los aspectos negativos del sistema electoral proporcional, que anteriormente
habian tenido una etiqueta de derecha (vid. G. AMATOo, Un confronto sulle
riforme istituzionali, «Quaderni costituzionali», 1983, 2, pags. 433 y sigs., 434).

c) Por ultimo, se produce hoy la puesta en cuestién del propio sistema
de organizacion del poder establecido por la Constitucién, lo que supone una
cierta «desmitificacién» de la Constitucién.

Durante décadas enteras la Constitucién ha sido el punto de referencia
seguro en el que han buscado cobijo las diversas iniciativas y propuestas
que han tratado de legitimarse por su conexién con los preceptos constitu-
cionales, de modo que resultaba descalificado quien cuestionara las opciones
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El debate al que aludo ha terminado llegando al Parlamento a
través de la constitucién de Comisiones especiales sobre la materia.
Concretamente, fue en 1982 —en la anterior Legislatura (la VIII)—
cuando se produjo la primera iniciativa en este sentido al consti-
tuirse dentro de las Comisiones de Asuntos Constitucionales de la
Camara y del Senado especificos Comités de estudio con el objeto
de preparar un «inventario razonado de propuestas a examen por
las Cdmaras en materia institucionals.

constitucionales. Lo cual significa que por encima de todo se ponia el res-
peto al dificil pacto logrado por las fuerzas politicas en la Asamblea Consti-
tuyente de 194647 (un ambiente seguramente no muy distinto al que se
produce hoy entre nosotros en relaciéon con la Constitucién de 1978 y que
responde a una exigencia profunda de estabilidad presente en cualquier
comunidad organizada politicamente).

Hoy, en cambio, aun aceptdndose que el sistema institucional real es
distinto del sistema institucional formal y que muchos defectos del sistema
politico consisten precisamente en el alejamiento respecto al modelo consti-
tucional —hay quien piensa incluso que la tnica reforma necesaria consiste
en retornar al sistema previsto por el constituyente (vid. T. MARTINES, Gover-
navilita ed istituzioni (Appunti), «Studi parlamentari e di politica costitu-
zionale», 56-57 (1982), pags. 5 y sigs.)— se ha abierto camino la idea de que
los problemas planteados tienen su origen en el propio sistema institucional
establecido por la Constitucién, lo que lleva a sugerir modificaciones en deter-
minados aspectos de su Segunda parte, relativa a la organizacién del Estado
y la distribucién del poder («Ordenamiento de la Republica»). El propio In-
forme de la Comisién bicameral descansa —como se veri— en este plantea-
miento. No se cuestionan —en cambio— los principios y valores formulados
en el epigrafe «Principios fundamentales» y en su primera parte («Derechos
y deberes de los ciudadanos»).

Dentro de las numerosas posiciones doctrinales formuladas en torno
al tema de la reforma de las instituciones la distincidén que seguramente
mas salta a la vista es la que separa a quienes se muestran partidarios de
reformar aspectos puntuales que se consideran claves y hoy por hoy practi-
cables, y los que entienden necesaria una organizacién constitucional de los
poderes de nueva planta habida cuenta del caracter estructural que, desde
este segundo punto de vista, tiene la crisis del sistema politico italiano.
Entre estos ultimos planteamientos destaca por su grado de elaboracién el
ofrecido por el demominado «grupo de Milan», formado por un conjunto
de estudiosos que —bajo la direccién de G. MicLIo— ha desarrollado por
espacio de varios afios una investigacién cuyo resultado es una propuesta
global de nueva Constitucién. Vid. los trabajos completos en G. MiGL1o ¥y
otros, Verso una nuova Costituzione, Giuffre, Milan, 1983, 2 vols. (algunas
partes de este trabajo conjunto han sido publicadas separadamente: G. Mi-
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La posterior constitucién de la «Comisién bicameral para las
reformas institucionales (3) —denominada usualmente «Comision
Bozzi» por estar presidida por el diputado A. Bozzi»— ha dado
lugar al documento que hemos mencionado que, aprobado como
Informe final con fecha de 29 de enero de 1985, constituye por el

GL10, Una Repubblica migliore per gli italiani, Giuffré, Milan, 1983, y S. Ga-
LEOTTI, Un Governo scelto dal popolo. Il governo di legislatura, Giuffre, Mi-
lan, 1984).

(3) Los Comités de estudio a los que se ha hecho referencia, terminaron
sus trabajos en octubre de 1982, presentando sus conclusiones a los Presi-
dentes de las Camaras.

Algunas indicaciones sobre esta primera fase del debate parlamentario
pueden verse en F. BONIFACIO, La questione istituzionale in Parlamento, «Studi
parlamentari € di politica costituzionale», 1983, 60-61, pags. V y sigs., y F. Ga-
RELLA, La parlamentarizzazione del dibattito istituzionale, «Quaderni costitu-
zionali», 1983, 2, pags. 392 y sigs.

Posteriormente —el 14 de abril de 1983— la Camara de los Diputados y el
Senado aprobaron dos documentos analogos mediante los cuales acordaban
constituir una Comisién bicameral de veinte diputados y veinte senadores,
respetando la proporcién entre los grupos parlamentarios con la misién de
formular propuestas constitucionales y legislativas en materia institucional.
Estos documentos hacian referencia concretamente al objetive de «reforzar
la democracia politica republicana, aumentando su capacidad de eficiencia
y de orientaciones duraderas y estables». El texto de la correspondiente
mocién de la Camara de los Diputados puede verse en la revista «Parla-
mento», 1983, 1-2, pags. 42 y sigs.

La disolucién anticipada de las Camaras en la VIII Legislatura impidié
dar cumplimiento a estos acuerdos, pero en la IX Legislatura, tanto la Ca-
mara como el Senado, volvieron sobre la materia y aprobaron con fecha
de 12 de octubre de 1983 mociones de anélogo contenido, con las que venia
a renovarse el acuerdo anterior. En cumplimiento del mismo se constituyé la
Comisién bicameral para las reformas institucionales, cuya primera sesién
tuvo lugar el 30 de noviembre de 1983.

Entre nosotros ha dado amplias noticias de las actuaciones que prece-
dieron a la formacién de la Comisién Bozzi A. Satz ArNA1Z, La Comisidn
bicameral para las reformas institucionales en Italia, Revista Vasca de Admi-
nistracién Publica, nim. 8, enero-abril 1984, pags. 425 y sigs., especialmente
440 y sigs.

La Comisién ha estado integrada por representantes de la DC (12 miem-
bros), PCI (11), PSI (4), PSDI, PRI, MSI (2 cada uno), PR, SUP, Mixto y DP
(1 cada uno) y 3 miembros .del grupo Izquierda Independiente. Tomo estos
datos de A. Sa1z ARNATZ, ob. cit., pag. 445. .
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momento el punto de referencia méas concreto y reciente sobre las
iniciativas de reforma institucional (4).

Seria desde luego arriesgado y prematuro hacer afirmaciones
demasiado precisas sobre las posibilidades de que prosperen las
propuestas alli formuladas, y més todavia lo seria hacer previsiones
sobre el tiempo en que puede esperarse se conviertan en Derecho
vigente —me inclino a pensar que, en el mejor de los casos, sera
preciso que transcurra bastante tiempo para ello—, pero creo que
su analisis resulta de gran interés para conocer las lineas de tenden-
cia que apuntan en el sistema politico y constitucional italiano, espe-
cialmente en relacién con el Parlamento y Gobierno. Un sistema
politico y constitucional cuyos lazos de parentesco con el nuestro
son suficientemente conocidos y no necesitan ser destacados en este
lugar.

En realidad son muchos los aspectos tratados en el Informe que
merecerian algin comentario. He creido oportuno estudiar aqui el
tratamiento que recibe la institucién parlamentaria, estudio que creo
servird para dar las claves del disefio reformista que se pretende
acometer, habida cuenta de que las propuestas que guardan relacién
con el Parlamento se sitian en el centro del Informe, como no podia
dejar de suceder en un sistema de gobierno parlamentario.

De otra parte, referirse a las perspectivas de reforma del Parla-
mento exige considerar el conjunto del sistema institucional en la

(4) He manejado el texto mecanografiado aprobado por la Comisién
reproducido en fotocopias por la regiéon Emilia-Romania en su colecciéon de
documentos de circulacién interna «Rassegna parlamentare», 13 de febrero
de 1985, vy que me ha sido facilitado amablemente por el Prof. Luciano Van-
delli, de la Universidad de Bolonia. Citaré por las paginas de este texto meca-
nografiado o por los epigrafes numerados del mismo. La revista «Democrazia
e diritto» ha publicado el texto integro del Informe final de la Comisién en
su Suplemento nuim. 2 de 1985.

Un informe del presidente de la Comisién A. Bozzl, presentado el 9 de
febrero de 1984, donde se resumen las posiciones decantadas en la primera
fase de sus trabajos, puede verse en «Quaderni costituzionali», 1984, 1, pags.
197 y sigs.

Sobre el método de trabajo de la Comisién, vid. pags. 3 a 5 del Informe,
donde se explica cémo se ha procedido,
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medida en que aquél no constituye —como es obvio— un elemento
aislado, sino una pieza integrada dentro del tal sistema de institu-
ciones.

II. EL PUNTO DE PARTIDA: LA CRISIS DEL SISTEMA
POLITICO ITALIANO

Como acaba de indicarse, el debate sobre la reforma institucional
y el documento recientemente aprobado por la Comisién Bozzi
surgen de una valoracién critica de la realidad politico-institucional,
especialmente en la experiencia mas reciente de la Italia republicana.

Para acercarse al estado de cosas al que se trata de poner remedio
sera util partir de los aspectos que destaca el propio informe en
su introduccién, aspectos éstos que no resultan desconocidos en
muchos casos al lector espafiol y que conectan con un estado de
opinién firmemente asentado en el debate doctrinal producido en
torno a las instituciones.

Alude concretamente esta iniroduccién a algunos sintomas in-
quietantes como son —entre otros— la frecuencia con que se pro-
ducen en la vida de las instituciones fenémenos de corrupcién, o el
creciente rechazo de la politica que se extiende por el pais, especial-
mente entre los jovenes. Explica también cémo han surgido dificul-
tades en la relacién ciudadano-instituciones, relacién que tiene lugar
a través de los mecanismos electorales y del sistema de partidos,
sefialando en concreto que han surgido una pluralidad de forma-
ciones sociales muy fragmentadas —al margen del sistema de par-
tidos— con fuertes tendencias corporativas, que dificultan la gober-
nabilidad del pais.

Apunta también que la estructura de gobierno disefiada por la
Constitucién estuvo marcada por el «temor al tirano» como una
reaccion a la anterior etapa fascista, por lo que prevalecié la pre-
ocupacién de evitar cualquier posible retorno al Estado autoritario,
frente a la de establecer mecanismos tendentes a asegurar «la unidad
del sistema estatal, a la Juz del interés nacional». A lo que se afiade
la observacién de que en la estructura productiva contemporanea,
que requiere por naturaleza rapidos mecanismos de decisién y pro-
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gramacién a gran escala, esta situacidén determina que la organiza-
cién publica italiana se encuentre en desventaja en relacion con las
otras grandes naciones industriales.

En este contexto, se insiste en que la relevancia asumida en
Italia por las formaciones sociales intermedias (junto a los partidos
politicos hay que situar a los sindicatos y —en general— a las aso-
ciaciones representativas de intereses organizados) plantea proble-
mas delicados. En particular, se subraya cémo la relacién entre
partidos e instituciones resulta muy a menudo una relacién de
«ocupacién» (a cuyo efecto se recuerda la prolongada polémica en
torno a la partitocrazia, o las criticas al sistema de {ottizzazione
o reparto de los cargos de los entes publicos entre los partidos) y
c6mo los sindicatos han asumido esferas de poder que interfieren
en las funciones institucionales atribuidas al Parlamento y al Go-
bierno (5).

