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1. INTRODUCCION

La disciplina del Grupo Mixto ha sido objeto de una reforma puntual,
introducida por la modificacion del Reglamento de la Camera dei Depu-
tati que, aprobada en la sesion del 24 de septiembre de 1997, entr6 en vi-
gor el 1 de enero de 1998. Para comprender el significado de la reforma
serd de utilidad recordar brevemente los puntos que la han justificado.

Debido a la estrecha conexidn entre la normativa que regula la for-
macion de las asambleas representativas y aquella que regula el funcio-
namiento, sera util recordar los perfiles que caracterizan de una forma ge-
neral la reforma electoral, a la cual estd intimamente ligada la modificacién
del Reglamento de la Camara de los Diputados.

En lo que concierne a la actividad y a la organizacién parlamentaria,
el nuevo sistema electoral ha sido uno de los elementos que han induci-
do a la produccién de interesantes y notables cambios en el seno de las
asambleas parlamentarias, influyendo tanto sobre la composicién como so-
bre el funcionamiento mismo.

Es importante resaltar, desde el principio, que la modificacion de las
reglas electorales no ha supuesto una simplificacién del panorama poli-
tico por no haber ido acompafiada de un coherente proceso evolutivo del
sistema de partidos.

La composicién de las Cortes italianas, en tanto que reflejo de la realidad
politica, resulta asi extremadamente compleja y en constante evolucién.
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El Grupo Mixto, y los episodios que a €l le afectan, representa uno de
los ejemplos més emblematicos de esta realidad. En la actual legislatura este
grupo ha visto incrementado el niimero de sus miembros hasta pasar a ser
-por un periodo de tiempo- el segundo grupo parlamentario de la Cdmara.

Estas son las circustancias que enmarcan la realizacion de una refor-
ma reglamentaria ad hoc para el Grupo Mixto.

2. LA REFORMA DEL SISTEMA ELECTORAL Y LA CONSECUENTE
REFORMA DEL REGLAMENTO DE LA CAMARA

Una fecha de relevante importancia, para la evolucién politica e ins-
titucional italiana, ha sido marcada por el referéndum del mes de abril de
1993, cuando el cuerpo electoral se expresé favorablemente a la abroga-
cién de una pequena proposicién incluida en la ley para la eleccién del Se-
nado, produciendo como consecuencia inmediata la vigencia —para aque-
lla rama del Parlamento— de una ley electoral mayoritaria. En consecuencia,
en el mes de agosto del mismo afio las Cdmaras aprobaron las leyes n. 276
y n. 277 —para la eleccién de los miembros de la Camara de los Diputa-
dos y del Senado de la Republica, respectivamente— dando lugar a un sis-
tema electoral de tipo mixto con fuerte tendencia mayoritaria, conforme
a los deseos populares. Asi, actualmente, el setenta y cinco por cien de los
escafios de la Cdmara y tres cuartas partes de los escafios del Senado son
atribuidos en colegios uninominales a los candidatos con el mayor nii-
mero de votos obtenidos, mientras los escafios residuales son atribuidos
segln el criterio proporcional.

Como es notorio, la opcién entre un tipo de sistema electoral propor-
cional y uno de tipo mayoritario radica, esencialmente, en la disyuntiva
entre un sistema que tiende a privilegiar la representatividad, aunque sea
a costa de sacrificar eficacia en la decision, y un sistema que, contrariamente,
prefiere sacrificar porcentajes de representatividad con el objeto de ga-
rantizar una mayor estabilidad de gobierno y un mayor grado de decision.

Las leyes electorales y los reglamentos parlamentarios, por la in-
fluencia que tienen sobre el modo de formacién y sobre el funcionamiento,
de las asambleas parlamentarias, se revelan como normas esenciales para
definir tanto las caracteristicas como la estructura del sistema politico.
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Por ello, los principios inspiradores de ambas normativas deberian ser co-
herentes.

Consecuentemente, tras la modificacion electoral, consideraciones de
coherencia, de oportunidad politica y de funcionalidad en el interior del
sistema parlamentario, han aconsejado la adecuacién de las reglas nece-
sarias para el funcionamiento de la institucién representativa, al objeto
de obtener una relacién coherente entre modalidad de composicién y mo-
dalidad de funcionamiento. La reforma del Reglamento de la Cdmara ha
hecho asi que el funcionamiento de la asamblea esté mds conforme con
el principio mayoritario.

Las novedades relativas al procedimiento legislativo son numerosas.
Como ejemplo se pueden sefialar: la modificacién introducida sobre la
programacién de los trabajos parlamentarios; la racionalizacién y amplia-
cién de la discusiodn legislativa en las comisiones; el reforzarmiento del
papel del Gobierno respecto al Parlamento; la definicién de una serie de
instrumentos en el conjunto denominado «estatuto de la oposicién»; y la
introduccién de medios para reducir cualquier actividad obstruccionista
capaz de alterar el ordinario desarrollo de los trabajos parlamentarios.

Por un lado, desde la perspectiva del procedimiento parlamentario,
podria afirmarse que la modificacién del reglamento ha logrado un mo-
delo tedricamente satisfactorio que garantiza el respeto de los principios
de eficiencia y de economia; pero quedan dudas irresueltas: tal es el caso
de las modificaciones sobre la composicién del Grupo Mixto.

