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La realidad institucional italiana de este tltimo afio arranca con el fracaso del
proceso de reforma de la parte II —parte orginica— de la Constitucion (junio de 1998),
reforma iniciada en 1997 con la creacion de una Comision Bicameral para las Refor-
mas Constitucionales'. En la teoria, [a coalicion de partidos en la oposicion (Polo delle
liberta) escenificod definitivamente su ruptura con el proceso constituyente cuando la
Comision Bicameral comenzaba a ocuparse de los asuntos en los que el consenso
con el otro polo (L'Ulivo, en el gobierno) parecia mas dificil y. en concreto, cuando
la Comision trataba de definir los poderes del Presidente de la Repiiblica que, en la
nueva organizacidn constitucional disefiada en el proceso de reforma, debia ser ele-
gido directamente por los ciudadanos. Sin embargo, las razones profundas de la rup-
tura tuvieron mas que ver con la imposibilidad de aislar al proceso constituyente de
fas vicisitudes de la politica ordinaria y de los 16gicos enfrentamientos entre mayoria
y oposicion. Esta conclusion parece clara si se tiene en cuenta que las principales
fuerzas politicas de esa mayoria y esa oposicion (Partito Democratico della Sinistra
y Forza Halia, respectivamente), estaban de acuerdo en la instauracion de una nueva
forma de gobierno semipresidencial, previéndose las diferencias mds profundas entre
ambas formaciones politicas cuando la Comision hubiera de ocuparse de la reforma
del poder judicial o de la estructura territorial del Estado,

1. Cfr. Ronea, G.. «Cronica sobre la reforma institucional italianu-, en Teoria ¥ realidad constitu-
cional, n# 1, 1998, pp. 223 y ss, acerca del procedimiento para llevar a cabo a revision de la Consti-
tucion italiana establecido en la Ley constitucional 1/1997. que crea dicha Comision y que deroga pro-
visfonalmente ¢l procedimiento de reforma expresamente establecide on L Constitucion.

UNED. Teoriu ) Realidad Constitucional nim. 3, 1. semestre 1999, pp. 269-274
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II.

Una vez abandonada la reforma constitucionat, €l centro de la atencién poli-
tica ¢ institucional italiana se desplazé hacia la actividad politica ordinaria. En ese
admbito, cobrd especial relieve la nueva crisis de gobierno a la italiana que se pro-
dujo en el mes de octubre del pasado ano y que tuvo su origen en las diferencias
existentes en el seno de la coalicion mayoritaria. En concreto, fue una fuerza poli-
tica que garantizaba la mayoria parlamentaria a la coalicion de partidos en el
gobierno pero que no se integraba en el mismo —Rifondazione Comunista—, la
que provoco la crisis negando su apoyo al proyecto de Ley de Presupuestos.
Dicha crisis trajo como consecuencia la dimisidon del Gobierno Prodi, la division
del partido que la causd y ¢l encargo que hizo el Presidente de la Repiblica a
Massimo D'Alema, lider del partido mayoritario de la coalicion L'Ulivo (PDS), para
que formase un nuevo ejecutivo.

El significado institucional de esta crisis gubernativa, mas aild de las referen-
cias politicas que la acompanaban®, era de amplio calado. Por una parte, [a misma
ponia de manifiesto la imposibilidad del nuevo sistema electoral mayoritario para
garantizar alianzas estables de gobierno que perdurasen durante la legislatura. En
efecto, uno de los objetivos fundamentales de la reforma electoral italiana de 1993
que instaurd el referido sistema mayoritario —para la asignacion del 75 % de los
escanos de las Cimaras legislativas italianas—, era el de permitir la existencia de
un sistema bipolar de partidos —una mayoria de gobierno y una oposicién sélidas,
estables y compactas— que acabase con las reiteradas crisis gubernamentales deri-
vadas de la fragmentacion politica del Parlamento italiano.