(5) Particularmente expresivas sobre este punto resultan las observa-
ciones de G. MicLIo cuando afirma que:

«No hay nombramiento, no hay ley o reglamento, no hay acto admi-
nistrativo que escape a la determinacién o al condicionamiento irres-
ponsable de los vértices de los partidos politicos, y que no sea objeto
de negociacién “repartidora” entre estos ultimos. En relacién con la
Administracién y la ordenacién de los poderes puiblicos, un ciudadano,
cada vez mds a menudo no cuenta ya por los derechos que las leyes
les atribuyen, sino sdlo en cuanto estd "protegido” por un partido, por
una "corriente” o por una corporacién sindical: en el limite, en cuanto
es "hombre de alguien”».

Esta situacién que él denomina pluralismo corporato «no sélo debi-
lita al Gobierno con el enfrentamiento directo: le corta, ademés, el
instrumento indispensable para la accién de mando, es decir, una
burocracia aceptablemente fiel. La "sindicalizacién” indiscriminada de
los dependientes de los poderes ptiblicos —que ha asimilado a los deten-
tadores de la soberania con "empresarios” y ha "privatizado” la rela-
cién de empleo publico, acumulando a los aspectos negativos del régi-
men “de mercado” aquéllos de la gestién "politica”— constituye la
anomalifa fundamental de la Administracién publica italiana: el vicio
que impide corregir a todos los demas» (vid. G. Mi6L1I0, Una Repubblica
migliore, cit., pags. 23-24).

Sobre la cuestién de la politizacién de la Administracién y de la ineficacia
de los mecanismos previstos para garantizar su imparcialidad (el art. 98 Const.
establece que los funcionarios piuiblicos estdn «al servicio exclusivo de Ja
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Ello produce un estado de cosas —continta el informe— que
ha llevado a frecuentes intervenciones de «suplencia» entre las ins-
tituciones. Asi, la escasa «eficacia decisional» del Parlamento en el
ejercicio de la funcion legislativa ha tratado de ser suplida con el
abuso de los Decretos-Ley por parte del Gobierno, con las sentencias
«manipulativas» de la Corte Constitucional y con la interpretacion
evolutiva de las leyes por parte de Jueces y Tribunales (6); frente
a las dificultades del Gobierno y de la Administracién Publica en el
ejercicio del poder ejecutivo se ha actuado a través de los «vértices»
de partido (o reuniones entre responsables de los partidos al mas
alto nivel), se han producido también determinadas intervenciones
de los 6rganos judiciales y, sobre todo, se han asumido por el Parla-
mento funciones de gestién que desnaturalizan su posicién consti-
tucional, etc.

Nacién») han insistido también T. MARTINES, Governabilitd ed istituzioni, cit.,
pégs. 20-21, y A. SANDULLI, Ipotesi di riforme istituzionali, «Diritto e Societa»,
1983, pags. 367 y sigs., 369-370,

Fl tema conecta por lo demas con el amplio debate sobre el denominado
«neo-corporativismo» abierto en los wltimos afios. Algunos aspectos de este
fenémeno en relacién con la Administracién Publica pueden verse en el
trabajo de S. CASSESE, Sindicati e istituzioni secondarie, «Quaderni costitu-
zionali», 1983, 3, pags. 505 y sigs., donde se analiza la presencia de los sindi-
catos y organizaciones empresariales en el ejercicio de funciones publicas
y en el de M. CAMMELLI, Amminisirazione e politiche neo-corporative: una
verifica, id., pags. 523 y sigs., en €l que se estudia la relacién entre el neo-
corporativismo y el fendmeno de la presencia de dérganos colegiales de la
Administracién Publica.

Sobre las diferencias entre este «neocorporativismo» (del que S. CASSESE
ha dicho que no es seguro que sea verdadero conporativismo y que es seguro
que no es nuevo) y el corporativismo tradicional del Estado autoritario,
vid. M. CAMMELLI, ob. cit., pags. 525-526.

Al tema ha dedicado recientemente entre nosotros unas atinadas obser-
vaciones L. MARTIN REBOLLO (La Constitucidn v su incidencia en el Derecho
publico interno del Estado, Santander, 1985, pags. 32-39).

(6) En otro lugar del Informe (punto 6.1), se explica cémo:

«La adecuacién de las leyes a la realidad social ha terminado asi
por ser confiada a menudo a una especie de delegacién legislativa al
juez, que en su labor de interpretacién de la norma tiende a ejercitar
una accién creativa, superponiéndose a las competencias del Parla-
mento y a veces determinando situaciones que se acercan a la férmula
peligrosa e inconstitucional del ’gobierno de los jueces’».
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Ello ha producido —en expresién que recoge el informe— situa-
ciones de «ejercicio de poderes sin responsabilidades y situaciones
de responsabilidad sin poderes» (7). En relacion con ello, se concluye
afirmando que se encuentra difundida la opinién segin la cual para
hacer coincidir nuevamente poderes y responsabilidades es preciso
adoptar medidas que hagan volver a los diversos 6rganos y poderes
institucionales al «oficio» que les es propio dentro del sistema cons-
titucional de distribucién del poder.

Como acertadamente ha formulado S. PASSIGLI la situacion puede
caracterizarse sefialando que —a nivel de instituciones politicas—
existe una baja capacidad de decisién y un fuerte poder de veto
de los grupos pequefios y —a nivel de sociedad civil— la sociedad
aparece cada vez mas fragmentada, con un elevado grado de orga-
nizacién en los intereses v fuertes tendencias neo-corporativas. En
todo caso, el sistema de partidos es el gran acusado no solo por
haber desautorizado a las instituciones de gobierno sino, sobre todo,

(7) En la critica de estas situaciones de escisién entre poderes y res-
ponsabilidad ha insistido especialmente el diputado miembro de la Comisién
por el Partido Socialista Italiano S. Labriola (vid., por ejemplo, una referen-
cia en este sentido en el trabajo de F. Cazzora, Il Monte (citorio) e il topolino,
La riforma del parlamento e la Commisione bicamerale, «Rivista italiana
di Scienza Politica», 1984, 2, pags. 287 y sigs., 290).

La referencia a situaciones de responsabilidad sin poderes alude —por
ejemplo— al propio poder ejecutivo, obligado ante el Parlamento a cumplir
un determinado programa. Asi, e! Gobierno carece de los poderes necesarios
para imponer un ritmo y una impronta al trabajo legislativo de las Camaras
en el desarrollo de un determinado programa; el Presidente del mismo
carece de poderes efectivos que aseguren su primacia sobre un Consejo que
ha recibido globalmente la confianza de las Camaras y que adolece de una
falta de homogeneidad politica al resultar de una coalicién entre partidos;
los concretos Ministros carecen muchas veces del respaldo y de la conti-
nuidad necesarios para hacer frente a las fuertes presiones sectoriales pre-
sentes en sus Departamentos, etc.

Las situaciones de poder sin responsabilidad son también muy numerosas:
los jueces y la Corte Constitucional sustituyen al Parlamento y ejercen alguna
forma de poder politico sin estar sometidos a responsabilidad de este tipo;
determinadas Comisiones parlamentarias ejercen funciones administrativas
sin que su actividad quede cubierta por el sistema de garantias frente a la
Administracién Pablica y con exenciéon de todo control judicial, etc.
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por no saber «filtrar» las demandas politicas existentes, dando res-
puesta adecuada a las necesidades de la sociedad (8).

III. EN PARTICULAR, LOS PROBLEMAS QUE TIENEN SU ORIGEN
EN EL DEFECTUOSO FUNCIONAMIENTO DE LA INSTITUCION
PARLAMENTARIA

Es indudable que detrds de esta situacion insatisfactoria que
describe el informe se encuentran algunos problemas que arrancan
del propio funcionamiento del Parlamento, como resulta ya de
la lectura de las observaciones anteriores (9). Estos problemas gene-
rados por la institucién parlamentaria podrian esquematizarse —a
mi modo de ver— de la siguiente forma:

A) Problemas relativos al desarrollo de la funcion
legislativa

Una simple ojeada a los trabajos en curso en el Parlamento
muestra que las iniciativas legislativas que llegan al mismo son
muy abundantes y guardan relaciéon con numerosos y variados
aspectos de la vida social. Presenta, pues, en este sentido el poder

(8) Vid. S. PassiGLI, Riforme istituzionali, cit., pags. 106-107.

(9) Es sabido que la cuestién de la «crisis de los Parlamentos es un tema
de siempre (de «moda permanente» ha hablado F. CazzoLa) y sobre €l existe
una muy abundante literatura. Recuérdese ya a este respecto las observa-
ciones de N. PEREZ SERRANO en su Tratado de Derecho Politico, 2> ed., Civitas,
Madrid, 1984, pags. 750-751 —escrito durante la Gueérra civil—, quien dedica
un epigrafe a «la crisis del Parlamento».

En todo caso, no puede dejar de advertirse que existe un cambio de
crientacién en el debate sobre el Parlamento en los altimos afios en Italia.
De la consideracién de los problemas del Parlamento y de la preocupacion
por lograr una mayor centralidad de la institucién parlamentaria, se ha
pasado a tratar el Parlamento como problema, como generador de disfun-
ciones en el sistema politico; por otro lado, junto a la preocupacién por su
representatividad, aparece hoy el objetivo de mejorar su eficiencia y su
«capacidad decisional» (vid. en este sentido las indicaciones de G. AMATO,
Un confronto, cit.,, pags. 433 y sigs.; F. Cazzowa, Il Monte (citorio), cit.,
pags. 287-288: el propio Informe de la Comisién Bozzi muestra este cambio
de planteamiento).
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legislativo un notable grado de permeabilidad con la sociedad ita-
liana a la que representa, lo que indudablemente debe considerarse
—en principio— como un aspecto positivo (10).

La produccién legislativa del Parlamento es también muy abun-
dante, si atendemos al numero de leyes aprobadas, pero resulta en
general una legislacién enormemente sectorializada y fragmentaria y,
muy frecuentemente, de un nivel técnico deficiente. El grueso de
esta produccién normativa guarda relacién con la politica social y
econémica, es decir, se refiere a los diversos aspectos del denomi-
nado Estado social o de prestaciones, y muy a menudo, responde
a presiones de grupos concretos o a intereses corporativos.

La técnica de los leyes de Comisién que —admitidas por la Cons-
titucién como algo excepcional (11)—, se ha generalizado en la
practica (més del 70 por 100 de las leyes aprobadas por el Parla-
mento son leyes de Comisién) ha agravado sin duda este fenémeno
de la «sectorializacién» legislativa y ha hecho al Parlamento mas
sensible a las presiones corporativas.

El Parlamento italiano no ha sido capaz de elaborar grandes
cuerpos legislativos que disciplinen globalmente enteras materias.
Ni se han sustituido los grandes cédigos preconstitucionales, ni se

(10) No cabe duda de que esta proliferacién de iniciativas legislativas
estd propiciada por el reconocimiento de iniciativa legislativa a los miembros
del Parlamento a titulo individual (art. 71 Const.). Posibilidad de la cual se
ha hecho con frecuencia una wutilizacién abusiva a través de la presentacién
de iniciativas ad pompam, es decir, iniciativas que carecen de una base
sélida y que se presentan con la finalidad de satisfacer a las respectivas
clientelas (véase una indicacién en este sentido en A. ManzeLLa, Las Cortes
en el sistema constitucional espaiiol, en el vol. col. dirigido por Garcia pE EN-
TERRfA y PREDIERI, La Constitucién espafiola de 1978, Madrid, Civitas, 1981,
pags. 447 y sigs., pags. 509, nota 21).

(11) Concretamente establece el articulo 72, parrafo 2° —en regulacién
que ha inspirado la que se contiene en el articulo 75 de la Constitucién espa-
fiola— la posibilidad de que los Reglamentos de las Camaras sefalen los casos
y formas en que el examen y la aprobacién de los proyectos de ley pueden
ser delegados a las Comisiones. En todo caso, pueden pedir su devolucién
al Pleno de la Camara para su aprobacién por ésta el Gobierno, una décima
parte de los componentes de la Cidmara, o un quinto de los miembros de
la 'Comisién. El parrafo 4 de este articulo sefiala que los proyectos de ley
relativos a algunas materias que se enumeran deben ser objeto de aproba-
cién por el Pleno de la Camara necesariamente.
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han elaborado grandes leyes administrativas, ni se han aprobado
leyes generales de reforma (quiza, con la excepcién de la reforma
sanitaria, altamente decepcionante, por otra parte; piénsese que en
la construccién del ordenamiento regional el Parlamento ha proce-
dido a través de delegaciones legislativas).

