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I. LA REVISION CONSTITUCIONAL Y LA NUEVA ESTRUCTURA
TERRITORIAL.

Las ultimas elecciones legislativas y municipales y la conclusion de las refor-
mas constitucionales para profundizar en la descentralizacién territorial, han ocu-
pado la actividad politica y constitucional italiana en el Gltimo afio. El peldafio
final en el proceso de federalizacion ha consistido en la modificacion del Titulo
V de la Constitucidén, que se ocupa de las Regiones, las Provincias y los Munici-
pios. En la anterior crénica dabamos cuenta de las reformas que se habian lleva-
do ya a efecto sobre este Titulo V y, en concreto, las que afectaban a la forma de
gobierno de las Regiones y a la naturaleza juridica de los Estatutos regionales!.
Con la Gltima revision constitucional aprobada por el Parlamento italiano en marzo
de 2001, pocos dias antes de su disolucion ante la convocatoria de elecciones
legislativas, la mayoria de centro-izquierda ponia colofén a las medidas de refor-
ma institucional acometidas durante toda la legislatura, modificando el sistema

1. Como se recordari, esta reforma constitucional consiente a los Estatutos regionales determinar
la forma de gobierno de su correspondiente Regién, permitiendo también la eleccién directa del Pre-
sidente regional. Pues bien, con la Ley constitucional n2 2, de 31 de enero de 2001, el Parlamento ita-
liano ha modificado los Estatutos de las regiones con autonomia especial (Sicilia, Valle D’Aosta, Sar-
degna, Trentino-Alto Adige y Friuli-Venezia Giulia), estableciendo la eleccién directa de los
Presidentes de estas regiones y los de las Provincias auténomas de Trento y Bolzano.
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constitucional de reparto de competencias entre el Estado y las Regiones y redu-
ciendo los posibles controles de aquél sobre la actividad de éstas.

Sin embargo, esta Gltima reforma constitucional no conté con el voto favora-
ble de la oposicion de centro-derecha, vencedora después en las elecciones del
13 de mayo, con lo que se convirtié en una reforma hipotecada desde su origen.
En la teoria, esta coalicion ha basado su rechazo a la reforma en el desacuerdo
con la concrecién del federalismo regional realizada por el centro-izquierda. En
la practica, las razones de la discrepancia se encontraban en que la revision del
Titulo V de la Constitucion se habia convertido en un elemento mis del debate
previo a la campafa electoral, como lo demuestra el hecho de que el centro-dere-
cha no haya explicitado cudles son los contenidos de la revision constitucional
con los que no esti de acuerdo o en qué consiste su modelo alternativo de fede-
ralismo.

Por esta razon, la modificacién constitucional sélo fue aprobada por la mayo-
ria absoluta de ambas Cimaras, lo que habilitaba para la solicitud de un referén-
dum sobre dicha reforma segan las previsiones del art. 138 de la Constitucion ita-
liana, que proscribe el sometimiento a referéndum de las leyes de revision de la
Constitucién si se aprueban por mayoria de 2/3 en ambas Cimaras. En cualquier
~caso, ante la falta de entendimiento entre oposicién y mayoria, ambas partes ha-
bian manifestado durante la tramitacion de la reforma su intencion de diferir la
solucion final a los ciudadanos, solicitando la celebracion de un referéndum para
su ratificacién. Como dispone la Constitucion, cuando la ley de revision solo alcan-
za la mayoria absoluta en su aprobacion en las Camaras, el referéndum puede ser
instado por 1/5 de los miembros de cualquiera de las Camaras, por 500.000 elec-
tores o por cinco Comnsigli regionali (Asambleas legislativas regionales).