Sin embargo, tras las elecciones celebradas con este sistema electoral (elec-
ciones de 1994 y 1996), esas crisis se han seguido produciendo en términos and-
logos a los de los tiempos de la vigencia del sistema electoral proporcional; y ello
porque en el seno de los polos que se presentan ante los electores como las alter-
nativas de gobierno, conviven un elevado nimero de formaciones politicas que
varian sus alianzas y que estin sometidas a las corrientes y a las escisiones inter-
nas. Por otro lado, en segundo lugar, la crisis de gobierno del pasado ano se dife-
renciaba de la anterior producida bajo la féormula electoral mayoritaria (1995,
Gobierno Berfusconi), en que la Gltima en el tiempo se solventd satisfactoriamen-
te por los propios partidos politicos de la mayoria, que fueron capaces de esta-
blecer nuevas alianzas y de fabricar una nueva mayorfa parlamentaria para soste-
ner un nuevo gobierno.

En definitiva, esta crisis del 1998 parece romper y poner término al periodo de
transicion (1993-1996), en el que el final del anterior sistema de partidos y la inca-
pacidad de las fuerzas politicas parlamentarias para alcanzar alianzas mayoritarias,
rajo como consecuencia un mayoer intervencionismo del Presidente de la Republica

2. Por ejemplo, que se trata del primer gobierno dirigide en Ttalia por un Presidente del Con-
sejo de Ministros ex—comunista; o que el nuevo gabinete seua en buena medida una continuacidn del
anterior, cuva dimision tuvo su origen no anto en una variacién del programa politico, como en las
diferencias entre los diversos partidos de la mayoria y en el seno de los mismos.
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en la vida politica con la designacion de ejecutivos técnicos (Gobiernos Amaeto,
Ciampiy Dini), al margen de los —inexistentes— acuerdos de partidos al respecto. En
conclusion, pues, este Gltimo cambio de gobierno parece haber hecho retornar al sis-
tema italiano -al menos momentdneamente— a la época anterior a la profunda crisis
politica de 1992 y 1993, esto es, a los tiempos de la estabilidud a ia flaliona en la
que las sucesiones de gobiernos, tras las que subsistia en lo esencial una misma
mayorid parlamentaria, era la solucidn constitucional de caricter convencional a las
crisis politicas en el seno de dichas mayorfas. Todo ello a la espera, augurada por las
fuerzas politicas mas importantes y por la sociedad italiana, de que un nuevo siste-
ma politico se asiente definitivamente y permita que los ciudadanos puedan deter-
minar en las elecciones una mayorfa gubernamental estable que perdure durante la
legislatura, bajo la direccion firme de un Presidente del ejecutive legitimado también
en las elecciones —aunque sea indirectamente— (Gobierno de gabinete).

M1

A este objetivo parece que se encamina la propuesta de referéndum abroga-
tivo presentada a finales de 1998, que pretende acabar con el porcentaje propor-
cional subsistente en la ley electoral de la Camara de Diputados italiana (25 %),
proponiendo la derogacion parcial de la ley en aquellos preceptos relativos a la
aplicacion de dicho porcentaje’. Como es habitual en las propuestas de referén-
dum derogadar en Italia, tampoco ésta ha nacido de la iniciativa —o con el apoyo—
de los principales partidos parlamentarios’, aunque la misma ha sido sostenida por
algunos miembros relevantes de dichos partidos y también de la vida pablica ita-
liana —juristas, intelectuales...—, en una sverte de iniciativa transversal que recorre
las diversas formaciones politicas y diferentes grupos sociales, Una vez presenta-
da la propuesta de referéndum, el requisito més importante que ha debido supe-
rar la misma ha sido el de la preceptiva admisibilidad de su celebracion por parte
de la Corte constitucional. Teniendo en cuenta su contenido y a la luz de los cri-
terios y de los limites que el Alto tribunal italiano ha ido definiendo en su juris-
prudencia para determinar la admisibilidad o no de un referéndum, esta propuesta
de derogacion de parte de la ley electoral de la Cimara de Diputados podia incu-
rrir en ilegitimidad constitucional por un doble motivo,