3. LA PRAXIS RELATIVA A LA CONSTITUCION DE LOS GRUPOS
PARLAMENTARIOS

El intento de convertir el principio mayoritario en una de las normas
clave del sistema electoral italiano ha producido varias consecuencias. De
hecho, respecto a la composicién de la Camara, desde la primera legisla-
tura elegida con las nuevas reglas (la XII), no ha sido autorizada la cons-
titucién de ningiin grupo parlamentario con menos de veinte diputados (1).

(1) Pechas de las elecciénes de las Cories italianas en el periodo republicano: I legisla-
dura: 18 de abril de 1948; Il legisladura: 7 junio de 1953; 1 legisladura: 25 de mayo de 1938
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El primer efecto derivado de la reforma del sistema electoral se veri-
fica, pues, tras las eleccidnes, contemporaneamente a la constitucién de
los grupos parlamentarios. De hecho, a partir de la XII legislatura el Uf-
ficio di Presidenza de la Camara (érgano homélogo a la Mesa, en el sis-
tema parlamentario espafiol) no ha concedido ninguna autorizacién para
constituir grupos parlamentarios menores.

Vale la pena recordar que, basdndose en la modalidad de formacion,
existen dos tipos de grupos parlamentarios, a saber: grupos de «formacién
espontdnea», formados en base a una adhesién voluntaria de los miembros,
y grupos de «formacién coactiva», que tienen su origen en una expresa pre-
visién del legislador (el ejemplo clésico de esta segunda categoria es el Gru-
po Mixto) (2). Actualmente, segin el reglamento de la Cadmara, los pri-
meros deben unir al elemento de la voluntaria adhesién, un requisito
cuantitativo, conforme al cual sélo un nimero de diputados superior a
veinte puede fonnar un grupo parlamentario constituido «de derecho». Si
falta dicho requisito, el grupo parlamentario constituido sobre la base de
la adhesion voluntaria puede ser sélo un grupo autorizado, de acuerdo
con lo previsto en el articulo 14.2 del reglamento de la Cdmara (3).

Segtin las normas reglamentarias, es facultad del Ufficio di Presiden-
za conceder la autorizacién a las agrupaciones mas pequefias para cons-
tituir un grupo parlamentario.

A partir de 1971, y hasta la modificacién del sistema electoral, el re-
curso a esta facultad ha sido bastante frecuente, con repercusiones mayores
en la Camara, donde la fragmentacién ha sido un fendmeno mas relevante
que en el Senado (4).

IV legisladura: 28 de abril de 1963; V legisladura: 19 de mayo de 1968; VI legisladura: 7 de
mayo de 1972; VII legisladura: 20 de junio de 1976; VIU legisladura: 3 de junio de 1979; IX
legisladura: 26 de junio de 1983; X legisladura: 14 de junio de 1987; X1 legisladura: 5 de
abril de 1992; XII legisladura: 27 de marzo de 1994; XIII legisladura: 21 de abril de 1996.

(2) La classificacién es debida a A. PIZZORUSSO, I gruppi parlamentari come sog-
getti di diritto, Pisa, ed. Pacini Mariotti, 1969.

(3) Segiinel art. 14.2r.C. la autorizacién para formar un grupo con menos de veinte ins-
critos puede ser otorgada solo en el caso que los elegidos representen un partido implanta-
do a nivel nacional que haya presentado, con el mismo simbolo, en al menos veinte colegios
electorales, listas de candidados, las cuales hayan obtenido al menos un cuociente en un co-
legio y una cifra electoral nacional de al menos 300.000 votos de lista validos.

(4) EnlaCéamara en la VI legislatura los grupos parlamentarios eran 7, de estos 1 autori-
zado-, en la VII 9 de los cuales 5 autorizados; en la VIII 9 de los cuales 4 autorizados; en la IX
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Desde el inicio de la XII legislatura el Ufficio di Presidenza ha dado
vida, sin embargo, a una préctica opuesta a la linea seguida hasta entonces.

Y ello por dos razones bdsicas: la Giunta per il regolamento (érgano
que equivale a la Comision de reglamento) ha declarado no aplicable la
norma que autoriza, bajo determinadas condiciones, la formacién de gru-
pos parlamentarios menores (art. 14.2 r.C.). El primer motivo, de orden
tedrico, estd estrechamente relacionado con el principio mayoritario, in-
troducido para garantizar, por un lado, un menor nivel de fragmentacién
politica y un menor numero de partidos y, por el otro, un mayor nivel de
estabilidad politica y gubernamental. La segunda razén, de orden practi-
co, es que la norma del reglamento de la Cdmara, que permite la forma-
cién de grupos parlamentarios con menos de veinte diputados, era una
norma concebida bajo la vigencia del antiguo sistema electoral.

De acuerdo con la posicién asumida por la Giunta del regolamento,
el Ufficio di Presidenza ha rechazado, en todos los casos, la autorizacién
para constituir un grupo con menos de veinte diputados inscritos.

Las incoherencias entre la normativa electoral y la del reglamento
parlamentario han desempefiado un papel fundamental en la determina-
cién de précticas interpretativas tendentes a conseguir una mayor con-
cordancia entre los dos elementos normativos.

