SISTEMA DE PARTIDOS POLITICOS Y REFORMA ELECTORAL
EN ITALIA

Deseo fervientemente que este escrito sirva para ampliar la infor-
macion que, sobre las instituciones y el sistema de gobierno de Italia
ya poseen, y reafirmar las relaciones amistosas y de proficuos inter-
cambios mdas trascendentales, de interés para el estudioso extranjero.
rencia, que aqui tengo el privilegio de representar.

Italia, como también México, atraviesa por un momento de evolu-
cién politica y cultural de méaximo interés para el estudioso del dere-
cho y de las instituciones politicas.

Trataré aqui de presentar un cuadro, aunque aproximado, de los
cambios mds trascendentales, de interés para el estudioso extranjero.

Hoy, en Italia, en el dmbito del debate politico y cultural, €l pro-
blema de Ias reformas institucionales es medular; s¢ visiumbran gran-
des y pequefias reformas a través de una revisién de la Constitucion
o, simplemente, en algunos casos, por medio de reformas reglamenta-
rias, todas con la intencién de recuperar la eficiencia y transparencia
de las instituciones republicanas,

Maranini sostenia, en su licide y muy actual andilisis de Ia historia
del poder en Italia, que la democracia no puede lograrse por medio
de formulas matemdticas, sino a través de instituciones eficientes y
sustancialmente representativas.

En Italia, 1a aplicacion del sistema proporcional, casi perlecto, quc
ha fraccionado excesivamente las fuerzas politicas dificultando mucho Ia
integracién de gobiernos homogéncos, por una parte y, por otra, la pre-
sencia en nuestro ordenamiento constitucional de demasiados mecanis-
mos de frenos y contrapesos tendentes a respaldar al méximo a las mino-
rias, han acabado por escayolar el sistema politico-institucional.

El gobierno, constantemente al borde de crisis extraparlamentarias,
ocasionadas no por falta de votes de confianza al Parlamento, sino
simplemente por la amenaza de abandono de uno de los partidos que
lo integraban, habia logrado una duracién promedio de tan s6lo ocho
meses, a causa de la falta de homogeneidad entre las numerosas fucr-
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zas politicas que lo constituian (hasta cinco o seis) y no tenja la po-
sibilidad de desarrollar el plan con base en el cual se habia integrado.
Un Parlamento demasiado lento y sobrecargado de reglamentos parla-
mentarios excesivamente garantizadores con respecto a las minorias mds
cxiguas, ya no lograba desempefiar otras actividades, excepto la de
modificar los decretos-ley del gobierno y una ley financiera que, cada
aiio, tomaba tiempos cada ver mds largos v era continuamente dege-
nerada, con respecto al texto gubernamental, por los continuos y pe-
sados condicionamientos y negociaciones con la oposicién.

Los lobbies (grupos de poder) presentes en el Parlamento dentro de
los partidos politicos, aprovechindose de la norma reglamentaria por
la que, en la Cdmara de Diputados, las leyes se votaban por escrutinio
secreto, con frecuencia convertian en letra muerta el principio parla-
mentario por el cual la mayoria es la que aprueba las leyes del go-
bierno y la oposicién desempefia correctamente la funciéon de control.

Ll partido llamado de los “francotiradores”, es decir, de aquellos
diputados pertenecientes a partidos de la mayoria de gobierno quie-
nes, amparados por el secreto de la urna, votaban contra los decretos
o proyectos de ley del gobierno, ponian al gobierno mismo en la com-
dicion de negociar a trasmano con la oposicién los votos que le falta-
ban para llevar a efecto su programa.

El resultado era que casi todas las leyes importantes podian ser apro-
badas s6lo con el consenso de la oposicién, esto es, del Partido Co-
munista, y frecuentemente eran enmendadas de manera tan desordena-
da, cn relacién con el texto original, que bien podemos aseverar que
la funcién de las mayorias se nulificaba. Habiamos llegado a una es-
pecie de gobierno definido como “consociative” para connotar que,
en realidad, también el principal partido de oposicién, el Partido Co-
munista Italiano, era llamado a compartir, aunque informalmente, Ias
responsabilidades y decisiones del gobierno.