La gran mayoria de las leyes o bien disciplinan aspectos muy
concretos de la intervencidn publica, o bien operan modificaciones
puntuales en los grandes cuerpos legislativos. Se habla expresamente
en este sentido de leggine (que quizéas habria que traducir por «leye-
cillas») o de «crisis de la ley», observando que la ley ha dejado de
ser una norma general y abstracta para asumir un contenido «sus-
tancialmente administrativo y de detalle» (12).

De otra parte, la lentitud del procedimiento legislativo unida a
la amplitud del campo normativo cubierto por la ley ha llevado a
los Gobiernos a utilizar sisteméticamente el Decreto-ley —también
especialmente en materia de intervencionismo en la esfera social
y econémica— como una técnica legislativa alternativa a la ley del
Parlamento (13). De este modo el Gobierno inunda al Parlamento
con un aluvién de Decretos-leyes que dificilmente pueden ser con-
validados en el plazo establecido (14). La ausencia de tal convali-

(12) En estos términos explica el Informe de la Comisién Bozzi el fené-
meno de la «crisis de la ley» (vid. punto 6.1). Se alude alli también a la ley
como «un instrumento cada vez mais complejo, lejano e indescifrables.

Sobre el tema de la «administracién» de la ley, vid. A. MaNzELLA, II Par-
lamento, Bolonia, 1977, pags. 292 y sigs.

(13) El recurso al Decreto-Ley ha venido también forzado por la impo-
sibilidad del Gobierno de incidir en la programacién de los trabajos parla-
mentarios. En efecto, la nueva redaccién que se dié a los Reglamentos de las
Cdmaras en 1971 vino a introducir el principio de unanimidad entre los Presi-
dentes de los grupos parlamentarios para la aprobacién del programa de
trabajo de la Cdmara, lo que implicaba obviamente reconocer un poder de
veto a todos los grupos. Vid., en este sentido, G. DE VERGOTTINI, Riforma della
struttura del governo e introduzione del gabinetto ristretto, «Studi parlamen-
tari e di politica costituzionale», 58 (1982), pags. 29 vy sigs., 31, y S. GALEOTTI,
Un governo scelo dal popolo, cit., pags. 50-51, quien critica este principio,
introducido en 1971 por corresponder a una «légica asamblearia» expresado
con la ambigua férmula de la «centralidad del Parlamento».

(14) Téngase en cuenta que en Italia la presentacién de los Decretos-Ley
por el Gobierno al Parlamento se tramita en todo caso como proyecto de ley
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dacién es a menudo suplida por el Gobierno repitiendo el Decreto-
ley en términos idénticos o con alguna modificacién (fendémeno
conocido como reiteracion de los Decretos-ley).

Nos encontramos aqui también frente a una normativa fragmen-
taria, fruto de exigencias contingentes, y por supuesto, muy lejos
de textos que resulten de una elaboracion reposada. Las correccio-
nes que el Parlamento introduce en los Decretos-ley no consiguen
—como puede suponerse— evitar el caracter fragmentario y coyun-
tural de la normativa asi producida.

La simple consideracién del numero de Decretos-ley aprobados
por el Gobierno resulta suficiente —por lo demas— para poner de
manifiesto el alejamiento del modelo constitucional, que prevé el
recurso a esta técnica normativa en «casos extraordinarios de nece-
sidad y de urgencia».

Como se comprendera, el resultado conjunto de ambos fenéme-
nos no puede dejar de ser enormemente negativo para la «calidad»
del Derecho positivo vigente en Italia, hasta el punto de determinar
una situacién de gran complejidad normativa y de notable incerteza
en el Derecho (15).

que dari lugar a una ley de conversion del Decreto-Ley. No se contempla
—en cambio— la posibilidad de su convalidacién o rechazo en bloque.

Esta circunstancia, unida al reconocimiento que se ha producido en la
praxis de la enmendabilidad ilimitada de los Decretos-Ley y a los escasos
poderes del Gobierno para incidir en la programacién del trabajo parla-
mentario ha posibilitado, naturalmente, las maniobras obstruccionistas de
tal modo que puede facilmente impedirse la convalidacién parlamentaria
dentro del plazo de sesenta dias. Vid. en este sentido S. GaLeorT1i, Un governo
scelto dal popolo, cit., pags. 53-54. Sobre la praxis en materia de conversién
de los Decretos-Ley, vid. también A. MAaNZzELLA, I! Parlamento, cit., pags. 305
y sigs.

(15) A este aspecto ha dedicado palabras especialmente duras G. MiGLIo:

«Mientras la técnica normativa de las ’'codificaciones’ producidas
en este pais durante la primera posguerra (prescindiendo de los con-
tenidos) habia alcanzado un nivel digno de respeto, hoy parece que
una generacién de 'analfabetos del Derecho’ se haya instalado en las
comisiones parlamentarias y en los servicios legislativos del Gobierno.»

Tras aludir a un nuevo estilo de las normas que formulan deseos o se
limijtan a «augurar» (proposiciones auspicative o augurali), afirma que:
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B) Asuncion por el Parlamento de funciones
administrativas

Si se considera el ambito de la fiscalizacién y control parlamen-
tario de la Administracién se observa —dejando al margen lo insa-
tisfactorio del modo en que el Parlamento viene desarrollando esta
funcién y que el propio Informe destaca— que en algunas materias
el Parlamento ha asumido verdaderas competencias de administra-
cién y gestién lejos de cualquier comprensién posible de lo que
significa el control y «sustituyendo» —por tanto— a la Adminis-
tracidn.

A estos efectos bastara con considerar el caso de la Comision
parlamentaria de orientacion y vigilancia en materia de radio y tele-
visién. Se trata de una Comisién bicameral constituida por Ley de
14 de abril de 1975, nimero 103, compuesta por cuarenta parlamen-
tarios respetando la proporcién entre los grupos con representacién
en las Cdmaras. Esta Comisién no sélo controla la RAI sino que
asume funciones de gobierno y administraciéon de la RAI, lo que
produce graves disfunciones y anomalias. Asi, por ejemplo, en mate-
ria de acceso de los grupos sociales a los medios de comunicacién
estatales (el llamado «derecho de antena») las decisiones de la Comi-

«... la larga marcha de la cultura occidental hacia el 'Estado de De-
recho’ y la ’certeza de la ley’ ha llegado ya en este pais a su término
y ha comenzado el camino opuesto hacia los privilegios ocasionales y
los abusos, hacia aquéllo que Weber llamaba la 'justicia del Cadi’»
(vid. G. MicLio, Una repubblica migliore per gli italiani, cit., pags. 26-27).

A mi modo de ver no cabe duda de que —aun admitiendo lo patolégico
del caso italiano— el problema de la menor «calidad» en la produccién nor-
mativa es un problema bastante generalizado y no excluido de las institu-
ciones italianas —como el propio MiGLI0 reconoce—. Asi, es obvio que cuando
el Informe sefiale que la Ley es un instrumento cada vez mas «complejo,
lejano e indescifrable», alude a un fenémeno muy generalizado en la pro-
duccién legislativa de nuestros dias si se compara ésta con el lenguaje y la
técnica utilizada por muchos cédigos decimondnicos. El tema tiene unas
complejas raices cuyo andlisis nos llevaria demasiado lejos. Valgo aqui la
remisiéon a las atinadas consideraciones que dedicara D. Nicolds PEREZ SERRA-
NOo al «dificil arte de redactar los textos que regulan toda nuestra vida
social» hace ya casi cuarenta afios (N. PEREZ SERRANO, El estilo de las leyes,
conferencia pronunciada en Madrid el 30 de enero de 1947, publicada entre
sus Escritos de Derecho Politico, I, IEAL, Madrid, 1984, pags. 215 y sigs.).
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sidn escapan a todo posible control jurisdiccional en la medida en
que éste queda al margen de la Administracién Publica (16).

C) Problemas para la formacion de mayorias de gobierno
estables.

Uno de los problemas centrales de la democracia italiana es
—sin duda— la dificultad para generar Gobiernos dotados de unos
poderes y de una continuidad que les hagan susceptibles de ser en-
juiciados por los electores en su momento.

La fragmentacion de los partidos con representacién en el Parla-
mento viene exigiendo la formacion de Gobiernos de coalicién sobre
la base de unas alianzas enormemente fragiles (o bien Gobiernos
minoritarios apoyados desde fuera por una coalicién de partidos),
lo que crea toda una serie de problemas —tipicos de los Gobiernos
de coalicion— que son bien conocidos. Junto a la aludida inestabi-
lidad (que se pone de manifiesto sin mas que considerar la duracién
media de los Gobiernos, que es inferior al afio) (17), la debilidad de

(16) Sobre el tema insistié especialmente A. SANDULLI —vicepresidente
de la Comisién Bozzi hasta su fallecimiento— quien subrayaba la inconstitu-
cionalidad de esta situacién por faltar toda posibilidad de tutela judicial
(en contra del art. 24 Const.) y por violacién de la regla de la imparcialidad
en el ejercicio de las funciones administrativas que contiene el articulo 97
Cons. ya que —segun explicaba este autor— la composicién de esta Comisidn,
formada como derivacién de los grupos parlamentarios, resulta inadecuada
para desarrollar las funciones que se le atribuyen con la necesaria impar-
cialidad. Sefialaba también que en el sistema actual, que calificaba como
«gobierno asambleario», se produce la irresponsabilidad total de esta Comi-
sién, que no responde ni ante el Gobierno ni ante cada una de las Camaras
del Parlamento (dada su naturaleza bicameral) ni ante los Tribunales de
Justicia. (Vid. A. SanpuLLi, Continua il ping-pong per le antenne private,
«Diritto e societa», 1982, 3, pags. 569 y sigs., 573-575; sobre las mismas ideas
vuelve en su trabajo, Ipotesi di riforma istituzionali, «Diritto e societa,
1983, 2, pags. 367 y sigs., 375).

Sobre el tema puede verse —también en un sentido critico —S. GALEOTTI,
Un governo scelto dal popolo, cit.,, pags. 52-53, que enumera una serie de
Comisiones bicamerales que asumen una «cuasi-gestién de sectores estra-
tégicos de la vida publican.

(17) S. GaLeoTTI (Un governo scelto dal popolo, cit., pags. 9 y sigs.) pro-
porciona datos suficientemente elocuentes sobre este aspecto. Los 37 Gobier-
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la posicién del Presidente del Gobierno y las dificultades para em-
prender una accién gubernamental unitaria (18), la contraposicién
entre los Ministros en funcién de su pertenencia a los distintos
partidos integrantes de la coalicién (19) y, sobre todo, la creacién

nos que se han sucedido entre 1948 y 1983 han tenido una duracién media
de diez meses y cuatro dias, pero los seis Gobiernos de la ultima Legislatura
(1979-1983) tuvieron una duracidén media de seis mes y veintisiete dias. Ade-
maés, las cuatro tltimas legislaturas han terminado anticipadamente. A ello
se une el hecho de que los «tiempos muertos de las crisis de Gobierno», es
decir, los perfodos en que el pais estd regido por un Gobierno dimisionario
de forma provisional hasta que se forme un nuevo Gobierno, han aumentado
enormemente. De los treinta y seis dias para las tres crisis de la I Legislatura
se ha pasado a los 245 de la VI, los 193 de la VII o los 229 de la VIII.

(18) Sobre la debilidad de la posicién del Presidente del Gobierno, vid.
G. pE VERGOTTINI, Riforma della struttura del governo, cit., pags. 32-34, quien
explica cé6mo la praxis de gobiernos de coalicién o de los gobiernos mono-
colores apoyados desde fuera por una coalicién parlamentaria ha terminado
por desvirtuar la férmula —ya de por si «blanda»— del articulo 95 Const.
(que prevé el mantenimiento de la «unidad de direccién politica y adminis-
trativa» del Gobierno por su Presidente y la promocién y coordinacién por
éste de la actividad de los Ministros).