4. LAS CONSECUENCIAS SOBRE EL GRUPO MIXTO

La nueva prictica en materia de constitucién de grupos parlarnenta-
rios ha producido consecuencias evidentes sobre el Grupo Mixto. Hoy

diez de los cuales 3 autorizados; en la X doce de los cuales 5 autorizados; en la XI trece de los
cuales 5 autorizados. En el Senado en la VI legislatura fueron 8 grupos todos constituidos de
derecho; en la VII 10 grupos de los cuales 3; en la VIII 8 de los cuales 1 autorizado; enla IX 9
de los cuales 2 autorizados; en la X 10 de los cuales 2; en la X1 9 de los cuales 1 autorizado.

En la actual legisladura, 1a XIII, la C4mara esta formada por los siguentes grupos par-
lamentarios: A lleanza Nazionale: 91 diputados; Forza Italia: 110 diputados; Lega Forza Nord
per lindipendenza della Padania: 46; Misto: 97 diputados; Unione Democratici per I’ Eu-
ropa: 21 diputados; Popolari Democratici-Ulivo: 58 diputados; 1 Democratici-I’ Ulivo: 21
diputados; Democratici di Sinistra-Ulivo: 165 diputados; Comunista: 21 diputados. (Datos
actualizados al 23 de marzo de 2000).



EL PROBLEMA DEL GRUPO MIXTO EN LA CAMERA DEI DEPUTATI 205

éste representa el tercer Grupo parlamentario de la Cadmara, siendo infe-
rior Unicamente a los grupos Democratici di Sinistra y Forza Italia (el
mayor partido de la coalicién de gobierno y de la oposicidn, respectiva-
mente), y contando con un gran nimero de agrupaciones en su interior (5).

En efecto, la ausencia de grupos parlamentarios cuya constitucién ne-
cesita de una autorizacién expresa del Ufficio di presidenza (llamados,
seglin hemos dicho, grupos parlamentarios autorizzati, y que se diferen-
cian de los grupos parlamentarios con més de veinte deputados consti-
tuidos por derecho propio, llamados di diritto) ha llevado a las fuerzas
politico-parlamentarias de menor consistencia numérica a confluir en el
Grupo Mixto, formando agrupaciones polificas diferenciadas, que el Re-
glamento de la Camara define como «articulaciones politicas» dentro del
Grupo Mixto (componenti politiche costituite nel Gruppo Misto).

Este fenémeno puede decirse que se ha convertido en algo habitual en
la XIII legislatura. En la XII se habian constituido grupos parlamentarios
de los que formaban parte tanto diputados pertenecientes a una formacioén
politica en condiciones de constituir por s{ misma un grupo parlamentario,
como por diputados pertenecientes a una fuerza politica de menor consis-
tencia (Grupos a los que se llamaba, por eso, federati). Estos tltimos, en
la anterior legislatura (XI), habian formado grupos «autorizados», pero
dado que después de las elecciones de 1994 no se les permitié constituir-
se como tales, optaron por incluirse en los grupos parlamentarios de coa-
licién. Asi, en la XII legislatura, coexistieron dos grupos «asociados»: el
grupo parlamentario Progressisti-Federativo, que reunia en su seno, ademas
de a los diputados elegidos en la lista del Partito Democratico della Sinistra,
a los pertenecientes a las agrupaciones Verdi, Rete, Cristiano sociali, Par-
tito socialista italiano, Alleanza democratica e Indipendenti; y el grupo de
Forza Italia, compuesto tanto por sus propios diputados como por los de
las agrupaciones Riformatoriy Unione Di Centro. Todas estas agrupacio-
nes menores, presentes en la anterior legislatura, se adhirieron al Grupo Mix-
to en la actual, formando diversas articulaciones politicas.

(5) En marzo de 2000 el Grupo mixto estaba formado por 97 diputados, frente a los 26 de
comienzo de la legislatura. Las agrupaciones politicas son 9. De estas, las 3 que cuentan mas de
10 inscriptos son: Verdi-VUlivo (15 diputados); CCD (13 diputados) e Rifondazione comunis-
ta-Progressisti (14 diputados). Las restantes 6 agrupaciones, aun mas reducidas, son: Rinnova-
mento Italiano (6 diputados); SDI (8 diputados), FLDR (5 diputados); Patto Segni-Riformatori
Liberafi Democratici (4 diputados); CDU (6 diputados); Minoranze Linguistiche (5 diputados).
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Ademads de una fuerte propension al particularismo de fuerzas y co-
rrientes politicas, se ha asistido también a una fuerte tendencia hacia la mo-
vilidad de los parlamentarios individuales. Una de las claves para com-
prender y explicar esta inusual movilidad, que ha caracterizado las dos
dltimas legislaturas, puede estar en los cambios producidos en nuestro
sistema de partidos. Hasta el final de los afios ochenta, en efecto, el sis-
tema politico italiano estaba estructurado, al menos tendencialmente, en
grandes partidos de masas, en el interior de los cuales encontraban lugar
las distintas corrientes. Pero actualmente, al haber hecho crisis el sistema
de los grandes partidos de masas, las corrientes han adquirido una auto-
nomia propia que les permite dar vida a pequefias, pero auténomas, fuer-
zas politicas. Consecuentemente, se ha producido un fuerte aumento de
la conflictividad en el interior de los partidos, reflejado de manera inme-
diata en la composicién del Grupo Mixto. Este se ha convertido en un lu-
gar de transito, o de destino final, de los parlamentanios en el curso de la
legislatura, lo que ha ocasionado el crecimiento inusual del Grupo Mix-
to en la XIII legislatura y ha exigido, en consecuencia, la elaboracién de
reglas adecuadas para su flincionamiento.