3. Como es sabido, la propuesta de referendum abrogativo en Ttalia puede ser de iniciativa
regional o popular —al menos quinientos mil electores—, como 1o es en el caso que nos ocupa; y tiene
como objetivo lu derogacion de normas legales aungue, teniendo en cuenta cudl ha sido la practica
de esta institucion y ¢omo ha ide siendo configurada en la jurisprudencia de la Corte Constitucional
italiana, ¢} referéndum puede ransformarse con facilidad en un referéndum sélo formalmente dero-
gaclor pero materialmente propositivs -lo que ocurre wmbién con la propuesta 1 la que estamos
haciendo referencia— Una vez presentada la propuesta, ésta debe ser admitida por la Corte, que es la
encargada de valorar la legitimidad constitucional de Ta misma de acuerdo con Jos limites constitucio-
nales y jurisprudenciales que impiden la celebracion de este tipo de referendos,

4. En general, lus propuestas de referéndum abrogative de iniciativa popular no suelen ser pro-
movidas nuls que por formaciones politicas con escasy representacion parlamentaria, que no pueden
hacer valer en ¢l Parlamento una propuesta legislativa propia con posibilidades de prosperar.
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Por una parte, porque en la jurisprudencia constitucional de este pais se vie-
nen considerando inadmisibles los referendos manipuladores (referendum mani-
polativi)®, esto es, aquéllos que, proponiendo la abrogacién parcial de una ley, en
realidad tratan de sustituir la norma derogada parcialmente por una nueva, que
resultaria de los preceptos de la norma legal que subsisten tras la abrogacién
referendaria. Asi, suponiendo en la practica este tipo de referéndum no una ini-
ciativa para la derogacidn de un determinado contenido normativo de rango legal,
5ino mds exactamente la propuesta de una norma construida ex-novo con los res-
tos de la disposicion legal no sometidos a referéndum, el mismo resultaria contra-
rio al cardcter exclusivamente derogador que la Constitucion atribuye a esta clase
de consulta popular®. El otro motivo que podria suponer la ilegitimidad constitu-
cional de este referéndum tiene su razon de ser en que el Alio tribunal italiano ha
considerado inadmisibles los referendos derogadores de normas legales electorales,
si el éxito de los mismos tiene como consecuencia la falta de subsistencia de una
normativa residual coherente e inmediatamente aplicable que garantice la conti-
nuidad del érgano electivo al que se refiere dicha norma sujeta a referéndum’. En
otras palabras, segin la Corte costituzionale un referéndum derogador de una ley
electoral no es admisible en el sistema italiano, si provoca un vacio legal que impo-
sibilita una hipotética renovacion inmediata del érgano en cuestion®.

No obstante, y en este orden de cosas, hay que senalar también que la propia
Corte ftaliana ha venido admitiendo, por un lado, la legitimidad de referendum
abrogativi que tengan por objeto partes determinadas de una ley y que, indirec-
tamente, tengan efectos propositivos y no sélo abrogativos, siempre que la ini-
ciativa de derogacion parcial de la norma legal no cree una nueva disciplina total-
mente reconstruida y ajena al sentido de la legislacion originaria que subsiste a la
derogaciéon®. Por otro lado, ademas, la Corte costitizionale ha considerado admi-
sibles propuestas de referéndum de derogacion parcial de leyes electorales, si la
aplicacion extensiva a los supuestos dejados sin regulacion por la derogacion
referendaria de la normativa electoral subsistente, impide el vacio normativo y
permite, en consecuencia, la continuidad y la renovacion del érgano al que se
refiere la normativa electoral.

Desde estas premisas, pues, la Corte constitucional italiana, en su Sentencia
n.? 13/1999 de 28 de enero, ha considerado legitima la propuesta de referéndum
a la que estamos haciendo referencia. Por una parte, porque segin la Corte —con

5. La jurisprudencia de la Corte costituzionale sobre a cuestion puede encontrarse sintetizada,
por ejemplo. en la Sentencia n.2 36 de 1997,

6. Recuérdese que el articulo 73 de la Constitucion italiana preve este tipo de referéndum solo
con efectos derogadores.

7. Cfr, entre otras, la Sentencia de la Corte n.2 32 de 1993,

8. Eso ocurriria. por gjemplo, con una derogacion total de la ley electoral de las Camaras legis-
lativas mediante ¢l referéndum, va que la falta de provision de una nueva normativa por el legislador
o una disolucion anticipada del Parlamento tendrian este efecto.