Debe senalarse, por otro lado, que la ley sobre el ordenamiento de la
Presidencia del Consejo, prevista en el articulo 95 Const. no ha sido todavia
dictada.

(19) Si a todo esto se afiade la escasez de poderes del Gobierno en rela-
cién con la programacién de los trabajos del Parlamento y otros datos orga-
nizativos como son la falta de servicios de apoyo a la Presidencia del Consejo,
el excesivo ntmero de Ministros (entre 23 y 25) —a veces mds en funcién del
numero que permite la adecuada combinacién entre los partidos de la coali-
cién que de exigencias organizativas— y la fragmentacién de sus compe-
tencias, y la proliferacién de los Comités de Ministros y de mecanismos
informales a través de los cuales se margina al Consejo de Ministros en la
toma de decisiones, no se podra dejar de obtener el cuadro de un Ejecutivo
débil y carente de unidad en su accién. Debilidad y falta de coordinacién
que se unen a la falta de un horizonte temporal suficiente en su mandato
y proporcionan el marco éptimo para que prevalezcan presiones o intereses
sectoriales y corporativos presentes en cada Departamento ministerial, po-
deres de hecho o «poderes invisibles», en definitiva, Sobre el tema, véase
T. MARTINES, Governabilitd ed istituzioni, cit.,, pag. 19; A. LoMBARDO, Governo,
primo ministro, alta amministrazione, «Rivista italiana de scienza politica,
1984, 2, pags. 245 y sigs., especialmente 262-263, y G. URrBaNI, Come migliori
gli attuali mecanismi (e rendimenti) di governo, 1d., pags. 265 y sigs., passim,
que explica las dificultades de coordinacién en el Consejo de Ministros ita-
liano y las vias a través de las cuales se le margina.
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de situaciones en las que no hay alternativa o recambio a la mayoria
en el poder (la gran inestabilidad de los Gobiernos no es ébice para
que se produzca una sorprendente continuidad de partidos y de
personas en el poder).

Se habla expresivamente en este sentido de una «democracia
bloqueada» para aludir a esta situacién en la que fallan los meca-
nismos de alternancia en el poder que son normales en otras demo-
cracias (20).

La existencia de los problemas apuntados no me parece que
resulte contestable porque descansa en datos reales y sobre la misma
se da un acuerdo generalizado. Mas complejo y delicado resultaria
el analisis de las concretas causas de estas disfunciones, del origen
de estos problemas generados por el Parlamento. Origen que habria
que ir a buscar tanto a las propias precisiones constitucionales
relativas al Parlamento (asi, la opcién por un bicameralismo pari-
tario o perfecto que identifica plenamente los poderes y funciones
de la Camara de los Diputados y Senado; o el elevado numero de
parlamentarios y concretamente de diputados, fijado en 630, etc.)
como en determinadas opciones contenidas en leyes ordinarias (sefia-
ladamente, la fragmentaciéon del espectro politico con represen-
tacién parlamentaria aparece determinada por un concreto sistema
electoral qué descansa en una proporcionalidad bastante estricta)
como también en la propia organizacién del trabajo parlamentario
que establecen los Reglamentos de las Camaras. Habria que consi-
derar también aspectos «externos» al propio sistema institucional:
pensemos, por ejemplo, que el propio comportamiento electoral
de los italianos —que presenta una enorme continuidad en sus opcio-
nes— facilita la situacién de «democracia bloqueada» a que se ha
hecho referencia.

(20) El fenémeno es bien conocido a nivel de Gobiernc de la nacién, en
el que la DC ha jugado un papel central de forma ininterrumpida desde la
postguerra detentando siempre la Presidencia del Consejo salvo en muy
breves periodos y donde ha sido posible en relacién con la segunda fuerza
politica del pais (el PCI) una convencién ad excludendum, en expresién
afortunada de L. ELIA (Goberno [Forme dil), «Enciclopedia del Diritto», XIX,
Giuffre, Milan, 1970, pags. 634 y sigs., 655 y 657). Pero se produce también
a nivel regional y local con distintos protagonistas en posiciones cuasi insti-
tucionalizadas de poder y de oposicién.
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Su examen individualizado nos llevaria —desde luego— maés
lejos de cuanto nos hemos propuesto llegar en este trabajo. Alguna
de estas causas —tal como se perciben hoy en Italia— seran aludi-
das mas adelante, al referirnos a las propuestas formuladas por la
Comisién Bozzi en relacién con el Parlamento.

En todo caso, creo que cabe situar el punto de arranque de estos
problemas en la propia opcién constitucional por un sistema de
gobierno parlamentario con clara prevalencia del Parlamento (de
parlamentarismo «puro» ha hablado G. MIGLIO; a una racionaliza-
cién «coja» del sistema parlamentario en la Constitucién de 1947
ha aludido S. GarLeotTI) (21) unida a la adopcién de un sistema elec-
toral proporcional bastante estricto. A lo cual se debe afadir la
presencia en los Reglamentos de las CAmaras de determinadas reglas
que han dificultado la capacidad de decisidén de las mismas propi-
ciando las actuaciones obstruccionistas (piénsese en la regla de la
unanimidad entre los portavoces de los grupos para la aprobacién
del programa de trabajo de las Camaras, o en la regulacién de los
debates en el Parlamento y la no limitacién de las intervenciones
de sus miembros que han otorgado amplias posibilidades de alarga-
miento en la duracién del procedimiento legislativo).

IV. EL PLANTEAMIENTO GENERAL DEL INFORME
DE LA COMISION Bozzx

Antes de estudiar las concretas propuestas que afectan a la
configuracién del Parlamento es preciso hacer una referencia al
propdsito global que inspira al proyecto reformista contenido en
este Informe.

Y lo primero que debe advertirse para explicar este marco gene-
ral es que se parte de una valoracién positiva del cuadro institu-
cional establecido por la Constitucién (22) y que ha prevalecido la

(21) Vid. G. MicLio, Une Repubblica migliore, cit.,, pags. 10 y sigs., v
S. GaLeotTI, Unn Governo scelto dal popolo, cit., pdgs. 18 y sigs.

(22) Se afirma concretamente en el Informe que la Constitucién repu-
blicana se ha mostrado como un instrumento valido para garantizar un cuadro
institucional adecuado a las exigencias de la comunidad nacional y que bajo
su vigencia el pais ha realizado extraordinarios progresos, que deben con-
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linea de continuidad con los valores afirmados en 1947 y con el
sistema de gobierno parlamentario. Se han rechazado —por tanto—
los planteamientos que propugnaban llevar al pais hacia una «II Re-
pl’lblica» (23)

Una vez subrayado esto, se afirma la necesidad de un conjunto
de reformas que restituyan racionalidad y funcionalidad al sistema
institucional —sobre la base de la experiencia de los treinta y siete
afios transcurridos desde la entrada en vigor de la Constitucién—,
reformas que el Informe presenta como verdaderas exigencias de
los valores presentes en la propia Constitucion de 1947 en una
sociedad que ha sufrido profundas transformaciones desde entonces.

Estas reformas tratan de ser reconducidas por el Informe a dos
objetivos fundamentales. Por un lado, la potenciacién de los instru-
mentos de democracia directa, y por otro, la de potenciaciéon de
«las funciones de sintesis propias de la democracia representativa».
Con estos objetivos se propone una nueva distribucién de tareas
entre los sujetos institucionales y una organizacién del poder demo-
cratico en sus diversos niveles que atienda a la exigencia primaria
de la «gobernabilidad» del sistema, a lo que se afiade la propuesta
de]l reconocimiento de unos «nuevos derechos» de modo que el
aspecto de la eficiencia se completa con el de la garantia.

A mi modo de ver, las propuestas del Informe pueden recondu-
cirse a dos grupos fundamentales. Las que apuntan en una linea
que podria caracterizarse como de «democracia eficiente» —hacia
ella se dirigen las reformas de tipo organizativo— y las que preten-
den lograr una «actualizacién» de la Constitucién adecuando deter-
minados aspectos de la misma a la evolucién social, legislativa,
jurisprudencial y doctrinal que se ha desarrollado desde su apro-
bacién.

siderarse entre los mas relevantes de su historia. «Seria ciertamente erréneo
—sefiala a este respecto— sobrevalorar el papel del sistema institucional
en un proceso de crecimiento que hunde sus raices en el tejido de la sociedad
civil y en su rapida evolucién por el impacto de la evolucién tecnolégica,
pero seria también errdéneo minusvalorarlos.

(23) Asi, el grupo MSI-DN presentaba un proyecto global de reforma
constitucional basado en una forma de gobierno presidencial y en un Parla-
mento representativo también de las categorias productivas.
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En uno de estos dos bloques pueden encajarse las diversas
propuestas que formula la Comisién, propuestas que se van reali-
zando al examinar los distintos temas tratados en el Informe. Estos
temas son, en concreto, los siguientes: los instrumentos de demo-
cracia directa; el Parlamento; el Gobierno y sus relaciones con el
Parlamento; las fuentes normativas (24); el Presidente de la Repu-
blica; los derechos de libertad y de participacién; problemas de la
justicia; Administracién publica (25); sistema de autonomias (26);
gobierno de la economia, sindicatos y relaciones industriales (27)
y sistema electoral.

En muchos casos, las propuestas adoptan forma normativa,
incluyéndose la redaccién que se propone para determinados pre-
ceptos constitucionales o el texto de otros nuevos que se pretende
afiadir. En otros casos se formulan orientaciones generales sobre el

(24) En este apartado se contiene —ademds de las propuestas que se
mencionan en el Epigrafe siguiente— una formulacién alternativa del art. 80
Const. que establece una nueva y completa regulacién constitucional en ma-
teria de Tratados internacionales y Derecho comunitario (obligacién del
Gobierno de informar al Parlamento con caracter previo a la firma de
Acuerdos o Tratados internacionales; materias en las que es necesaria una
ley —bicameral—para autorizar la ratificacién de Tratados internacionales;
valor de los Tratados y del Dereche comunitario en el ordenamiento inter-
no, etc.; vid. punto. 6.6).

(25) En este punito, la Comisién se sitiia en linea con las observaciones
del informe Giannini («Informe sobre los principales problemas de la Admi-
nistracién del Estado» presentado a los Presidentes de las Camaras el 16 de
noviembre de 1979 por M. S. Giannini como Ministro para la funcién publica)
llamando la atencién sobre algunos aspectos de éste que se consideran prio-
ritarios. Junto a ello se formulan algunas observaciones y propuestas orien-
tadas, sobre todo, a asegurar la imparcialidad de la Administracién Publica.

(26) En este punto el Informe no se mueve dentro de un propésito de
reforma global, sino tan sé6lo plantea el perfeccionamiento de algunos puntos
como el relativo al control de los actos de las regiones y de los entes locales.
Por otro lado, la Comisién incluye una propuesta remitida por la Confe-
rencia de los Presidentes de las Regiones en la que se reformulan los articu-
los 116 y sigs. de la Constitucién, recogiendo los principios del D.P.R. 616/1977
en materia de reparto de competencias Estado-regiones.

(27) Se propone aqui una nueva regulacién de la materia relativa al
control parlamentario del presupuesto y gasto publico dirigida a introducir
un mayor rigor en la misma (vid. punto 12.3, donde se incluye una redaccién
alternativa al art. 81).
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desarrollo de la legislacién ordinaria que seria preciso dictar o para
ser tenidas en cuenta en futuras reformas de los Reglamentos de las
Cémaras.