5. EL ORIGEN Y LA EVOLUCION DE LAS AGRUPACIONES POLITICAS
EN EL GRUPO MIXTO

Como hemos sefialado, en las legislaturas subsiguientes a la reforma
de las leyes electorales, el niimero de componentes del Grupo Mixto fue in-
crementdndose de modo paulatino tanto que se podria definir este fendme-
no como una verdadera «explosién del Grupo Mixto». Como respuesta, y
para afrontar la nueva situacién, se han introducido en el reglamento de la
Céamara modificaciénes relativas a las agrupaciones del Grupo Mixto.

La existencia de las agrupaciones en el Grupo Mixto no es una nove-
dad absoluta, pues ya se encontraba prevista en el reglamento de 1971. La
reforma de aquel afio habfia ratificado la supremacia de los grupos parla-
mentarios frente a los diputados individualmente considerados, y habia re-
conocido la correspondencia entre la realidad parlamentaria (los grupos
parlamentarios) y la realidad socio-politica (los partidos). Para garantizar
esta correspondencia se introdujo una norma segtn la cual el nombra-
miento de los drganos directivos del Grupo Mixto debia realizarse te-
niendo en cuenta las agrupaciones presentes en su interior y se admitio,
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en la praxis parlamentaria, la intervencién de los representantes de aque-
llas agrupaciones para consumir un turno de explicacién de Voto (6).

Unicamente a raiz de la reciente evolucién del sistema politico, que ha
producido un elevado, y hasta entonces desconocido, grado de fragmenta-
cién de las fuerzas parlarnentarias, se ha hecho necesaria una ampliacién y
una definicién mas analitica de las normas relativas a las agrupaciones.

Esta particular fragmentacioén del Grupo Mixto, originariamente pen-
sada para garantizar visibilidad a las fuerzas politicas menores (el ejem-
plo tipico serfan los representantes de las minorfas lingiifsticas), ha adquirido
un valor decisivamente distinto en el curso de las dos tltimas legislatu-
ras.

Légicamente, con la nueva disciplina, el reglamento de la Camara
pretende remediar evidentes problemas de funcionamiento del sistema
politico, atribuyendo a los componentes del Grupo Mixto un relieve par-
ticular en el normal desarrollo de la actividad parlamentaria.

Actualmente, segtn el art. 14.5 R.C., un nimero de diputados no in-
ferior a diez, previa solicitud formulada al Presidente de 1a Camara, pue-
de formar agrupaciones en el seno del Grupo Mixto.

Del mismo modo, un nimero de diputados superior a tres puede dar
vida a agrupaciones de consistencia incluso més reducida, con la condi-
cién de que la formacion que solicita ser reconocida tenga una indivi-
dualidad politica identificable por los ciudadanos, aunque en la practica
nunca se ha denegado la constitucién en agrupacién politica de cualesquiera
asociaciones de diputados (7).

Por ultimo, una dnica agrupacién puede formarse por al menos tres di-
putados pertenecientes a las minorias lingiifsticas.

(6) A. MANZELLA, Il parlamento, Bologna, II Mulino, 1991, 68.

(7) El reglamento de la Camara para definir los requisitos necesarios para la constitu-
cién de dicha agrupaciones utiliza una formula bastante complicada y indeterminada ya que
en términos reglamentarios la formacién tiene que representar «a un partido o movirniento
politico cuya existencia, a la fecha de las elecciones a 1a Cdmara de los diputados, sea con-
secuencia de elementos ciertos e inequivocos, y que haya presentado, también conjunta-
mente con otros, listas de candidatos o candidaturas en los colegios uninominales».
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6. LA IMPORTANCIA INSTITUCIONAL DE LAS AGRUPACIONES:
SUS DERECHOS Y SUS FUNCIONES SEGUN EL REGLAMENTO
DE LA CAMARA

Del anilisis del reglarnento de la Cdmara, se desprende la importan-
cia de las agrupaciones internas del Grupo Mixto, a las cuales se les re-
conoce una serie de poderes que pueden resumirse en su intervencién en
diversas fases de la actividad parlamentaria.

Sera por ello oportuno analizar de forma sistematica los mencionados
poderes con el objeto de poner de manifiesto dicho relieve.

a) Por lo que afecta a la organizacién de los trabajos parlamentarios,
el papel reconocido a las agrupaciones es eventual y de importancia limitada.
Asi, el Presidente de la Cadmara podrd invitar a participar en la Confe-
renza dei Presidenti di gruppo (6rgano que seria equivalente a la Junta de
Portavoces) a un representante por cada una de las agrupaciones a las cua-
les pertenezcan al menos diez diputados, y también a un representante de
la agrupacién formada por los diputados pertenecientes a las minorias
lingiiisticas, pero sélo en el caso que la extraordinaria importancia de las
cuestiones a tratar lo requiera. E incluso, admitidas en tales casos a for-
mar parte de la Conferenza, las agrupaciones no podrén influir directamente
sobre el programa o sobre el calendario de trabajos. Para la organizacién
de los trabajos, el reglamento prevé, ademads, que se tenga en considera-
cién la posicidén mantenida, en nombre del Grupo Mixto, por su Presi-
dente (8).

b) En cuanto a la distribucién del tiempo disponible para la discu-
sién de los asuntos se procede a una primera subdivision entre todos
los grupos y, a continuacion, la parte reservada al Grupo Mixto se repar-
te entre las diversas agrupaciones de modo proporcional a su valor numé-
rico (9).