Esta situacion institucional fue favorecida también por el nacimiento
del terrorismo que, al tener como origen el movimiento del sesenta vy
ocho —el cual habia trastornado casi a toda Europa occidental—,
terminG por condicionar fuertemente, en Italia, la vida del pais. Ema-
naron las leyes de “emergencia” que, teniendo que defender al Estado
dc este partido armado que mataba a jueces y a altos exponentes de
i clase politica (acuérdense del secuestro y asesinato de Aldo Moro,
lider reconocido de la Democracia Cristiana, el partido mis fuerte),
terminaban necesariamente por coartar los derechos de libertad del ciu-
dadano garantizados por la Constitucién.
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Los llamados “aios de plomo”, la década mds triste para la joven
Repuablica italiana, fueron superados con el esfuerzo conjunto, al me-
nos en la fase decisiva, de todas las fuerzas politicas e institucionales
del pais y por la eficacia de normas especiales que, al permitir al juez
negociar con los terroristas capturados su libertad o una pena muy
leve a cambio de la denuncia de correligionarios atin libres, posibili-
taron, por fin, el desmantelamiento casi total de la organizacion te-
rrorista, que se habia vuelto todavia mds peligrosa porque se habia
aliado con el terrorismo internacional y con la delincuencia organi-
vada,

Con el advenimiento del primer gobierno laico, encabezado por el
lider del Partido Republicane, Giovanni Spadolini, después de mis de
vreinta afios de ininterrumpida conduccién democristiana y con el des-
mantelamiento, esperemos, definitivo del terrorismo, Italia pudo cen-
trar su atencién en todos aquellos problemas que habian quedado en
segundo plano a cauvsa de la emergencia y que ahora presionaban cada
VU7 1mMas,

Il ciudadano, madirado cultural y politicamente a través de crisis
econdmicas e institucionales, habfa tomado conciencia —motivado tam-
bi¢n por las luchas por los derechos civiles, promovidos por un partido
joven, pequefio y combativo, el Partido Radical— de sus derechos y
demandaba instituciones activas y eficientes, en consonancia con la
evolucién evidente e incontenible que la sociedad civil habia promo-
vido en todos los sectores de la vida del pais.

Las grandes luchas, que habian enfrentado a las conciencias, laica
v religiosa, en choques, a menudo violentos, y en contraposiciones ra-
dicales, como la institucién del divorcio y la legalizacién del aborto,
en un pais como Italia, de antigua y reconocida tradicién catélica, se
concluyeron con la victoria de las fuerzas laicas y progresistas en el
Parlamente. Los electores, convocados posteriormente a pronunciarse
sobre estas dos leyes, con referéndum abrogativos, promovidos por los
catolicos, en cambio, confirmaron definitivamente, con su respuesta, ¢l
predominio de una moral laica cimentada en la libertad de concien-
cia vy en la autodeterminacion.

Un periodo de relativa estabilidad gubernamental comienza con ¢l
gobierno de Spadolini y se consolida con el gobierno de Bettino Craxi,
¢l primer gobierno en Italia de guia socialista, que durara ininterrum-
pidamente cuatro aftos, rebasando, en duracion, inclusive a los prime-
ros gobiernos de De Gasperi, en los que la Democracia Cristiana era
la Ginica que gobernaba tenizndo la mayorfa absoluta en el Parlamen-
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to. Esta estabilidad politica permitird al gobicrmo adoptar, en el campo
econdmico, normas como €l blogqueo de las “escalas maviles”, las cuales
ajustaban automdticamente los salarios a los incrementos inflaciona-
rios y establecian las premisas para un nueve boom econdmico que,
para Italia, significo abatir la inflacién del 229, al 49, y convertirse
en la cuarta potencia industrial, superando al Reino Unido y elevando
su nivel de vida para situarlo entre los mis altos del mundo.

La discusién sobre las reformas que levarian a las instituctones a
estar en posicién de adecuarse a este crecimiento politico, cultural v
econémico del pafs, ya no podia ser aplazada.

Ya en 1978 el Partido Socialista habia anunciado un plan de gran-
des y pequefias reformas institucionales que, sin embargo, ain no ha-
bfan madurado en la clase politica y en la opinién publica.

En el gobierno de Craxi, con la resolucidén de las emergencias dc-
bidas a una crisis de las mayores confederaciones sindicales, con lis
mejoras al bienestar de la poblacion y con el logro de la “paz social”,
se replanted con mayor énfasis la necesidad de las reformas.