En materia de derechos fundamentales destaca, junto a deter-
minados retoques en materia de igualdad hombre-mujer y una refor-
mulacién del derecho a la salud, la inclusién del derecho al ambiente
y la nueva regulacién de la libertad de expresién y de derecho a
emitir y recibir informacidén con la constitucionalizacién del derecho
de los particulares a crear y gestionar emisoras de radio y televi-
sién (28). También resulta novedosa la propuesta de inclusién de un
precepto constitucional relativo a la proteccién jurisdiccional de los
intereses difusos (29) y la introduccién de la figura del Ombudsman
(«Defensor civico») para «denunciar disfunciones y abusos en la
Administracién publica y para promover la proteccién de intereses
difusos» (30).

Como puede verse, son muchos los temas tratados en el Informe
que merecerian una atencién detenida. Aqui nos vamos a centrar
—naturalmente— en las propuestas contenidas en el epigrafe rela-
tivo al Parlamento, que serd preciso completar con algunas que se
formulan en otros epigrafes (especialmente, las que se ocupan de
las «fuentes normativas» y de las relaciones entre Parlamento y
Gobierno).

(28) Véase la nueva redaccién que se propone para el art. 21 Const. y
los articulos 21 bis y 21 ter de nueva introduccién que vienen a establecer
una completa regulacién de la materia.

(29) Concretamente, se propone afadir un 4° parrafo al actual art., 24
Const. del siguiente tenor:

«Segun condiciones y modalidades establecidas por la ley, cualquie-
ra que tenga un interés reconocido puede actuar en juicio para la pro-
teccién de los intereses difusos y puede intervenir también en los
procedimientos administrativos que les afecten.»

(30) A tal efecto, se establecen como funciones propias de esta institucién
«vigilar la imparcialidad y buen funcionamiento de la Administracién Pa-
blica», «activar acciones de responsabilidad en relacién con los funcionarios
publicos» y «promover la proteccion —incluso jurisdiccional— de los inte-
reses difusos» (vid. punto 8.6, en el que se subraya las insuficiencias -—com-
plejidad y lentitud— de los normales instrumentos de justicia administrativa).
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V. LAS PROPUESTAS RELACIONADAS CON EL PARLAMENTO

Las modificaciones que se proponen en relacién con el Parla-
mento se enmarcan por la Comisién dentro del objetivo de lograr
una relacién distinta entre Parlamento y Gobierno «poniendo fin a
la confusién y a la superposiciéon de los poderes» (aludiendo con-
cretamente al objetivo de evitar el fenémeno del Parlamento gober-
nante y gestor y el del Gobierno legislador entre otras «formas de
suplencia») (31). Nos referiremos ahora separadamente a cada una
de estas propuestas de modificacidn.

1. Del bicameralismo perfecto a un bicameralismo
diferenciado

La opcién constitucional por un sistema de bicameralismo «pari-
tario» o «perfecto» —que supone una equiparacién total entre la
Camara y el Senado en.cuanto a poderes y funciones (32)— se viene
identificando como una de las mayores causas de disfunciones en
la institucién parlamentaria (33).

(31) Amplias referencias sobre la posicién de los distintos grupos poli-
ticos en relacién con el Parlamento (sus problemas, los objetivos a alcanzar
y las concretas propuestas que se formulan) pueden encontrarse en el traba-
jo de F. Cazzora, Il Monte (citorio) e il topolino. La riforma del parlamento
e la Commisione bicamerale, cit., pags. 28% y sigs.

La revista «Quaderni costituzionali», en su num. 2, de 1984, ha publicado
las propuestas de los diversos grupos en relacién con el Parlamento, selec-
cionando determinados preceptos de los distintos proyectos de reforma insti-
tucional presentados por los grupos a la Comisién (vid. pags. 331 y sigs.).

(32) Hay que seiialar, por otro lado, que tampoco existe diferenciacién
entre las dos Camaras desde el punto de vista de la representacién politica
(aunque los concretos mecanismos electorales sean distintos), por lo que
se produce una correspondencia estricta en la composicién politica de ambas
Camaras. Ello elimina pricticamente la posibilidad de que se produzcan con-
flictos (que no encontrarian ficilmente una via para su resolucién, habida
cuenta de la inexistencia de previsiones constitucionales al respecto), pero
impide encontrar alguna forma de relacidn de «complementariedad» entre
las dos Camaras.

(33) Vid, en este sentido L. PALADIN, Tipologia e fondamenti giustificativi
del bicameralismo. 1l caso italiano, «Quaderni costittuzionali», 1984, 2, péags.
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Aunque en el seno de la Comisién se han manifestado opiniones
que propugnaban el monocameralismo (34), ésta se ha decantado
finalmente por mantener el principio bicameral (35) si bien se
propone pasar del bicameralismo perfecto a un sistema de «bica-
meralismo diferenciado». La idea clave en la propuesta es la de
mantener la misma dignidad para ambas Camaras —evitando con-
vertir a una de ellas en una segunda Camara subordinada a la otra—,
pero diferenciadas a través de una especializacién en sus funciones
orientada a evitar retrasos e «inttiles reduplicaciones de los proce-
dimientos parlamentarios». Fundamentalmente, se trata de situar
la funcién legislativa en la Cdmara de Diputados y la funcién de
control del Gobierno y la Administracién en el Senado, en los
términos que veremos (36).

219 y sigs., 238 y sigs., donde se observa la critica generalizada al model
vigente y se resumen las distintas hipdtesis de reforma.

Otros desarrollos sobre el tema pueden encontrarse en S. MATTARELLA,
Il bicameralismo, «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 1983, 4, pdgs. 1161
y sigs., v en F. PIzzETT1, Riforme istituzionali e prospettive del bicameralismo
in Italia: riflessioni e interrogativi, «Quaderni costituzionali», 1984, 2, pags.
243 y sigs.

(34) Mantenian esta posicién, concretamente, los grupos PCI (que se ha
mantenido fiel a un criterio que ya sostuvo en la Asamblea constituyente
de 1947), DP, izquierda independiente y también, aunque con caracteristicas
distintas, el grupo MSI-DN.

(35) El Informe reproduce aqui los argumentos aducidos en favor del
monocameralismo, pero no los contesta justificando su opcién por el bica-
meralismo. i

No puede perderse de vista en este punto el dato de la pura inercia, ya
que como ha observado L. PALADIN, en las experiencias constitucionales del
siglo xx no se ha visto nunca una Asamblea parlamentaria capaz de supri-
mirse a si misma, salvo en el cuadro de una global reforma constitucional,
ni una clase politica dispuesta a incidir drasticamente sobre el cursus honorum
de sus componentes. Vid. L. PaLaDIN, Tipologia e fondamenti giustificativi del
bicameralismo. Il caso italiano, cit., pAg. 240, quien justifica en los términos
indicados la escasa viabilidad de la propuesta comunista y hace extensible
dicho razonamiento a la propuesta de transformacién del Senado en una
«Camara de las Regiones» elegida por los Consejos regionales entre sus
miembros (pag. 239, nota 3).

(36) La especializaciéon de las Ciamaras en este sentido era una base co-
mun de los diversos proyectos presentados por los grupos que aceptaban
el bicameralismo (vid. los proyectos de la DC, PSI y PRI en «Quaderni costi-
tuzionali», 1984, 2, pags. 333, 344 y 346).
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2. Reduccion del niimero de parlamentarios

En relacién con la composicién de las Cadmaras, se propone una
reduccién del niimero de parlamentarios que —fijado por la Cons-
titucion en 630 diputados y 315 senadores electivos, cifra a la que
hay que afadir los senadores vitalicios— se considera excesivo.

No se ha conseguido en este punto formular una propuesta con-
creta y en su lugar, el Informe se limita a sugerir diversas hipdtesis
que se sitdan en torno a un numero de 500 para la Camara de
Diputados y algo inferior a 300 para los miembros electivos del
Senado. No ha prosperado —por tanto— la postura de quien pre-
tendia una mas drastica reduccién del nimero de parlamenta-
rios (37) situdandose la Comisidn en una linea de reduccién moderada
ante la preocupacién de evitar que surjan problemas para la repre-
sentacion parlamentaria de los partidos menores.

3. Ejercicio de la funcidn legislativa

En este punto, la Comisién ha previsto conservar el actual
procedimiento legislativo, que exige la intervencién de ambas Cédma-
ras con igualdad de poderes, solamente para unas determinadas
materias a enumerar por la propia Constitucién (38).

Fuera de estos supuestos (que se califican como «leyes bicame-
rales») corresponderia en principio a la Camara de los Diputados el
ejercicio de la potestad legislativa. Se reconoce —por tanto— com-

(37) Asi, por ejemplo, SANDULLI proponfa un nimero de diputados situa-
dos entre 400 y 450 (vid. Ipotesi di riforme istituzionali, cit., pag. 377), la DC,
450, el PCI 420 para la tinica Cdmara del Parlamento, etc. (tomo estos tultimos
datos de «Quaderni costituzionali», 1984, 2, pags. 331 y sigs.). Por su parte,
el proyecto global de nueva Constitucién del «grupo de Mildn» propone una
«Asamblea Legislativa» de 300 miembros y una Segunda Cadmara (Cdmara de
las regiones) de no méas de 100 (vid. S. GALEOTTI, ob. cit., pags. 86 y sigs.).

(38) Se incluyen entre éstas, las leyes constitucionales y electorales, las
leyes relativas a la organizacién y funcionamiento de las instituciones consti-
tucionales, las leyes de presupuestc o que establezcan tributos, las leyes que
prevén sanciones penales restrictivas de la libertad personal, las leyes de
conversién en ley de los decretos-ley, las leyes que autorizan la ratificacién
de tratados internacionales, etc.
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petencia legislativa plena a la Camara de los Diputados para todas
las materias no incluidas en la «reserva de ley bicameral». Pero
también en estos casos se sometera el proyecto de ley a examen por
el Senado si dentro de los quince dias siguientes a su aprobacién
por la Camara asi lo solicitan el Gobierno o un determinado nimero
de senadores. Si asi sucede, el Senado tendra un plazo de treinta
dias para devolver el texto a la Cdmara con las propuestas de modi-
ficaciéon que estime oportunas (39) y (40).

Se propone —por otro lado— la creacién de una Comisién mixta
de diputados y senadores para solucionar las divergencias o con-
flictos que puedan surgir entre la Camara y el Senado.

Como puede verse, el informe propone distinguir dos tipos de
leyes (las leyes bicamerales y las demads) sobre la base de unas
peculiaridades procedimentales (en las segundas la intervencién del
Senado puede no existir y de producirse, estara sometida a un plazo
de treinta dias) y con definicion de un ambito material para cada
una de ellas (definido positivamente para las leyes bicamerales, y
residualmente para las otras).

La distincién se apoya en unas bases del todo similares a las
que diferencian la ley organica de la ley ordinaria en la Constitucién
espafiola (aunque naturalmente los términos concretos de la distin-
cidén, asi como su finalidad son diversos) por lo que no me parece
aventurado prever que —de introducirse la misma— se planteen en

(39) Vid. la redaccién que se propone para el art. 70 Const. en el punto
4.4 del Informe.

(40) La idea de una intervencién sélo excepcional del Senado en el proce-
dimiento legislativo aparecia en los Proyectos presentados a la Comisién por
los grupos DC, PSI (que denominaba «leyes organicas» a las leyes bicame-
rales) y PRI.

Pero también los grupos que parten de un planteamiento monocameral
introducen distinciones en el procedimiento legislativo. Vid. la redaccién del
articulo 72 Const. propuesta por el PCI («Quaderni Costituzionali» 1984, 2,
pags. 340-341) o la redaccién del art. 70 Const. propuesta por el diputado
Rodota de la izquierda independiente en la que se incluye la distincién entre
leyes organicas y leyes ordinarias en unos términos muy similares a la
Constitucién espafiola —la referencia a este modelo es por lo demas expli-
cita— (id., pag. 355).
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Italia unos problemas similares a los que vino a crear entre nosotros
la figura de las leyes orgénicas (41).

Asi, cuestiones tales como la concreta delimitacién de las mate-
rias que corresponden a una y a otra técnica legislativa (42) los
aspectos formales y materiales en la nocion de ley bicameral (43) o
la relacién entre las leyes bicamerales y las leyes «ordinarias» (44)
podran plantear no pocas dudas y equivocos de modo analogo a lo
sucedido entre nosotros a propoésito de las leyes. organicas.