De esta forma, tanto los parlamentarios de la oposicion como los de la mayo-
ria han instado el referéndum de ratificacion y la Corte di Cassazione, a la que
corresponde segln la legislacion italiana el control sobre el cumplimiento de los
requisitos formales en la solicitud de referendos, se ha pronunciado sobre su legi-
timidad?. Pero la solicitud de referéndum no ha acallado la polémica sobre esta
revision constitucional ya que, tras la victoria electoral de la coalicion Casa delle
liberta (centro-derecha) guiada por Berlusconi, se duda de si el nuevo Gobierno
maniobrara para impedir la celebracion del referéndum y para derogar la revision
constitucional a la que no habia dado su voto en el Parlamento®. Sin embargo,

2. Segln la Ley sobre referendos previstos en la Constitucion y sobre iniciativa legislativa popular,
es esta Corte la que controla el cumplimiento de los requisitos para la solicitud de referéndum. La Ley
referida prevé también que las leyes constitucionales aprobadas por mayoria absoluta se publiquen en
la Gazzetta Ufficiale como “Texto de Ley constitucional”, sin ndmero de orden y diferencidndose de
las leyes promulgadas. Todo ello porque estas Leyes constitucionales no pueden promulgarse ni entrar
en vigor hasta que no transcurra el plazo de tres meses sin que se solicite referéndum o, si se ha soli-
citado referéndum, hasta que se haya celebrado y los ciudadanos se hayan pronunciado por la ratifi-
cacion de la Ley constitucional.

3. El problema fundamental con el que ha tropezado esta revision constitucional es que se ha
producido en pleno periodo preelectoral y ha quedado marcada por un debate de politica menory no
de auténtica politica constitucional. Asi se ha demostrado cuando la mayoria y la oposicion del
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segln las previsiones de la ley, una vez declarada la legitimidad del referéndum
por la Corte de Casacion, el Presidente de la Republica ha de convocarlo necesa-
riamente en el plazo de tres meses, tras deliberaciéon del Consejo de Ministros. Y
parece fuera de duda que el Presidente de la Republica Carlo Azeglio Ciampi, que
por su posicion institucional ha de mantenerse al margen de las disputas entre par-
tidos, cumplira con su obligacién constitucional®.

Dejando a un lado la polémica politica que ha originado esta revision cons-
titucional, es interesante resefiar el contenido esencial de la misma, con inde-
pendencia de que sea una reforma que no llegue a entrar en vigor si no reci-
be la ratificacion referendaria. Acerca de dicho contenido, es preciso recordar
que el debate sobre la descentralizacidn politica en Italia se viene enmarcando
estos ultimos afios en el dambito de la federalizacion de la Republica; las pro-
puestas de revision constitucional y los debates politicos que han suscitado las
mismas, llevaban siempre incorporada la etiqueta del federalismo. Sin embar-
go, como ya hemos dicho en anteriores cronicas, la referencia a una estructura
territorial federal ha cumplido en este pais una finalidad fundamentalmente
politica, como expresion de la opcidén por una descentralizacion politica mas
profunda. Pero, en realidad, a las reformas de la Constitucion italiana le faltan
algunos elementos caracteristicos de los sistemas federales, como se vera a con-
tinuacion.

El contenido fundamental de la Ley constitucional pendiente de referéndum,
es el sistema de reparto de competencias entre las Regiones y el Estado. La nueva
regulacion constitucional elenca las materias que son competencia exclusiva del
Estado y aquéllas que son de legislacion concurrente, en las que Unicamente
corresponde al Estado determinar los principios fundamentales sobre la materia;
mientras que la potestad legislativa sobre el resto de materias no atribuidas expre-
samente al Estado, son de titularidad de las Regiones. Por lo tanto, el sistema de
listas que sigue la nueva regulacion constitucional italiana es el caracteristico de
los sistemas federales y se distancia claramente de la anterior regulacion constitu-
cional, en la que se especifican solamente las materias sobre las que las Regiones
pueden dictar disposiciones legislativas.

momento compitieron por ser las mds ripidas en reunir las firmas de sus parlamentarios para instar el
referéndum. O cuando, con escasa o nula base constitucional, la oposicion de centro-derecha argu-
mentaba que los Diputados y Senadores de la mayoria que habian votado a favor de la reforma, no
disponian de legitimacion para solicitar el referéndum, porque las previsiones constitucionales al res-
pecto vendrian a establecer dicha solicitud referendaria como una garantia exclusiva de las minorias
parlamentarias.