Un concordato celebrado por el gobierno de Craxi, entre Iglesia vy
Estado, que modificaba sustancialmente los Pactos Lateranenses —es-
tipulados en 1929 entre Mussolini y la Iglesia catélica—, reiteré deli-
nitivamente la laicidad del Estado italiano e hizo que la Reforma so-
bre la Presidencia del Consejo de Ministros, aprobada hacia algunos
Imeses, se encaminara a su conclusion; esta reforma se caracteriza por
su tendencia a devolver cierta centralidad y un mayor poder de in-
tervencién y de coordinacién al presidente al interior del Consejo de
Ministros y a racionalizar, con fines funcionales, la total estructura
organizativa del gobierno.

El meollo del problema seguia siendo, sin embargo, aquel relativo a
la posibilidad de aglutinar las fuerzas politicas en instituciones que
fueran, simuitineamente, representativas y eficientes.

Se requerian reformas electorales que redujeran el numero de par-
tidos y también el fraccionamiento excesivo de las fuerzas politicas
que, durante ese tiempo, habian visto afiadirsele el Partido de los “Ver-
des” y proliferar listas vinculadas con la representacion de fnerzas sec-
toriales o locales.

Se reconocia que el sistema proporcionul, casi perfecto, y la dificul-
tad de constituir gobiernos con fuerzas homogéneas, era poco funcional
para el sistema parlamentario.

Se reconocia la exigencia de rcecuperar la capacidad de intervencion
y direccion politica al gobierno, pero llevindolo de nuevo a un uso
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constitucional correcto del “decreto-ley” que, habiéndose ya convertido
en su instrumento principal de intervencion, habia terminado por hu-
millar la actividad legislativa propia del Parlamento.

Empezaron los debates entre los estudiosos y en el seno de los par-
tidos, sobre cuiles eventuales reformas electorales hubieran podido re-
solver el problema, devolviendo a las instituciones, principalmente al
gobierno y al Parlamento, representatividad y eliciencia.

Se comenzd de nuevo, como se hizo en tiempos de la Constituyente,
a mirar a los ordenamientos de los Estados occidentales mds simila-
res a nosotros por tradicién politica y cultural, especialmente los de
Francia y los de Alemania Federal.

La cldusula de contenciém, presente en la ley electoral de Alemania
occidental, que les impide el acceso al Parlamento a los partidos que
no hayan alcanzado el 59, de los votos emitidos, parecié a algunos
partidos, en especial al Partido Socialista, un instrumento adecuado
para reducir el ntimero de los partidos y obligarlos a fusionarse entre
si .0 con aquellos mas afines.

El sistema electoral francés, por mayoria de votos, fue tomado en
consideracién como iddéneo para la asociacién de las fuerzas politicas
a nivel de colegio electoral.

Sin embargo, en un pais como Italia, en donde cuarenta y cinco
afios de Constitucion republicana han creado una conciencia garan-
tizadora al maximo, sobre todo con respecto a las minorias, tradicion
minuciosamente captada también en los reglamentos parlamentarios,
y en donde no existe, por las razones ya expuestas, una verdadera
mayoria parlamentaria, solida y homogénea, no es ficil cambiar las
reglas del juego mientras este se esté efectuando.

Se habfa engendrado, precisamente por aquella cultura de “gobier-
no consociativo”, del que hablaba anteriormente, la conviccién com-
partida m4s o menos por todos, que sobre las reformas, electorales o
no, todas las fuerzas politicas debieran estar de acuerdo.

Por otra parte, estd demostrado que los efectos de eventuales refor-
mas electorales son distintos y perturban las diversas formaciones po-
liticas. Algunos partidos pueden ser favorecidos; en camblo, otros son
irremediablemente arrollados y arrasados.

Asi, por un lado era evidente que la férmula de contencién del 5%,
eliminaria a partidos pequefios, pero de antigua tradicién histdrica,
como el Liberal, el Republicano y otros, mds jovenes pero ya arraiga-
dos, como el Social Demdcrata, el Radical y el de la Democracia Pro-
letaria. Por otro lado, no se podrian valorar razonablemente los efec-
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tos del sistema mayoritario por vueltas, sobre los principales partidos,
como el de la Democracia Cristiana, el Partide Comunista y €l Partido
Socialista, que, de por si, va estaban en fase evolutiva o recesiva,

Un giro politico del sistema partidario italiano se tuvo con la crisis
del Partido Comunista Italiano, la cual habiéndose iniciado con las
elecciones administrativas de 1985, después de la derrota en el relerén-
dum abrogativo sobre la escala mavil (que vio dsperamente contrapues-
to al Partido Socialista, que detentaba en ese tiempo la Presidencia
del Consejo), aparece cada vez mds como un trend histérico imparable.