Junto a ello se propone una regulacién constitucional del proce-
dimiento de urgencia que actualmente viene remitido a los Regla-
mentos de las Cdmaras (articulo 72 Const.). Se pretende con esta
regulacién establecer una posibilidad —a instar por el Gobierno o
por un tercio de los miembros de la Cdmara y a decidir por mayoria
absoluta de ésta— de dar a determinados proyectos un tratamiento
preferencial que permita su tramitacién en un tiempo no superior
a sesenta dias. Ello pone en manos del Gobierno y de la mayoria
un instrumento para conseguir la rdpida aprobacién de los pro-
yectos considerados urgentes (45) y estd en conexién con la dréstica
reduccién de los supuestos de admisibilidad del Decreto-Ley.

(41) A estos problemas me he referido en otro lugar (Sobre las leyes
orgdnicas en el Derecho espariol: algunas observaciones a propdsito de la
jurisprudencia counstitucional, «Revista Vasca de Administracién Puablica»,
9, 1984, pags. 29 y sigs.).

(42) Piénsese, por ejemplo, en la vaguedad de la férmula «leyes relativas
a la organizacién y funcionamiento de las instituciones constitucionales».

(43) ‘En este punto creo que una ley sobre materias ajenas a las pro-
pias de la ley bicameral aprobada con la intervencién del Senado —por
haberse solicitado su intervencién de acuerdo con lo previsto por la Consti-
tucién— no seria ley bicameral.

(44) Es obvio que una ley bicameral sélo podria ser modificada por
otra ley bicameral. Pero en todo caso, creo que habria que acudir al prin-
eipio de competencia para explicar las relaciones entre las leyes bicamerales
y las leyes «ordinarias».

(45) En la actual situacién, el Gobierno tiene problemas para llevar a
cabo un programa legislativo (para el que cuenta con el expreso apoyo de
la mayoria de las Camaras). Al margen de la insuficiencia de la via que
en la actual regulacién proporciona el procedimiento de urgencia —remitida
a los Reglamentos de las Camaras—, deben tenerse en cuenta la regla de la
unanimidad en la «Conferencia de los Presidentes» (nuestra Junta de Porta-
voces) para la aprobacién del programa de trabajo de las Camaras, regla
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Efectivamente, al ocuparse de las «fuentes normativas» el Infor-
me propone una redaccién distinta del presupuesto de hecho habi-
litante del Decreto-ley contenido en el articulo 77 segtn el cual el
recurso a esta técnica normativa procederd «en casos de necesidad
y urgencia relacionados con calamidades naturales, la seguridad
nacional o la emanacién de normas financieras que deban entrar
inmediatamente en vigor» (46).

Por ultimo, se propone reducir el dmbito material de las leyes
aprobadas en Comisién al incluir entre las leyes que no pueden

que ha venido estando presente en los Reglamentos, y las amplias posibili-
dades de obstruccionismo que permite la regulacion del procedimiento legis-
lativo —de las que se hace abundante uso—.

Sobre el procedimiento legislativo y las posibilidades de obstruccionismo,
véase C. LavacNa, Istituzioni di diritto pubblico, Turin, UTET, 1979, pags. 668
y sigs., 707-709, con amplias indicaciones bibliograficas. También C. MORTATI,
Istituzioni di Diritto Pubblico, CEDAM, Padua, 1975-1976, I, 518-519 y II, 726
y sigs. y A. MAanzeLLA, ]I Parlamento, 11 Mulino, Bolonia, 1977, pags. 174
y sigs. y 294 y sigs.

Algunas reformas del Reglamento de la Camara de los Diputados orien-
tadas a evitar estos problemas fueron introducidas en 1981 (acuerdo votado
en sesidén de 11 de noviembre de 1981). Concretamente, se establecié entonces
la posibilidad de una programacién de los trabajos de la Camara por parte
de la mayoria, junto a la aprobacién unanime de la Conferencia de los
Presidentes que permanecia como supuesto normal. Junto a ello, se introdu-
cfan algunas modificaciones en materia de discusién y votacién de las leyes
con la finalidad de aligerar el procedimiento legislativo reduciendo su dura-
cién y haciendo que ésta sea previsible con un razonable grado de aproxi-
macién —de modo que pueda aplicarse efectivamente la programacién de
trabajos decidida para la Cidmara— y evitando algunas posibilidades de obs-
truccionismo (por ejemplo, fijacién de precisos limites temporales a las
intervenciones de los parlamentarios). Se establecian también algunas dis-
posiciones que venian a introducir un verdadero procedimiento legislativo
especial para las leyes de conversién de los Decretos-Ley. Vid. sobre esta
reforma S. LaBrioLa, La Camera dei deputati ed il suo Regolamento (Apunti
critici e riflessioni sulla riforma del 1981), «Rijvista trimestrale di diritto
pubblico», 1982, pags. 379 y sigs.; S. TRAVERSA, I tempi degli interventi parla-
mentari, «Diritto e Societa», 1983, pags. 379 y sigs., y 'G. U. RESCIGNO y otros,
La riforma regolamentare alla Camara, «Quaderni costituzionali», 1982, 1,
pags. 199 y sigs.

(46) [Esta formulacién viene a aproximar el presupuesto de hecho habi-
litante del Decreto-Ley a nuestros estados excepcionales, dejando al margen,
naturalmente, el supuesto de las «normas financieras que deban entrar in-
mediatamente en vigor».
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delegarse a las Comisiones legislativas, aquellas que «impliquen nue-
vos 0 mayores gastos o disminucién de ingresos» por lo que —de
aceptarse tal propuesta— tales leyes s6lo podrian aprobarse en
Pleno.

Esta propuesta responde a la finalidad de reducir el fenémeno
de las leyes de Comisién, que en la practica legislativa actual impli-
can muy frecuentemente unos nuevos gastos para el Estado «fruto
de intereses sectoriales o corporativos» y vienen a condicionar el
Presupuesto del Estado de manera indefinida. El sometimiento de
tales leyes al Pleno de las C4maras posibilitaria la consideracién
unitaria y la coordinacién de la materia financiera (47).

Estas innovaciones en materia de ejercicio de la funcién legis-
lativa del Parlamento se completan con una operacién que el Infor-
me califica como «descentralizacién legislativa» (decentramento
legislativo) y «deslegalizacién» (delegificazione) orientadas a permi-
tir que el Parlamento se ocupe finalmente de las «grandes leyes».
Ello supone una nueva regulacién de los poderes normativos del
Gobierno que si —por un lado— contempla la reduccién de los
Decretos-Ley en los términos ya indicados, prevé una especie de
«reserva de reglamento» para la normativa de ejecucién de las le-
yes (48) y una singular via de ejercicio de poderes legislativos por
el Gobierno a través de una suerte de delegacién legislativa perma-
nente en materia de organizacién de la Administracién Publica y
también en las demas materias que no estan reservadas al Pleno de
las CAmaras (49).

(47) Ello se inserta dentro de una nueva regulacién global de la materia
de Presupuesto del Estado y de la legislacién que establece gastos con cargo
al Presupuesto (vid. punto 12.3 del Informe).

(48) El punto 6.4 del Informe propone un precepto del siguiente tenor:

«Los reglamentos de ejecucién de las leyes son emanados por el
Gobierno, o bien por las regiones, previo acuerdo del Consejo de Mi-
nistros, cuando la materia no requiera una disciplina uniforme para
todo el territorio nacional.»

(49) En este punto, los términos de la propuesta —incluida en los p. 2
v 3 de un art. 77 bis— mno son del todo precisos. Estos son, literalmente, los
siguientes:

«El Gobierno esta autorizado a dictar normas juridicas, con dero-
gacién de las leyes ordinarias, en materia de organizacién de la Admi-
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4. El control parlamentario del Gobierno
y la Administracion

En coherencia con la especializaciéon de funciones entre la Ca-
mara y el Senado que se pretende introducir y a la que ya se ha
aludido, se propone una concentracién de las funciones de inspec-
cion y control del Gobierno y la Administracién en manos del
Senado.

Concretamente las funciones que se enumeran como propias del
Senado en esta materia son las siguientes:
— control del funcionamiento de la Administraciéon y de los
entes publicos;
— control de la ejecucién y la eficacia de las leyes;

— control del ejercicio de los poderes normativos por el Go-
bierno (50);

nistracién Publica y en otras materias no comprendidas entre las del
ultimo péarrafo del articulo 72, sobre la base de principios fundamen-
tales fijados por ley.

El Gobierno comunica a las Camaras el texto del Decreto preparado.
Dentro de los sesenta dias siguientes a la comunicacién las Camaras
pueden someter a examen y rechazar el texto preparado por el Gobier-
no; en otro caso, transcurrido dicha plazo, el Decreto adquiere fuerza
de ley».

No queda claro, en particular, si es necesaria o no una especifica delega-
cién legislativa en cada caso. Si se entiende que tal delegacién es necesaria,
el precepto en cuestion seria innecesario —habida cuenta de la regulacién
de la delegacion legislativa en el articulo 76 Const.—, pero en caso contrario
faltaria la ley que fije esos «principios fundamentales» ‘aludidos en el texto
transcurrido. Me inclino a pensar que tal delegacién especifica no es nece-
saria, al menos en materia de organizacién administrativa, de modo que este
precepto vendria a operar una especie de delegacién legislativa permanente
sometida a un control parlamentario a posteriori.

(50) No resulta facil saber a qué poderes normativos se refiere aqui
el Informe porque, por un lado, se prevé que los Decretos-Leyes sean obje-
to de «conversion» a través de una ley bicameral —con intervencién, por
tanto, de las dos Camaras—, y por otro lado, los Deqretos con fuerza
de ley aprobados en aplicacién de la técnica propuesta en el articulo 77 bis
{cuyo texto se reproduce en la nota anterior), son comunicados a las Camaras
y pueden ser rechazados por ambas.
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— emitir, en los casos previstos por la ley, los informes relativos
a los nombramientos para los cargos publicos de competencia
del Gobierno;

— control en materia de gasto publico en conexién con la Corte
de Cuentas;

— control de la actividad de orientacién y coordinacién (indi-
rizzo e coordinamento) del Gobierno en relacién con las
regiones y otros entes territoriales;

— control de la ejecucién de la politica comunitaria;
— desarrollar investigaciones a través de Comisiones especiales;

— decidir sobre las cuestiones de mérito que plantee el Gobierno
en relacién con las leyes regionales por contradiccién con el
interés nacional, en aplicacién del articulo 137.4 Const. (51).

Con todo, no se excluye totalmente la intervencién de la Cdmara
de Diputados en esta materia ya que se prevé que ésta pueda seguir
utilizando los instrumentos de las preguntas e interpelaciones de la
forma prevista en su Reglamento (52).

(51) La Comisién ha rechazado la propuesta de transformar al Senado
en una «Camara de las regiones» elegida por los Consejos regionales y con
representatividad, por tanto, de segundo grado, propuesta que habia sido
avanzada en la doctrina y formulada concretamente por la Conferencia de
los Presidentes de las Regiones. Frente a ello la Comisién prefiere —segin
sefiala el Informe— mantener la representatividad directa del Senado, pero
propone reservar a esta Camara algunas funciones relativas a la materia
regional, como puede verse en la relacién que se reproduce en el texto.
Junto a ello, en materia de conexién Parlamento-regiones, el Informe pro-
pone introducir en la Comisién bicameral de asuntos regionales represen-
tantes de las veinte regiones italianas en una linea que se viene a calificar
de «regionalismo cooperativo» (vid. puntc 4.8).

(52) En este punto, el Informe manifiesta el deseo de la Comisién de
que los Reglamentos de las C4dmaras establezcan mecanismos que eviten la
repeticiéon de debates idénticos en la Cdmara y en el Senado sobre materias
conectadas con el control parlamentario.
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5. La funcion de direccion politica. El otorgamiento
v la retirada de la confianza al Gobierno

Dos objetivos basicos se subrayan en este punto en el Informe:
el reforzamiento de la posicién del Presidente del Consejo de Minis-
tros y la adopcién de mecanismos que tiendan a la formacién de
«gobiernos de legislatura» favoreciendo, en todo caso su estabilidad.