4. Se ha aventurado la hipétesis de que la nueva mayoria podria aprobar una nueva Ley consti-
tucional derogando la revisién sometida a referéndum, evitando asi su celebracidon. Pero esta posibili-
dad plantea al menos dos problemas. Primero, la falta de tiempo para concluir la tramitacién parla-
mentaria de una Ley constitucional antes de que acabe el plazo establecido en el ordenamiento italiano
para que se celebre el referéndum. Segundo, las dudas acerca de la mayoria necesaria para aprobar
esa Ley constitucional de derogacion, si dos tercios o mayoria absoluta. Ante esta situacion, el desa-
rrollo mas probable de los acontecimientos serd que el referéndum se celebre y la mayoria de centro-
derecha fie el fracaso de la revision de la Constitucidn a su no ratificacion por los ciudadanos.
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Es dificil establecer en términos comparados si el reparto competencial con-
tenido en la revisiébn constitucional italiana atribuye mas poder politico a las
Regiones que el que se atribuye a las Comunidades Auténomas en el reparto pre-
visto en nuestra Constitucion, entre otras razones porque, como se ha demostra-
do en nuestro pais, el verdadero alcance del reparto competencial depende de la
actuacién practica de los 6rganos del Estado y de los de las Regiones y, sobre
todo, de la jurisprudencia constitucional. En cualquier caso, si que podemos decir
que este nuevo reparto competencial de la Constitucién italiana se asemeja en
buena medida al que dispone nuestra Constituciéon en el art. 149, correspondien-
do al Estado segln la Ley constitucional de revision italiana materias como la inmi-
gracion y el asilo, la defensa y las Fuerzas Armadas, la jurisdiccion, los referendos,
las fronteras, la ciudadania, el orden publico y la seguridad, etc.

‘No obstante, dicha revision constitucional se aproxima mas al reparto com-
petencial propio de un Estado federal en un dambito material en el que se han dife- -
renciado tradicionalmente las Federaciones y los Estados regionales, el de las rela-
ciones internacionales. Como es sabido, en las Federaciones los estados miembros
suelen disponer de un treaty making power, aunque limitado, que les otorga com-
petencias en el ambito de las relaciones internacionales®. Pues bien, la Ley cons-
titucional italiana atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre la politica
exterior, y sobre las relaciones internacionales y con la Union Europea del Esta-
doS; mientras que establece como una materia de competencia concurrente las
relaciones internacionales y con la Uni6én Europea de las Regiones italianas.

Ademis, segun dicha revision las Regiones podran concluir acuerdos con
Estados y convenios con entes territoriales de otro Estado en las materias de su
competencia, siempre en el marco de las previsiones establecidas en una ley del
Estado. Como es facil de adivinar, esta nueva disciplina constitucional de la accion
exterior de las regiones italianas puede tener una importancia fundamental en el
ambito de la Union Europea, donde los entes regionales de los distintos paises
miembros vienen reclamando desde hace afios un protagonismo mayor en los
procesos de adopcion de decisiones comunitarias.

En este mismo orden de cosas, la revisiéon constitucional se aleja de los pre-
supuestos propios de un Estado regional al eliminar los controles politicos sobre
la legislacion regional previstos en el art. 127 de la Const. italiana, y que atribu-
yen al Gobierno de la Republica la facultad de reenviar al Comnsiglio regionale la
ley regional que considere contraria al interés nacional o dictada fuera de las com-
petencias de la Region. Tras la reforma constitucional, el Gobierno sélo podra
plantear la cuestion de legitimidad constitucional ante la Corte Costituzionale.