9. En este caso ¢l referéndum no podria ser considerado como manipolativo. Cfr. en este sen-
tido las Sentencias de la Conte costittizionale nims. 22, 25, 31 y 41, de 1997,

10, En este sentido cfr, por ciemplo. la Sentencia de la Corte n.# 32 de 1993,
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base en su anterior jurisprudencia— este referéndum no puede ser considerado
como un referéndum maniputador inconstitucional, ya que la normativa que sub-
sistiese del hipotético €xito del mismo no veria alterado su contenido anterior por
una nuevo, puesto que dicha normativa residual —que seria la referida a la cuota
mayoritaria— era ya contenido originario de la ley. Y ademas, 1a hipotética dero-
gacion de las disposiciones de la ley electoral de la Camera dei deputati que son
objeto de la propuesta de referéndum (las relativas a la cuota proporcional), no
tendria como consecuencia un vacio normativo, ya que las previsiones de la ley
resultantes del éxito del mismo referidas a la cuota mayoritaria, se aplicarian
extensivamente 4l supuesto de hecho de los escanos que antes de la hipotética
derogacién se asignaban por el sistema proporcional''. En consecuencia, una vez
que ha sido admitida la propuesta de referéndum por la Cone constitucional ita-
liana ¢n la citada Sentencia n.® 13 de 1999, la fecha fijada para la celebracion del
mismo es la del 18 de abril de este ano.

IV.

No obstante, dicha celebracion dependera también del alcance que tengan las
nuevas propuestas politicas avanzadas por 1a mayoria de gobierno en el mes de
febrero del presente ano. Hay que tener en cuenta que la Ley que regula en Italia
la instinicion del referéndum abrogativo, preve que el mismo no se¢ lleve a efecto si
la ley objeto de aquél es modificada por el Parlamento —sustancialmente, ha preci-
sado posteriormente la Corte constitucional- antes de su celebracion. Y entre esas
propuestas apuntadas se encuentra, precisamente, la de la reforma de 1a legislacion
clectoral de la Camara de Diputados, iniciativa nacida en el seno del Ministerio para
las Reformas Constitucionales (encabezado por el constitucionalista  Galiano
Amato) y que establece un nuevo sistema electoral en el que el 90 % de los esca-
nos se asignarian en colegios uninominales por el sistema mayoritario a doble vuel-
ta (en términos similares al actual sistema francés para la eleccion de la Asamblea
Nacional), mientras que un 10 % de los escafios se repartirian con la formula pro-
porcional, para garantizar {o que se conoce en Italia como el «derecho de tribunas,
esto es, la garantia de la presencia en las Cimaras legislativas de las formaciones
politicas menores,

Ademads, las propuestas de las reformas institucionales que pretende llevar a
cabo la mayoria parlamentaria italiana en los proximos meses tienen también como
objetivo relanzar las reformas constitucionales, que siguen siendo consideradas espe-