El mayor partido de izquierda perdié casi diez puntos porcentuales
en el curso de las altimas cuatro consultas electorales que redunda-
ron en ventaja para el Partido Socialista, el cual, a pesar de no haber
captado todos los votos perdidos por el primero, de todos modos ocupé
ampliamente su espacio politico y se situé como el vinico interlocutor
necesario ante la Democracia Cristiana para las posibles alianzas de
gobierno, al menos por un largo periodo. La alternativa de la izquier-
da parece haber sido diferida hasta el momento en que las fuerzas de
izquierda se hayan cquilibrado nuevamente, en apoyo del Partido So-
cialista,

La Democracia Cristiana, por otra parte, definitivamente ha supera-
do la crisis que la habia hecho sucumbir con el 339, aunque por un
margen pequeiio, en las eleccicnes politicas de 1983 ante el Partido
Comunista, el cual habia logrado el 33.0897. De hecho, en las tiltimas
sesiones electorales ha recuperado, casi por completo, los sufragios per-
didos anteriormente, mientras que los partidos pequefios, que tam-
bién habian desmpefiado un papel importante dentro de los ultimos
gobiernos tetrapartitos y pentapartitos, sufrieron fuertes pérdidas.

El Partido Republicano, que con las politicas de 1983 habia dupli-
cado sus votos bajo el liderazgo de Giovanni Spadolini —quien se con-
virtib en el primer presidente del Conscjo laico en junio de 1981—,
llegando a 5%, una vez pasado el lNamado “efecto Spadolini” volvio
al 89, y parece estar destinado a seguir bajando todavia.

El Partido Liberal ya ha llegado al limite de la sobrevivencia: aba-
jo del 29,; hay quien estima que para las préximas elecciones poli-
ticas pueda desaparecer. El Partido Radical —que en las tltimas dé-
cadas ha desempefiado en Italia un papel importantisimo de sensibili-
zacion de la opinién publica y de iniciativa en las luchas por los de-
rechos civiles, promoviendo referéndum abrogativos que constituyeron
indicadores en el desarrollo de la conciencia laica y libertaria del pais—
arriesg6 irremediablemente los votos de su principal fuerza electoral:
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jJovenes y mujeres, a consecuencia de las extravagancias de su lider
Marco Pannella, de sus preferencias politicas, cada vez mds incompren-
sibles y, finalmente, de la inclusién de una actriz porno en sus listas
para la cleccién al Parlamento jtaliano.

En este marco politico, que ha cambiado tan ripidamente en los
ultimos afios y que se presume todavia en evolucién hacia una uite-
rior mengua del Partido Comunista en favor del Partido Socialista
~—que se ha convertido en el partido indispensable vy condicionante de
toda posible coaliciéon de gobierno—, se puede considerar superada la
hipdtesis de un bloque laico-socialista, el cual era visto por Giovanni
Sartori® como posible alternativa a la Democracia Cristiana, por la
pérdida de terreno de los “laicos’”; se puede decir que se alejé en el
tiempo la hipétesis de un gobierno alternativo de izquierda, no sélo
por la crisis del Partido Comunista, sino también por los conflictos,
cada vez mids concurrentes, con el Partido Socialista, ¢l cual parece
destinado a asumir definitivamente el liderazgo de las izquierdas, como
ya ha sucedido en todas las democracias occidentales.

Mientras tanto, como decia, el vGnico gobierno posible es el formado
por la Democracia Cristiana —siempre central ante cualquier defini-
cién, en virtud de que es el partido principal de la mayoria relativa—
y por el Partido Socialista, que bajo el liderazgo de Bettino Craxi
—sobre todo después de su larga permanencia en la presidencia del
Consejo (de 1983 a 1987)—, se ha afirmado como el partido que asc-
gura la gobernabilidad y que quiere el cambio, habiendo tomado la
iniciativa en la proposicion y prosecucion de las reformas institucio-
nales.