5. A este respecto, no se debe olvidar la importante jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitu-
cional acerca de la accién con dimensién exterior de las Comunidades Autbnomas, contenida en la
Sentencia 165/1994 sobre las oficinas regionales en Bruselas.

6. Hay que advertir que, tras esta revision constitucional, la referencia al Estado en la Constitu-
cién italiana es en alusion al Estado central. Asi, la nueva redaccion del art. 114 de la Constitucion esta-
blece que La Repubblica é costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Citta metropolitane, dalle Regio-
ni e dallo Stato.
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Sin embargo, como es propio de los Estados regionales y, en algunas ocasio-
nes, también de las Federaciones, la revisidon de la Constitucidn italiana sigue pre-
viendo mecanismos para evitar que los entes territoriales subestatales puedan
poner en cuestién la unidad del Estado y la igualdad de todos los ciudadanos en
cualquier parte del territorio. Asi, las Regiones y el resto de entes territoriales
(municipios, provincias y ciudades metropolitanas) tienen atribuida autonomia
financiera tras la revisidn constitucional, pero siempre en armonia y segin los
-principios de coordinacion de las finanzas publicas y del sistema tributario que

corresponde fijar al Estado (art. 119 Const. it.).

En este mismo sentido, el Estado tiene competencia exclusiva para determi-
nar los niveles esenciales de las prestaciones relativas a los derechos civiles y
sociales que deben garantizarse en todo el territorio nacional (art. 117 Const. it.).
Y el Estado puede destinar también recursos adicionales y efectuar intervenciones
especiales en favor de concretos entes territoriales, para remover los desequilibrios
econdmicos y sociales entre Regiones (art. 119 Const. it.). Ademads, las Regiones
no pueden adoptar decisiones que obstaculicen del modo que sea la libre circu-
lacién entre las Regiones de personas, trabajadores y cosas (art. 120 Const. it.). En
fin, el Gobierno central puede suplantar a los 6rganos de cualquiera de los entes
territoriales, incluidos los regionales, cuando asi lo reclame la tutela de la unidad
juridica y econ6émica de la Republica (art. 120 Const. it.).

Para concluir, es relevante que la revisidon constitucional carezca de dos con-
tenidos normativos cuya ausencia pone de manifiesto la dificultad de considerar a
“la nueva organizacion italiana como una organizacién federal. En primer lugar, hay
que tener en cuenta que durante la tramitacioén de la reforma no se lleg6 a un
acuerdo para modificar el Senado y convertirlo en la Cimara de representacion
territorial de las Regiones, por lo que la organizacion estatal italiana no dispone
de un 6rgano a través del cual puedan las Regiones participar en los procesos
decisionales del Estado, como es propio de las Federaciones’. Por otro lado, tras
esta revisidn constitucional el procedimiento de reforma de la Constitucién ha per-
manecido inalterado, sin que corresponda a las Regiones ninguna atribucién en la
aprobacion o ratificacién de las modificaciones const1tuc1onales como es caracte-
ristico de los Estados federales®.

II. ELECCIONES LEGISLATIVAS Y MUNICIPALES

Las elecciones para designar Diputados y Senadores celebradas el 13 de
mayo de 2001, han sido las terceras en que se ha seguido el sistema electoral,

7. Para solventar este problema, la Ley constitucional de revisién prevé de forma transitoria que,
hasta que no se acometa la reforma constitucional relativa al Parlamento, los Reglamentos parlamen-
tarios podrian prever la participacion de representantes de las Regiones, de las Provincias auténomas
y de los entes locales en la Commissione parlamentare per le questioni regionali, ’

8. Aunque las Regiones disponen de iniciativa para presentar propuestas de revisién constitu-
cional ante el Parlamento a través de los Consigli regionali, de modo similar a lo dispuesto en nues-
tra Constitucion en relacidén con las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas.
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fundamentalmente mayoritario, instaurado con las leyes electorales para la Came-
ra dei Deputati y para el Senato de 1993. Con este sistema, el 75% de los esca-
fAos de ambas Camaras se asignan en colegios uninominales por el sistema
mayoritario a una sola vuelta, mientras que el otro 25% se asigna mediante un sis-
tema proporcional. '