11, Con lo que se logra, precisamente, la finalidad de la propuesta referendaria de convertir ¢n
mayoritario todao el sistema de eleccion de la Camerd dei deputati. En cualquier caso, como se podri
percibir, L jurisprudencia de la Curte costituzionale acerca de la admision de los referendum abroga-
Hei se viene situando en un dificil equilibrio, Io que no ha dejado de ser sefalado por la doctrina, gue
advierte acertadamente sobre los peligros de esta jurisprudencia del caso concreto no exenta de estar
determinada. en cierto maodao, por lus consecoencias politicas que se derivarian de cada propucesta de
referéndum. Gfr. al respecto Cavavo, Roberta: 1 “falso problema™ dei referendum manipofativi-, en
Giunrisprudenza costituzionale. n2 71997, pp. 322 v ss. y doctrina alli citada.
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cialmente necesarias después del fracaso de la Comisién Bicameral. En este sentido,
las reformas constitucionales avanzadas por el Gobierno D'Alema apuntarian en una
doble direccién: una de mayor amplitud y profundidad, cual es la reforma de Ia
Constitucion en sentido federal, v otra de contenido politico mas simbélico, como
es la reforma del precepto constitucional referido a la igualdad (art. 51 Const. ita-
liana), para hacer constitucionalmente legitimas las cuotas por sexos en las listas
electorales (recuérdese que la Corte constitucional italiana declaré inconstitucional,
en su Sentencia n 2 422 de 1995, la exigencia legal de la alternancia de candidatos
de uno y otro sexo en las listas electorales para la Camara de Diputados).

V.

Este panorama institucional que se acaba de describir habrd de culminar en
[talia en el proximo mes de mayo, ya que en esa fecha concluye ¢l mandato del
actual Presidente de la RepUblica y habrd de ser designado uno nuevo. Esta elec-
€ion no carece de imporancia poelitica porque, como se ha apuntado, en este peri-
odo de transicion atin no conclusa en el que se encuentra inmersa la Reptblica ita-
liana, la figura del Presidente de la Republica se ha revelado esencial para dar
estabilidad al sistema de partidos y a la forma de gobierno parlamentaria en la que,
precisamente, en condiciones de normalidad institucional no corresponderia al Pre-
sidente de la Repiblica mds que una funcion simbélica. Hay que recordar que para
esta eleccion la Constitucion italiana exige un quérum muy elevado (2/3 de los
miembros del colegio electoral —diputados, senadores y delegados regionales— en
las primeras votaciones y mayoria absoluta a partir de la cuarta), por lo que en esta
designacion se tendra ocasion de asistir, con toda seguridad, a una nueva manifes-
tacion del arte italiano de generar consensos politicos insospechados -entre coali-
ciones mayoritarias poco compactas v fuerzas de oposicion—, para seguir condu-
ciendo la vida pablica por los senderos diictiles (mite) de las convenciones
constitucionales integradoras de los preceptos de la Norma fundamental'21,

12, Se utiliza 4 propdsito el érmino acufado por Zackeseisky, G, en I diritto mite, Einaudi,
Turin, 1992 (existe traduccion castellana de Gascox, M. El derecho diictil: ley, derechos, Justicia, Trot-
ta, Madrid, 1995). ya que, si bien ¢l profesor y magistrado constitucional italiano se refiere en térmi-
nos mds amplios a la mitezza del derecho, no deja de senalar que 1 termini ai quali la mitezza costi-
wzionale di cui si ¢ parlato € namralmente da assoclare sono quelli della coesistenza e del
compromesso. La visione della politica che ¢ sottintesa non ¢ quella del rapporo di esclusione ¢
sopraffazione (nel senso dell'amico-nemico hobbesiano ¢ schmittiano) ma quella inclusiva dell'inte-
grazione artraverso lintreccio di valori ¢ procedure comunicative, che & poi I'unica visione della poli-
tica non catastrofica possibile del nostro tempo- (pp. 11 y 12).

13, En ¢l momento de la correccién de pruebas. hay dos acontecimientos que han pasado de
emplazarse en el futuro para situarse en ¢l pretérito. Por una parte, la celebracion del referendum abro-
gativo de la Ley electoral de Ta Cimara de Diputados, cuyo resultado fue ¢l rechazo de la propuesta
referendaria al no alcanzarse el gudrnem de participacion necesdrio segin la Constitucién italiana (la
mayoria absoluta de los ciudadanos con derecho a voto). Por otro lado, la designacion del nuevo Pre-
sidente de la Republica, Carlo Azeglio Ciampi, ¢n un procedimiento de cleccidn cuyo resultado ha sido
poco comin en la historia constituciond de la Republica italiana: La obtencion de la mayoria de 2/3 en
[ primera voracion. sin necesidad de recurrir 4 otras sucesivas,