En el primer aspecto se pretende —dejando al margen otras
propuestas como son la creacién de un «Consejo de Gabinete» (53)
y la reduccién del niimero de Ministros (54)— que sea el Presidente
del Consejo y no todo el Gobierno quien reciba la confianza de las
Cémaras haciendo —por tanto— que sea sdlo el Presidente el titular
de la relacién de confianza con el Parlamento. Por otro lado, se
propone que sean las dos Camaras reunidas en sesién conjunta las
que otorguen y retiren la confianza de forma que no sea necesaria
una doble investidura como sucede en la actualidad.

Las precisiones que se contienen en este sentido en el Informe
prevén —concretamente— que el candidato a Presidente del Go-
bierno designado por el Jefe del Estado comparezca antes las Cdma-
ras exponiendo su programa y la composicién del Consejo de Gabi-
nete. Una vez obtenida la confianza, el Presidente del Consejo
procedera a designar a los distintos Ministros pudiendo destituirles
de su cargo en cualquier momento (formalmente, los actos de nom-

(53) El «Consejo de Gabinete» estd formado por un Grupo de Ministros
nombrados por el Presidente del Gobierno que «colabora en el ejercicio de
sus funciones de direccién y coordinaciéon en la accién de gobierno». La
composicién de este Consejo es comunicada por el Presidente a las Camaras
junto con el programa de gobierno con caricter previo al otorgamiento
de la confianza.

(54) Se propone también la aprobacién de un reglamento de funciona-
miento del Consejo de Ministros que sefiale la periodicidad de las sesiones,
la forma y el tiempo de comunicarse el orden del dia, la garantia de una
informacién proporcionada a los miembros del Consejo que permita una
participacién en las deliberaciones, etc. Su ausencia en la actualidad da lugar
a numerosas corruptelas como son la presentacién por sorpresa de deter-
minados proyectos, o la informacién parcial proporcionada a los demas
ministros sobre textos o asuntos que deben ser objeto de decisién, etc.
Al tema se ha referido G. URBANI, Come migliorare, cit., pags. 270 y sigs.,
trabajo en el que se ilustran estas corruptelas.
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bramiento y destitucién de los Ministros se configuran como actos
del Presidente de la Republica a propuesta del Presidente del Con-
sejo).

De mayor timidez y de dudosa eficacia parece deben conside-
rarse las propuestas tendentes a favorecer la estabilidad de los
Gobiernos.

Los planteamientos dirigidos a estimular la formacion de coali-
ciones electorales bajo un programa comun otorgando alguna forma
de «premio» electoral a tales coaliciones no han logrado prevalecer
en la Comisién (55) y las iniciativas del Informe en este punto se
reducen a obligar al Presidente del Consejo a comparecer ante el
Parlamento en caso de dimisién de su cargo —al margen, pues, de
los supuestos de mocién de censura— y motivar tal dimisién de for-
ma que se produzca un debate parlamentario sobre la crisis. Hay
que notar a este respecto que en la practica politica italiana las
caidas de los Gobiernos no son el resultado del mecanismo consti-
tucionalmente previsto —la mocién de censura (56)— sino que tie-
nen un caracter extraparlamentario; son el resultado de una crisis
en las alianzas de los partidos que apoyan al Gobierno y se producen
sin que el Parlamento como tal intervenga.

No parece que esta simple correccién pueda ser suficiente para
rectificar la actual tendencia a la inestabilidad de los Gobiernos.
Téngase en cuenta en relacién con ello que no existe exigencia alguna
de mayoria parlamentaria cualificada para el otorgamiento y la
retirada de la confianza, ni tampoco hay previsién de que se intro-
duzca una regla en este sentido.

En concreto, resulta exagerada —a mi modo de ver— la impor-
tancia que se le da en el Informe a esta regla de la «parlamenta-
rizacién» de las crisis de Gobierno cuando se afirma que podria

(55) Por una solucién de este tipo se pronunciaba la DC sobre la base
de la observacién de que en Italia el electorado se limita a optar entre los
partidos y que corresponde a éstos decidir con qué partidos se coaligan
para la formacién de Gobierno, frente a lo cual serfa deseable que fuera el
elector quien fuera llamado a optar directamente entre distintos Gobiernos.

(56) No existe previsién constitucional alguna en relacién con la cuestidn
de confianza, y los Reglamentos parlamentarios no la regularon hasta la
reforma de 1971,
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representar la alternativa italiana al sistema de la «mocién de cen-
sura constructiva» (sistema adoptado por nuestra Constitucién so-
bre la base del modelo de la Republica Federal Alemana) y en rela-
cién con esto ultimo, se senala que la introduccién en Italia de la
mocién de censura constructiva no resulta procedente habida cuen-
ta de su dificil aplicabilidad en un sistema caracterizado por un
elevado fraccionamiento politico.

Creo que este razonamiento que subrayo es enormemente signi-
ficativo para entender hasta dénde se esta dispuesto a llegar en la
reforma institucional y cudles son los limites que —hoy por hoy—
tienen los intentos reformistas. No se quiere variar el actual espec-
tro politico caracterizado —como afirma el Informe— por una gran
fragmentacién. Parece que se entiende esta fragmentacién como un
prius y no como un resultado de las propias opciones organizativas
del sistema institucional (y especialmente, de las opciones en mate-
ria electoral) sobre la cual resulta posible incidir —por tanto— a
través de la modificacién de estas opciones.

En realidad, es claro que estas conexiones no son ignoradas por
la Comisién. Simplemente no existe disposicién de adoptar reformas
que impliquen o presupongan una variacién en el actual espectro
politico. Con ello conectan las observaciones que se hacen a conti-
nuacién sobre la materia electoral.

6. EI sistema electoral

El tema de la reforma electoral, que ha venido suscitando una
amplia atencién doctrinal (57), ha sido también tratado por la
Comisién —de «complejo y dificil debate» habla el Informe—, pero
no se han alcanzado acuerdos que pudieran servir de base a concre-
tas propuestas.

(57) Véanse las contribuciones que se contienen en el nam. 3 de 1981 de
la revista «Quaderni costituzionali» dedicada monograficamente al tema de los
sistemas electorales y de una posible reforma electoral. También F. LANCHES-
TER, Sistemi elettorali e forma di governo, 11 Mulino, Bolonia, 1981, v D. Fist-
CHELLA, Doppio turno e «democrazia difficili», «Rivista italiana di Scienza
politica», 1984, 2, pags. 309 y sigs.
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Por ello el Informe se limita en este punto a hacer algunas
observaciones de caracter general y a recoger sintéticamente las
distintas posiciones de los grupos y partidos politicos.

Entre las afirmaciones de alcance general se confirma la opcién
por un pluralismo en las fuerzas politicas y por un sistema de
representacién proporcional propio de la mas reciente tradicién
italiana —aunque no esté recogido en la Constitucién— y se constata
la existencia de un amplio consenso a favor de los pactos de coali-
cién preelectorales que permitan a los electores elegir no sélo un
partido, sino también un Gobierno y un programa. Sobre los instru-
mentos orientados a fomentar esos pactos electorales no ha habido
—en cambio— acuerdo en la Comisién.

Los concretos sistemas propuestos por los grupos son muy diver-
sos. Alguno de ellos se pronuncian por un mantenimiento del siste-
ma actual con algunos pequerios retoques (58). Otros tienden a com-
binar la representacién proporcional con algin premio a las coali-
ciones electorales, aunque a través de técnicas distintas (59).

En todo caso constituye un dato en si mismo destacable el aban-
dono de la consideracién del sistema proporcional —en los términos

(58) Este es el planteamiento de los partidos pequefios de la denominada
«drea laica» (PRI, PLI, PSDI).

(59) Asi los senadores Pasquino y Milani (Izquierda Independiente) pro-
ponen un proyecto que dé relevancia a las coaliciones electorales dentro
de un sistema de doble vuelta. En el primer turno, los electores votarian
al partido preferido para el reparto del 80 por 100 de los escafios en el
ambito de circunscripciones pequeiflas a las que corresponderian entre 4 y 7
escafios (téngase en cuenta que actualmente el promedio de escafios por
circunscripciéon es superior a 20) con un sistema proporcional. Para la se-
gunda vuelta, los partidos podrian asociarse en coaliciones con indicacidn
del nombre del Premier y del programa del Gobierno a formar para con-
cuurrir a un premio de mayoria. En la segunda vuelta, el sistema adjudicaria
el 75 por 100 de los escafios restantes a la coalicién vencedora (siempre que
tuviese al menos el 40 por 100 de los votos).

El proyecto presentado por el PCI combina la introduccién de colegios
uninominales con el sistema proporcional. Para ello, el territorio nacional
se dividiria en un nimero de colegios uninominales igual a la mitad de los
diputados a elegir y en cada uno de ellos resultaria elegido el diputado que
obtuviera la mayoria simple. La otra mitad de los escafios seria repartido
proporcionalmente sobre la base del niimero de votos obtenido por cada
partido en todo el pais.
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con que hoy viene recogido en la legislacién electoral— como un
axioma indiscutible en el sistema italiano y de la idea —que ha
estado de alguna forma presente en la cultura politica italiana—
segtn la cual todo alejamiento de la proporcionalidad supone pér-
dida de democraticidad (60).

VI. OBSERVACIONES FINALES

Algunas observaciones de conjunto me parece oportuno formulaz,
por ultimo.

1. En primer lugar, debe destacarse el clima de cierta decepcién
con que se han acogido las propuestas de la Comisién bicameral (61).

(60) Naturalmente, la alta proporcionalidad que caracteriza al sistema
electoral italiano —con el pluripartidismo extremo que produce— estd en el
origen de los problemas que tiene el Parlamento para generar mayorias de
gobierno homogéneas y estables, problemas que han sido aludidos mas atras.
Frente a esta situacién parece hoy abrirse camino la idea de que es nece-
sario simplificar el cuadre numérico de partidos estimulando las férmulas
de agregacion entre los partidos pequefios. Existen, con todo, muy impor-
tantes dificultades para el cambio en esta materia, que han sido explicadas
por G. AMATo, I sistemi elettorali in Italia: la difficolta del cambiamento,
«Quaderni costituzionali», 1981, 3, pags. 513 y sigs., 526 y sigs.

A. SPrEAFICO (I rendimenti dei sistemi elettorali: il caso italiano, «Qua-
derni costittuzionali», 1981, 3, pags. 489 y sigs., 508 y sigs.), ha subrayado
cémo ante la imposibilidad de producir alternativas las elecciones son sélo
un instrumento de legitimacién del sistema, pero que inciden muy poco en
su funcionamiento. Tan sélo sirven para modificar en algin punto la fuerza
contractual de los partidos. El sistema proporcional —ha explicado también—,
permitié en la Italia de la postguerra la accién de mediacién de «partidos
bisagra», que vinieron a mitigar las contraposiciones a través de mecanis-
mos de compromiso y garantizé la expresién politica de corrientes de opi-
nién que en otro caso se habrian opuesto violentamente —con toda proba-
bilidad— al sistema mismo. Al primar los elementos de transaccién respecto
a los de choque, el sistema politico italiano ha ganado en estabilidad, pero
ha perdido en eficiencia. Si ello ha podido suceder sin excesivos inconve-
nientes en un periodo de relativa prosperidad —observa por tltimo—, hoy la
crisis econémica y las diversas instancias del pais reclaman transforma-
ciones profundas.

(61) A este clima de desilusién alude el Editorial de la revista «Quaderni
Costituzionali», 1984, 2, pag. 217.
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Y ello porque, al margen de la valoracién que pueda hacerse de las
concretas propuestas —y no cabe duda de que algunas de ellas son
discutibles en alto grado (62)— parece claro que las mismas carecen
de la potencialidad necesaria para incidir decisivamente en el sistema
politico superando los grandes problemas que el propio informe
detecta.