(8) Art. 13, co.2,r.C. Enla Camara, cada Grupo nombra en su primera reunién el Pre-
sidente, uno o méas Vicepresidentes y un Comité directivo; la constitucion y cualquiera mo-
dificacién en la composicion de dichos organos serd comunicada al Presidente de 1a Cama-
ra; en el caso del Grupo Mixto la constitucion de los organos directivos tendra que respectar
la proporcién de las agrupaciones politicas en su interior. Habitualmente el Presidente del
Grupo I 1ixto pertenece a la agrupacién mas numerosa.

«(9) Art. 25,co0.7,1.C.
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¢) El mismo mecanismo de reparto se prevé durante el periodo dedi-
cado a la discusién de presupuesto (sessione di bilancio). En este caso, el
tiempo disponible para la discusién de los proyectos de ley se subdivide,
de un lado, en igual medida entre todos los grupos y de otro, en medida
proporcional al tamafio de los grupos. Incluso en este caso el tiempo re-
servado al Grupo Mixto se reparte entre las agrupaciones teniendo en
cuenta el nimero de miembros perteneciente a cada una de ellas. En tal
reparto se determina también el tiempo reservado a los diputados que so-
licitan intervenir y que no pertenecen a ninguna de las mencionadas agru-
paciones (10).

d) Del mismo modo a cuanto sucede para el tiempo de discusion atri-
buido al Grupo Mixto, también las dotaciones de locales, de enseres, y las
contribuciones econdmicas, se determinan teniendo en cuenta el numero
y el valor de las agrupaciones, de forma que pueda ser repartida entre las
mismas en razén de las exigencias comunes y del valor numérico de cada
agrupacion (11).

e) Elnimero de los inscriptos de cada agrupacién adquiere importancia
también en el proceso de toma de decisidn. interna por parte de los 6rga-
nos directivos del Grupo Mixto (Presidente, Vicepresidente y Junta di-
rectiva): estos deliberan teniendo en cuenta proporcionalmente la rele-
vancia numérica de cada una de las agrupaciones. Y como garantia del
respeto de esta disposicién, el Reglamento prevé la posibilidad de recu-
rrir las deliberaciones ante el Presidente de 1la Cadmara, siempre que algu-
na agrupacién considere que se han vulnerado sus derechos (12).

f) En el debate de los proyectos de ley en la Cadmara, bien sea en el
momento de la discusién de los aspectos generales (13), o bien en la fase

(10) Art. 119, co. 7r.C.

(11) Art. 15,r.C.

(12) En este caso, (art. 15 bis, co. 2 dltimo apartado, 1.C.) «Il Presidente decide, uditi,
ove lo ritenga, il presidente del Gruppo Misto e i rappresentanti delle altre componenti po-
litiche nel medesimo costituite, ovvero sottopone la questione all’Ufficio di Presidenza».

(13) Art. 83, co. 1, r.C.: «La discussione sulle linee general(di un progetto di legge
consiste negli interventi dei relatori per la maggioranza e di quelli di minoranza, per non piu
di venti minuti ciascuno, del Governo e di un deputato per Gruppo. Il Presidente concede la
parola ad un deputato per ciascuna delle componenti politiche costituite nel Gruppo Misto
e ai deputati che intendano esporre posizioni dissenzienti rispetto a quelle dei propri Grup-
pi, stabilendo le modalita e i limiti di tempo degli interventi».
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de discusién y de votacién de los articulos, enmiendas, subenmiendas, y
articulos adicionales (14), el Presidente concede la palabra a un diputado
por cada una de las agrupaciones politicas (igual tratamiento se reserva a
los diputados que disienten) fijando las modalidades y los limites de tiem-
po de las intervenciones.

g) Idéntica posibilidad se reconoce en la hipdtesis en la que se plan-
tee al Gobierno la cuestién de confianza sobre la aprobacién o el recha-
zo de enmiendas a articulos de proyectos de ley. También en este caso el
Presidente concede la palabra a un diputado por cada una de las agrupa-
ciones fijando los criterios y los limites de las intervenciones (15).

h) Del mismo modo, por lo que se refiere a la aprobacién del «docu-
mento de programacién econdémico-financiera», antes de la aprobacién
de los presupuestos generales del Estado, si el Gobierno presenta a la Ca-
mara una propuesta de actualizacién de. los objetivos y de las reglas con-
temidas en el documento de programacién ya aprobado, en la discusién
subsiguiente se prevé la intervencién de un diputado por cada grupo, asi
como la de un diputado por cada una de las agrupaciones que lo soliciten.
Nuevamente y del mismo modo, se garantiza la intervencion de los di-
putados que disientan (16).

i) Por ultimo, en lo que atafie a la comunicacién con los érganos de
la Unién Europea y otras organizaciones internacionales, siempre que se
produzca un debate en comisién (a peticién del Gobierno, de un repre-
sentante de grupo o de un componente de la delegacién de la Cidmara)