Dicha reforma electoral traia causa de la profunda crisis que s€ produjo en
el sistema italiano de partidos en los inicios de los afios noventa. De esta forma,
el sistema mayoritario pretendia acabar con la impredecibilidad de las alianzas de
gobierno postelectorales tan caracteristica de la historia de la Republica italiana,
y trataba también de poner fin a la excesiva fragmentacion politica del Parla-
menito italiano, respetando al mismo tiempo la necesaria representatividad del sis-
tema electoral. El gran logro de esta nueva regulacion legal es que las alianzas
entre partidos se explicitan antes de las elecciones y los ciudadanos pueden pro-
nunciarse, asi, por una de las dos grandes coaliciones que se disputan la mayo-
ia de Gobierno. En este sentido, hay que tener en cuenta que dichas coaliciones
electorales son absolutamente necesarias si se quieren ganar los colegios unino-
minales.

Sin embargo, el nuevo sistema electoral no ha conseguido reducir el excesi-
vo multipartidismo caracteristico de este pais, y ni siquiera la incerteza de las alian-
sas de Gobierno. Aunque pudiera parecer asi, la causa de este fendmeno no se
encuentra en la subsistencia de un 25% de escafios atribuidos por el sistema pro-
porcional, porque a través de este porcentaje obtienen representacion parlamen-
taria dos o tres partidos mis de los nueve o diez que la logran en el reparto
mayoritario, entre Otros motivos porque existe una barrera legal nacional para
poder entrar en el reparto proporcional de escanos (el 4% en las elecciones a la
Camara de Diputados).

Las razones fundamentales de esa fragmentacion politica hay que buscarlas
mis bien en el elevado nimero de Diputados y Senadores que-integran el Parla-
mento italiano y, sobre todo, en la profunda imbricacion del multipartidismo en la
compleja y plural sociedad italiana. De esta forma, aunque en las dos grandes coa-
liciones electorales priman dos grandes partidos (Democratici di Sinistra en la coa-
licién de centro-izquierda L’Ulivo, y Forza Jtalia en la de centro-derecha Casa delle
Libertd), estos partidos han de contar con otras tres o cuatro formaciones politicas
para lograr una alianza que permita ganar los colegios uninominales. Ademas,
desde una perspectiva sociologica y politica, hay que tener en cuenta que la diso-
lucion del gran partido de centro que €ra la Democrazia Cristiana, ha dado lugar
a la aparicion de tres nuevas formaciones politicas que han heredado buena parte
de la base electoral de ese partido y que se reparten entre ambas coaliciones.

Como quiera que sea, un importante avance derivado de este sistema electo-
ral es que las elecciones en Italia han adoptado al fin la configuracion caracteris-
tica de los procesos electorales en las democracias parlamentarias europeas, esto
es, un proceso en el que no sélo se designan los representantes parlamentarios y
se determina la representatividad de cada fuerza politica, sino que sirve también
para legitimar a un candidato como Presidente del Gobierno. Asi, en las propues-
tas electorales de las dos grandes coaliciones no se presentan solo candidatos a
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Diputados y Senadores y partidos politicos, como era trad1c1onal en Italia, sino
también candidatos a la Presidencia del ejecutivo.

Sin embargo, la legitimacion electoral del Premier en este pais no le atribuye
la misma capacidad de direccién politica de la que disponen los Presidentes del
Gobierno en otras democracias parlamentarias, como la britanica, la alemana o la
espafiola, por ejemplo. No hay que olvidar que el candidato a Presidente en Ita-
lia lidera una coalicion amplia de partidos y, por tanto, ha de formar y dirigir el
Gobierno manteniendo un sutil sistema de equilibrios. De hecho, la dificultad de
compactar en torno a un Gobierno estable una mayoria parlamentaria formada por
varias formaciones politicas, ha sido la ténica de las dos legislaturas anteriores en
las que ya estaba en vigor el sistema mayoritario.