Ciertamente, no puede decirse que los cambios que se proponen
sean irrelevantes (piénsese en la diferenciacién de funciones Cama-
ra de los Diputados-Senado, en el nuevo reparto de los poderes
normativos entre el Parlamento y el Gobierno o en el reforzamiento
de la figura del Presidente del Consejo de Ministros). En particular,
algunas soluciones del Informe apuntan timidamente hacia un «ré-
gimen de Primer Ministro» aunque sin salir del sistema parlamen-
tario con clara prevalencia del Parlamento. Pero en realidad no se
proponen mecanismos capaces de aumentar de forma notoria la
«capacidad decisional» de las instituciones representativas. Concre-
tamente, no se formulan propuestas orientadas a favorecer la for-
macién de mayorias de gobierno estables, mayorias de gobierno que
sobre la base de un determinado programa puedan proporcionar
una mayor capacidad de decisién al Parlamento y que produzcan
gobiernos dotados de un sélido apoyo parlamentario y de estabi-
lidad (los «Gobiernos de legislatura»).

Y es obvio que —dejando al margen las hipétesis de modifica-
cién en la forma de Gobierno como serian el transito hacia férmulas
«semipresidenciales» a través de la eleccién directa del Jefe de Es-
tado considerada en ocasiones (63) o la reforma constitucional global

(62) Estoy pensando concretamente en la diferenciacién entre Camara
v Senado sobre la base de las funciones legislativa y de control, que puede
dar lugar a multiples problemas, habida cuenta de la dificultad de separar
ambas funciones. Piénsese, por ejemplo, que en la propuesta de reforma
la aprobacién de las leyes corresponde, como regla general, a la Camara
de los Diputados, y el control sobre la ejecucién de las leyes corresponde al
Senado. Por otro lado, recuérdese que en materia de control no se excluye
la posibilidad de presentar preguntas o interpelaciones al Gobierno desde la
Camara de Diputados, lo que supone que la separacién que se establece
tampoco es nitida.

(63) El tema fue objeto de consideracién monografica desde el punto
de vista del Derecho comparado por el nim. 2 de 1983 de la revista «Qua-
derni costituzionali».
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propuesta por el «grupo de Milan» (64) y manteniendo por tanto
la forma de gobierno parlamentaria— ello sélo seria posible a
través de una reforma electoral. Una reforma electoral que mante-
niendo el principio proporcional introduzca algunas correcciones
en sentido mayoritario que impliquen alguna forma de premio a
las coaliciones electorales. Ello podria lograrse sin necesidad de
introducir una clausula de exclusién —expresada como exigencia
de un porcentaje minimo de sufragios— a través de diversas modi-
ficaciones barajadas por la doctrina y los grupos politicos (por
ejemplo, una reduccién del tamafio de las circunscripciones o del
numero de escafios correspondientes a las mismas, cambio en el
sistema de utilizaciéon de los restos, elecciéon de una parte de los
parlamentarios en colegios uninominales, sistemas de «doble vuelta»
que permitan alianzas electorales en la segunda vuelta (65), etc.).

Pero en este punto el acuerdo no se ha producido —como hemos
visto— ni parece facil que pueda producirse en un futuro inmediato.
La dificultad del tema —por lo deméas no exclusiva del caso italia-
no (66)— radica naturalmente en la presencia de «intereses de

La referencia a la experiencia del paso en Francia de la IV a la V Repu-
blica ha aparecido muy a menudo en el debate sobre la reforma de las insti-
tuciones en Italia.

(64) El «grupo de Milan» ha propuesto la eleccién popular directa del
Presidente del Gobierno junto a la de la Asamblea legislativa. La direccién
del mandato del Presidente y la de la legislatura estarfan vinculadas, pues
la «censura» al Presidente por la Asamblea significaria su autodisclucién.

Ello forma parte de un organico proyecto de reforma constitucional
dotado de un notable grado de elaboracién y coherencia. Vid. G. MIigGLIo,
Una Repubblica wmigliore, cit., pags. 35 y sigs., v S. GaLrorti, Un Governo
scelto dal popolo, it., pags. 63 y sigs.

(65) La introduccién de un sistema de «doble vuelta» ha sido defendido
con especial énfasis por D. FISICHELLA (vid. Recenti sviluppi del dibattito
sulla riforma elettorale in Italia, «Quaderni costituzionali), 1981, 3, pdgs. 513
y sigs., y Doppio turno e «democrazie difficili», «Rivista italiana di scienza
politica», 1984, 2, pags. 309 y sigs.).

(66) Baste aqui recordar los problemas que se produjeron entre nosotros
en los debates parlamentarios de la Constitucién para introducir un sistema
electoral distinto al establecido en el Decreto-Ley de 18 de marzo de 1977,
frente a lo cual se vino a constitucionalizar algunas de sus opciones basicas.
A este tema ha aludido CACIAGLI, El sistema electoral de las Cortes, en el vol.
col. La Constitucion espafiola de 1978, cit., pags. 525 y sigs., 530 y sigs.

La Ley orgdnica sobre régimen electoral general —recientemente apro-
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parte» ya que no suele ser dificil identificar partidos beneficiarios
y perjudicados en cualquier proyecto reformista relativo a esta
materia.

Diriase —a la vista de las conclusiones del Informe— que no
se presentan graves problemas para cambiar la distribucién del
poder entre las instituciones representativas a nivel nacional (Go-
bierno y Parlamento, Camaras del Parlamento), pero en cambio las
resistencias son enormes frente a los mecanismos que puedan alterar
la cuota del poder de los verdaderos sujetos que lo detentan detras
de las instituciones que son los partidos politicos. Las reformas del
sistema electoral en el sentido apuntado tendrian el efecto de alterar
los actuales equilibrios entre los partidos, forzarian la unién o
asociacién de los partidos afines, implicarian quizds que determi-
nados grupos pequefios tuvieran menos peso efectivo (en las condi-
ciones actuales determinados partidos pequefios ejercen —como es
sabido— un notable grado de influencia en el Parlamento y Gobier-
no), o significarian con toda probabilidad que algunas personas
tuvieran que abandonar la politica como forma de vida (67).

Los partidos politicos —que son los principales acusados de la
crisis del sistema— aparecen asi también como los sujetos que
ofrecen un mayor grado de «resistencia al cambio» (con el gran
inconveniente de que son ellos los que deben dar el visto bueno
a cualquier intento de reforma). La inmutabilidad actual del sistema

bado por las Cortes— viene a incorporar el sistema electoral establecido
en 1977 para la eleccién de las primeras Cortes democraticas. De este modo
el sistema electoral entonces sancionado ha logrado sobrevivir al proceso
constituyente y al proceso de desarrollo legislativo de la Constitucion.

(67) Este ultimo aspecto conecta con el tema de la excesiva dimensién de
la clase politica italiana, tema que ha sido objeto de un trabajo de G. Gua-
PINO, cuyo titulo es, por lo demads, expresivo: Superdimensionamento dell
classe politica e disfuncioni del sistema, «Quaderni costituzionali», 1983, 3,
pags. 467 y sigs., donde explica cémo una organizacién excedentaria tiende
ante todo a justificar su propia existencia, inventando y atribuyéndose nue-
vos papeles. Para este autor, el aspecto central en la reforma seria el reducir
la dimensién de la politica evitando que ésta encuentre en la reforma una
ocasién para reforzar su propio poder.

También G. MicLio (Una Repubblica migliore, cit., pags. 13-15) se ha refe-
rido al tema subrayando la desproporcién existente entre aspirantes a posi-
ciones de poder o «rentas politicas» y posiciones de poder disponibles.
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de partidos (68) resulta ser asi el verdadero limite que hoy por hoy
tienen los intentos de reforma institucional (69).

2. Recientemente Serio GALEOTTI ha contrapuesto —como estra-
tegias posibles ante la crisis del sistema politico italiano— las pe-
quefias reformas (la «mini-reforma») a la «gran reforma institu-
cional» —la «micro-ingenieria constitucional» a la «ingenieria cons-
titucional sistemdtica y global»— pronuncidndose por la necesidad
de una gran reforma habida cuenta de la naturaleza estructural de
los males del sistema italiano (70). Apoya esta via también desde
el punto de vista de sus posibilidades de transformarse en realidad
porque —seglin este autor— ante pequefias reformas es muy dificil
encontrar el consenso de las fuerzas politicas habida cuenta de que
las diversas fracciones de la clase politica pueden facilmente calcu-
lar las ventajas y desventajas de modo que siempre habra alguna
que paralice la operacién. En cambio, ante una «gran reforma»
ninguna fuerza politica estd en condiciones de anticipar qué ventajas
o desventajas le reporta, lo que las sitta en un plano de igualdad.

Junto a ello ha subrayado cémo entre las posiciones mantenidas
por los partidos hay algunas propuestas de «grandes reformas»
citando concretamente tres: la eleccién popular directa del Presi-
dente de la Repuiblica, que esta entre las posiciones defendidas por
el PSI, el monocameralismo propugnado por el PCI y la idea de un
«gobierno de legislatura» a través de pactos preelectorales con re-
forma del sistema electoral afirmada por la DC.

Pues bien, de la consideracién del Informe final de la Comisiéon
Bozzi resulta que las tres propuestas de «gran reforma» han sido

(68) A esta «inmutabilidad» del sistema de partidos y de sus equilibrios
alude el Editorial de la revista «Quaderni costituzionali», 1984, 2 (pdg. 213).

(69) De ello resulta que existen menos problemas de hecho para cambiar
numerosos e importantes aspectos de la Constitucién que para remover un
sistema de partidos cuyo equilibrio es el resultado de un determinado sis-
tema electoral. Si se habla de la rigidez de la Constitucién para aludir a la
exigencia de un procedimiento especial de modificacién de la misma, se
podria hablar de una «superrigidez» —de hecho— del sistema de partidos-
sistema electoral, aunque formalmente sea la ley ordinaria la que regule
esta materia.

(70) Vid. S. GaLeorti, Un governo scelto dal popolo, cit., pags. 4 y sigs.,
y 54 y sigs.
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rechazadas. Parece que ha funcionado aqui el diagnéstico de quien
afirma que el sistema politico italiano est4d formado por un conjunto
de fuerzas en el que éstas se anulan reciprocamente unas a otras.
O —desde otro punto de vista— de ello parece desprenderse que
no estamos en el momento histérico de una reforma constitucional
global en Italia. Y es probable que si partiéramos de la dicotomia
establecida por GALEOTTI tuviéramos que situar las propuestas de
la Comisién Bozzi entre las «pequefias reformas». Falta por ver si
este autor tiene razén al afirmar la imposibilidad de encontrar una
aceptacién generalizada para las pequefias reformas. En tal caso las
propuestas del Informe estarian destinadas a quedar sobre el papel.

3. Me parece —con todo— que seria precipitado e injusto con-
cluir afirmando la inutilidad de los trabajos de la Comisién Bozzi.

Por un lado, resulta valiosa la parte «diagnéstica», en la que se
identifican certeramente los problemas a superar y sobre la que
se ha producido una amplia convergencia.

Y en cuanto a las propuestas de reforma que se formulan hay
toda una serie de ajustes del texto constitucional que se refieren a
aspectos ya consolidados por via jurisprudencial o a propuestas
avanzadas en las doctrinas que pueden resultar muy validos y que
en el presente trabajo no nos han ocupado o han sido simplemente
aludidos. Piénsese en la nueva disciplina constitucional del control
parlamentario de la materia presupuestaria, en la previsién de la
institucién del Defensor civico, o en la nueva formulacién o intro-
duccién de algunos derechos fundamentales, como temas —entre
otros— que reflejan una amplia maduracién.

Lo que no ha sido capaz de producir la Comisién —y el sistema
de partidos que estd en su base— es una propuesta de aceptacion
generalizada que permita caminar hacia un sistema politico distinto
en el que se superen las graves anomalias que actualmente se de-
tectan.

Son —en definitiva— los propios defectos del sistema institu-
cional y concretamente su escasa «capacidad de decisién» los que
impiden a éste optar decididamente por un sistema distinto que dote
a las instituciones de una mayor «capacidad decisional».