(14) Art. 851.C,, co. 5: «Qualora siano presentati emendamenti, subemendamenti o ar-
ticoli aggiuntivi ai sensi del comma 5 dell’art. 86, su ognuno di essi pud intervenire un de-
putato per Gruppo per non pit di dieci minuti ciascuno. Qualora ne sia fatta richiesta, il Pre-
sidente concede altresi la parola ad un deputato per ciascuna delle componenti politiche
costituite nel Gruppo Misto, stabilendo le modalité e i limiti di tempo degli interventi». [bi-
dem, co. 7: «Su ciascun articolo, emendamento, subemendamento e articolo aggiuntivo é con-
sentita una dichiarazione di voto per non pid di cinque minuti ad un deputato per Gruppo.
[...] 1 presidente concede la parola ad un deputato per ciascuna delle componenti politiche
costituite nel Gruppo misto e a (deputati che intendano esprimere un voto diverso rispetto a
quello dichiarato da] proprio Gruppo, stabilendo le modalita e i lintti di tempo degli inter-
venti».

(15) Art. 116, co. 3 1.C.

(16) Como previsto por el art. 118 bis, ce. 4, r.C., eslo puede verilicarse «Qualora lo
richiedano eventi imprevisti».
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podra tomar la palabra un diputado por cada una de las agrupaciones, ade-
mas de un orador por grupo (17).

Asf las cosas, podria elaborarse una clasificacion de las facultades y
de los derechos de las agrupaciones politicas, considerando la razén de ser
de cada una de ellas.

Los criterios deducibles serian al menos tres:

— Un criterio funcional, que prevaleceria en la fase de la programa-
cion de los trabajos y que atiende sobre todo las exigencias organizativas
y de certeza del tiempo previsto para las actividades y a las cuales se pue-
de, sin duda, reconducir la disciplina sobre la programacién de los traba-
jos (art. 13 r.C., supra a). En dicho supuesto, la fragmentacién interna del
Grupo Mixto (rectius las agrupaciones) no tiene importancia, pues se toma
s6lo en consideracién la posicién del grupo en su conjunto.

— Un criterio proporcional, que serviria como directriz para todo lo
que atafie al reparto de los recursos, asi como para la distribucién del es-
pacio de tiempo destinado a la discusién de los asuntos previstos en el
calendario (supra b), la discusién de los proyectos de ley en materia pre-
supuestaria (supra c), y las dotaciones materiales -locales, enseres y con-
tribuciones econénucas- (supra d). Ademas, la proporcionalidad rige tam-
bién la toma de decisiones por parte de los érganos directivos del Grupo
Mixto (supra e).

— Un criterio de garantia, estrechamente vinculado a la facultad de
tener voz en el debate politico, lo que se reconoce no sélo las fuerzas
menores, sino ademds al diputado que disiente, algo que podria consi-
derarse como un valor instrumental respecto al principio de libre man-
dado parlamentario. A dicho criterio pueden reconducirse el conjunto
de disposiciones que garantizan el derecho de intervencién en el Ple-
no a todas las agrupaciones (y a los diputados que disienten), el examen
de los proyectos de ley (supra f); el supuesto de la cuestién de con-
fianza sobre la aprobacién o el rechazo de enmiendas a articulos de
proyectos de ley (supra g); el procedimiento de aprobacién de los pre-

(17) Art. 125, co. 2, 1r.C.
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supuestos generales (supra h). Por ultimo, en el caso particular del pro-
cedimiento de conexidn con la actividad de organismos comunitarios
e internacionales se manifiesta el mismo principio en el interior de la
cormisiones (suprai).

7. ALGUNAS TENDENCIAS DE LA PRACTICA ACTUAL

Las apuntadas normas en cierto sentido resultan bastante restrictivas,
pero, en la prictica, han sido objeto de una interpretacién tan flexible,
que merece la pena detenerse en las pricticas que se han consolidado has-
ta el momento.

Por lo que respecta a la admisién a participar en la Conferenza dei
Presidenti di gruppo, por ejemplo, la practica demuestra una tendencia di-
versa respecto a las normas del Reglamento. Los representantes de las
agrupaciones politicas con al menos diez inscritos participan ordinariamente
en la Conferenza, en la que poseen, ademads, un peso especifico adoptan-
dose normalmente las decisiones, en dicha sede, sin necesidad de votacién
formal.

Las agrupaciones politicas del Grupo Mixto gozan de multiples poderes
de intervencién en la actividad parlamentaria, poderes que encuentran su
manifestacién principal en el Pleno, pues en las Comisiones el Grupo
Mixto tiende a ser considerado de manera unitaria, al igual que sucede
con el resto de los grupos.Esto no significa que las tensiones intemas del
Grupo Mixto no dejen de provocar reacciones en el interior de las Comi-
siones. Sucede, por ejemplo, que la composicién fragmentaria y particu-
larmente mévil del Grupo Mixto hace mas complicado el respeto de la pro-
porcionalidad en la composicién de las Comisiones prevista por los articulos
72y 82 de la Constitucién.

Las facultades de que gozan las agrupaciones -es decir las formacio-
nes politicas de dimensiones mas o menos reducidas- no se manifiestan,
sin embargo, Unicamente en el seno de la actividad parlamentaria.