Asi, el Gobierno Berlusconi surgido de las elecciones de 1994 hubo de dimi-
tir un afo después, cuando abandoné la alianza la Lega Nord. Por su parte, la
mayoria de centro-izquierda nacida de las elecciones de 1996 ha logrado agotar la
legislatura, pero eso no ha impedido que durante la misma se hayan sucedido tres
Presidentes del Gobierno (Prodi, D’Alema y Amato), a causa de los conflictos sur-
gidos en el seno de L’Ulivo entre partidos y entre lideres. Por esta razon, tras la
rotunda victoria de la coalicién de centro-derecha Casa delle Liberta en las elec-
ciones del pasado 13 de mayo, el candidato a Presidente S. Berlusconi ha empe-
zado a tropezar con los primeros problemas a la hora de formar un Gobierno com-
pacto y sin fisuras.

Esos problemas han surgido de nuevo desde la Zega Nord, que quiere con-
tar con un ministerio tan importante como el de Justicia. La ventaja de la que dis-
pone Berlusconi tras estas elecciones es que contard con mayoria absoluta en
ambas Cimaras aunque la Lega abandonara la coalicién, pero una regla no escri-
ta nacida con este sistema mayoritario es que, en principio, todos los partidos
coaligados que vencen las elecciones han de poder participar en el Gobierno. En
definitiva, parece fuera de duda que la Lega Nord entrard en el ejecutivo contan-
do con algin ministerio de relieve, lo mas dificil es determinar hasta cuindo
podrd permanecer en el mismo, sobre todo si tenemos en cuenta que en la Casa
delle Liberta se ha hecho bastante dificil la convivencia entre Alleanza Naziona-
le, el segundo partido de la coalicién y heredero -aunque con matizaciones de
maquillaje democritico- de la ideologia fascista, y la Lega Nord, partido inde-
pendentista y nacionalista de la llamada Padania (norte de Italia)®.

Para concluir esta cronica, es interesante resaltar la importancia que han teni-
do las elecciones locales celebradas unos dias después de las legislativas, porque
han permitido a los partidos de centro-izquierda obtener algunas victorias elec-
torales importantes que pueden compensar, en cierta medida, su derrota en las
legislativas; y, en concreto, su triunfo en las alcaldias de Roma, Turin y Napoles.

9. En este sentido, es bastante habitual leer en los medios de comunicacién italianos que Ber-
lusconi es un buen lider para compactar una coalicién electoral, pero su habilidad politica decrece
cuando se trata de mantener unido un Gobierno multipartidista, algo que ha de ser casi connatural a
cualquier lider politico italiano que pretenda altos vuelos.
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Ademas, este hecho pone de manifiesto la importancia que tiene en las demo-
cracias contemporaneas €l reparto territorial del poder, porque consiente que
convivan en un mismo Estado distintos centros de decision politica que pueden
estar gobernados por distintos partidos. En Espafa, es fundamentalmente en el
ambito autonoémico donde ese reparto adquiere una relevancia especial. En Ita-
lia, y a falta de que se desarrolle y consolide la nueva estructura regional, son los
entes locales los que siguen dando la auténtica medida del reparto territorial del
poder (*) .

+ Antes de concluir con la correccion de las pruebas de esta Croénica, se ha celebrado el refe-
réndum de ratificacién de la reforma de la Constitucion al que se ha hecho referencia supra. En dicho
referéndum ha vencido el si (64,2% de los votos), aunque con una baja participacion de los ciudada-
nos (el 65% de abstencién). De este modo, la reforma ha sido ratificada y ya es una norma constitu-
cional en vigor porque, a diferencia de lo que ocurre con los referendos de derogacion de leyes, segin
el ordenamiento italiano los de ratificacion de la reforma de la Constitucion no precisan de un quo-
rum minimo de votantes para prosperar.
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