En efecto, el reconocimiento cobrado por las fuerzas politicas meno-
res al constituirse en agrupaciones politicas se proyecta también externa-
mente, frente al cuerpo electoral y frente a la opinién publica.
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Las prerrogativas sefialadas tienen importantes consecuencias, en
cuanto que desembocan en una suerte de «derecho al estrado» capaz de
generar una importante «plusvalia» politica. Baste con tener en cuenta
que a los representantes de las agrupaciones se les garantiza un papel que,
cuanto menos en términos de imagen, no se diferencia de aquél que po-
seen de los presidentes de los grupos parlamentarios anteriormente cons-
titnidos.

No debe extrafiar, pues, que los representantes de las agrupaciones
estén equiparados por parte de los mass media a los presidentes de gru-
po, de modo que, frente.a la opinién publica, la distincién entre grupos y
agrupaciones acaba perdiendo importancia.

De todos modos, para una fuerza politica, el hecho de estar pre-
sente en la Camara como agrupacién o como grupo (ya sea constitui-
do de derecho, ya sea autorizado) no deja de ser una cuestion trascen-
dente. En efecto, s6lo en el caso de estar constituida como grupo,
dispone Ia fuerza politica de la posibilidad de participar en la gestion
de la Asamblea y de gozar de la plenitud de los poderes previstos por
el reglamento.

Se entiende, asi, la fuerte protesta llevada a cabo por Rifondazione
comunista, contra la decision del Ufficio di Presidenza de no autorizar la
constitucién de un grupo parlamentario compuesto s6lo por los catorce di-
putados de Rifondazione.

La cuestién merece algunas consideraciones.

En el mes de octubre de 1999, con motivo del voto de confianza pre-
setado por el Gobierno Prodi, el partido de la Rifondazione comunista se
divide entre los favorables a la confianza y los contrarios a la misma. La
situacién era ain mas complicada, debido a que las posiciones, favorables
o adversas a la confianza, eran diferentes a nivel de partido y a nivel de
grupo parlamentario. Asi, la mayoria del partido —contraria a la confian-
za— era minoria en el seno del grupo,y la minoria del partido resultaba
ser la mayoria del Grupo. El Partido y el Grupo Parlamentario se enfren-
taron irremediablemete, y la mayoria del partido qued6 representada en
la Cdmara por tan solo catorce diputados, mientras que la minoria del par-
tido alcanzaba los veinte diputados.


Juanma
Rectángulo


214 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

El Ufficio di Presidenza, considerando solo el dato numérico, denegd
la constitucién en grupo de la minoria parlamentaria (que resultaba ser
mayoria en el seno del partido), la cual quedd como agrupacién politica
en el Grupo Mixto manteniendo el mismo nombre del viejo grupo parla-
mentario correspondiente al del partido.

8. EL DEBATE TRAS LA MODIFICACION REGLAMENTARIA:
PERSPECTIVAS DE REFORMA DE LA DISCIPLINA DE LOS GRUPOS
PARLAMENTARIOS

El debate que se ha desencadenado tras la reforma del reglamento,
asi como las propuestas de modificaciones presentadas, discutidas y ela-
boradas en la Giunta per il regolamento a raiz de la dltima modificacién
aprobada en julio de 1999 relativa a la composicién del Ufficio di presi-
denza (18), son algunos de los elementos que hacen evidente el estado, atin
no definitivo de la cuestién relativa a los grupos parlamentarios, en general,
y al Grupo Mixto, en particular.

El primer intento de reforma del conjunto de normas relativas a los gru-
pos parlamentarios se presentd al cabo de menos de un afio desde la en-
trada en vigor de la reférma reglamentaria, en diciembre de 1998.

Las tres propuestas inicialmente presentadas preveian, alternativa-
mente, la adecuacién del apartado 2 del art. 14 a la normativa electoral,
la supresién de cualquier hipétesis de autorizacién de grupos con menos
de veinte miembros; o bien la limitacién del caracter discrecional de la au-
torizacién por parte del Ufficio di presidenza, fijando taxativamente las
condiciones para constituir grupo con al menos diez diputados.

En el curso de los diversos debates de la Giunta per il regolamento,
se plantearon ulteriores hip6tesis de modificacién. Teniendo en cuenta la
finalidad perseguida, éstas pueden reagruparse del siguiente modo: dero-
gacién (abrogacion) del apartado 2 del articulo 14; constitucién de dos
grupos mixtos, uno de mayoria y otro de oposicién; autorizacién para la
constitucién de grupos con menos de veinte diputados.

(18) El 14 de julio de 1999 han sido aprobadas modificas alos artt. 5 e 154 r. C. (Gaz-
zetta Ufficiale n. 164 del 15 de julio).
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Ninguna de las tres propuestas de modificacién ha conseguido un gran
consenso, por lo que la Giunta ha presentado al Pleno un esquema de pro-
puesta de modificacién de naturaleza técnica, y de contenido reducido a
los elementos esenciales, dirigida a ampliar los poderes de las agrupa-
ciones.

Si algo se deduce de dicho debate es la favorable disposicién a admi-
tir la ampliacién del papel de las agrupaciones politicas.

Sobre la base de las propuestas de enmiendas presentadas por los
diputados en el curso del debate en el Pleno, la Presidenza della Ca-
mera ha formulado con el fin de garantizar mayor claridad en las deli-
beraciones posteriores- cuatro principios. Estos prevén alternativamen-
te: 1a autorizacién (definitiva o transitoria) para la constitucién de grupos
con menos de veinte diputados; la constitucién de dos grupos mixtos, uno
de mayoria y uno de oposicidn, en el interior de los cuales se situarian
las diversas agrupaciones; la consideracién de las agrupaciones del Gru-
po Mixto como auténticas y propias articulaciones de la Cdmara, es de-
cir, como agrupaciones auténomas; o bien la total reformulacién del
texto elaborado por la Giunta per il regolamento, en el sentido de un re-
fuerzo de los poderes y de las competencias de las agrupaciones del
Grupo Mixto.

En el debate en el que se preveia la votacién (14 de abril de 1999), el
proceso de modificacién fracasd, y la votacién, en un intento de alcanzar
el consenso necesario por su aprobacién, fue aplazada sine die.

Un par de meses después (28 de septiembre de 1999), la cuestién de
la reforma de la disciplina de los grupos parlamentarios fue nuevamente
objeto de atencién de la Giunta per il regolamento, retomdndose el camino
de la reforma.

Por parte del Pleno fueron aprobadas (19 y 20 de octubre de 1999) al-
gunas de las propuestas de principios y criterios directivos para la refor-
mulacién del texto a cargo de la Giunta. Se aprobd el principio que prevé
el incremento a treinta del nimero minimo de diputados necesario para la
constitucién de un grupo parlamentario, el principio por el cual el Ufficio
di presidenza autorice, para la XIII legislatura, la constitucién de grupos
con al menos diez diputados que pertenezcan a partidos 0 movimientos poli-
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ticos organizados y el principio que prevé la creacién del grupo parla-
mentario de minorias lingiiisticas.

La Giunta habrd de volver a reunirse con objeto de formular un nue-
vo texto —a someter al examen de la Asamblea— que tenga en cuenta los
principios y criterios directivos aprobados (19).

9. CONCLUSIONES

Considerando que la modificacién del sistema electoral ha provoca-
do la necesaria revision del reglamento de la Cadmara y, en especial, de la
disciplina del Grupo Mixto, serd de utilidad intentar realizar una valora-
cién conjunta de ambas normativas.

Una analisis de tipo funcional, cuyo propdsito sea verificar si la reforma
ha mejorado la eficacia de nuestro parlamentarismo, nos lleva a una con-
clusién bastante positiva. En efecto, la disciplina del Grupo Mixto ha dado
una solucién técnicamente valida respecto al fenémeno de la fragmenta-
cién politica y respecto al crecimiento de las dimensiones del mismo. En
primer lugar, la normativa sobre agrupaciones politicas ha hecho menos
problematica la convivencia entre fuerzas politicas heterogéneas y nu-
merosas dentro de un mismo grupo. En segundo lugar, ha garantizado el
buen funcionamiento de los instrumentos parlamentarios que el regla-
mento reserva a los grupos: en efecto, una proliferacién de grupos auto-
rizados comprometeria, con toda probabilidad, el adecuado desarrollo de
la actividad parlamentaria.

A pesar de estas consideraciones «técnicas», la regulacién que el re-
glamento de la Cadmara prevé para las agrupaciones politicas puede ser in-
terpretada como un indicio de las resistencias del sistema politico res-
pecto al nuevo modelo mayoritario.

La «fragmentacion intervenida» de las agrupaciones politicas se nos
muestra, por muchos motivos, como una incongruencia si la compara-

(19) Para las ultimas propuestas de refonna en materia de grupos parlamentarios, pue-
de verse L. BEDIN], I disincentivi alla mobilitd parlamentare nel regolamento della Camera,
en Quaderni costituzionali, 2, 2000.



EL PROBLEMA DEL GRUPO MIXTO EN LA CAMERA DEI DEPUTATI 217

mos con lo que se pretende en relacién al sistema electoral. Y ello porque
el ordenamiento acoge, al mismo tiempo, una disciplina que tiende, en
teoria, a la simplificacién politica, a la estabilidad y a la funcionalidad, jun-
to a una serie de normas que exaltan los particularismos y la individuali-
dad incluso de las mas pequefias formaciones politicas.

Sin duda, las razones de dicha fragmentacién no se encuentran en la
disciplina reglamentaria, sino dentro del propio sistema politico, que de-
muestra no haber madurado atin una concepcién de tipo bipolar. Cierta-
mente no contribuyen a dichos fines aquellos mecanismos normativos
que, pudiendo potencialmente influir sobre la definicién de la estructura
del sistema partidista, al igual que las leyes electorales, favorecen un tipo
de fraccionamiento de mera conveniencia, dificilmente reconducible a
motivaciones de tipo politico.

Las normas introducidas con la reforma del reglarnento tratan de ha-
cer frente a la compleja realidad que se ha producido en la anterior legis-
latura y, principalmente, en la actual, sin que lleven al sistema politico-par-
lamentario hacfa una efectiva simplificacion. Atendiendo a esta tendencia,
parece razonable preguntarse si, en una fase de transicién como es la ac-
tual, en la que todavia algunos factores no se han estabilizado, resulta efi-
caz disponer de un conjunto de reglas que contribuyan a la fluidez del
sistema. O quizds, si no serfa preferible disponer de reglas que produzcan,
o impongan, una simplificacién capaz de desplegar, sobre la actual reali-
dad politica italiana, unos efectos «propedéuticos».
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