La formacion de este eje preferencial entre la Democracia Cristiana
y el Partido Socialista Italiano, con la presencia reducida y sin influen-
cia de los partidos laicos, produjo otra importante novedad: el ren-
dimiento de lus relaciones entre la Dcmocracia Cristiana y ¢l Partido
Comunista, €l cual anteriormente habia sido aceptado o llamado a
compartir, aunque trasmano, las responsabilidades de gobierno y con
frecuencia acompafiado en su funcidén antisocialista, inclusive con ¢l
apoyo de alianzas en el gobierno local.

La primera reforma institucional que aceleré y sancioné, tanto por
las modalidades de su adopcion, como por sus efectos, este nuevo mar-
co de alianzas politicas, fue la abolicion del voto secreto en el Par-
lomento, que ocurrid el 14 de octubre de 1988,

1 Cfr. Sartori, Giovanni, Teoria politica ¢ il caso jtalianc, 1979.
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Ista reforma —que formalmente es sélo una modificacién a los re-
glamentos parlamentarios de las modalidades de votacién—, tenazmen-
te perseguida por el Partide Socialista por ser perjudicial para el plan
de gobierno sobre las retormas institucionales, y posteriormente compar-
tida por la Democracia Cristiana misma (que se habia percatado de su
importancia para la recuperacién de la funcionalidad del gobierno, cuyo
secretario, Ciriaco de Mita, era presidente), produjo y sigue producien-
«lo grandes trastornos en el sistema de gobierno italiano.

Con respecto a este asunto, Gianfranco Piazzesi, uno de los comen-
taristas politicos italianos mas autorizades, escribio en el Corriere della
Sera, el catorce de octubre pasado:

El 14 de octubre de 1988 ha comenzado la era del voto manifiesto.
Un Parlamento, aun perplejo y dividido, encontré la fuerza de mo-
dificar un reglamento que permitia, a cada diputado, realizar nego-
cios turbios o celebrar alianzas inconfesables, El partido del voto
manifiesto prevalecié por un estrecho margen; sin embargo, este
éxito tan dudoso demuestra toda la importancia de lo que se pone
en juego. Despuds de cuarenta afios de Republica, estamos en el co-
mienze de un nuevo ciclo. Se han establecido las premisas para otra
forma, ya sea de gobernar como de hacer politica.?

La abolicién, si bien no total, del voto secreto, requerida con el fin
de devolver al gobierno una posicion central de conduccién en el
interior del sistema parlamentario, para quitar de en medio al partido
de los “francotiradores” (que ponia en crisis a la mayoria, a la que
ademds pertenecian, votando en su contra al amparo del secreto de la
urna y obligindola a pactar con la oposicién), ha desempefiado un
papel decisivo en devolver al sistema italiano a la légica parlamen-
taria, por lo cual la mayoria y la oposicién tienen que desempefiar un
papel diferente y muy distinto.

El redescubrimiento de la regla, mientras, por una parte, deja atrds
definitivamente a la democracia consociativa (en donde mayoria y opo-
sicién gobiernan sustancialmente juntas), por otra, hace que se redi-
mensione también el concepto, antes aceptado universalmente, por el
cual para cada cambio de las reglas del juego o reformas de grande o
pequeiia magnitud, se requiere, de cualquier forma, del consenso del
mayor partido de oposicién, el Partido Comunista Italiano.

2 Cfr. Piarzesi, Gianfranco, Corriere della Sera, 14 de octubre de 1988,
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Asf como en 1985, en la Comision Bicameral para las Reformas Ins-
titucionales, el diputado por el Partido Socialista, Labriola, sostuvo
que “el unico consenso suficiente es el mayoritario”, el senador Fabri,
jefe del grupo socialista en el Senado, al dia siguiente de la introduc-
cidn del voto manifiesto en la Cimara y en la vispera del voto para
la introduccién del voto manifiesto en el Senado, dijo textualmene:

La gran novedad del voto en la Cimara se constituye por esto: se
afirmé el principio de mayoria y se dio un sentido claro al careo.
Carearse significa dialogar tambi¢n con las oposiciones, aceptar de
sus indicaciones las que se consideren positivas; pero no significa de-
cidit sélo si hay un acuerdo ecuménico, porque esto equivaldria a
dar el derecho de veto a la oposicion.

Tambi¢n podemos no estar totalmente de acuerdo con la opinién
expresada por Carlo Fusaro en su interesante libro sobre la Riforme
Istituzionali (que estd por aparecer en Florencia entre las publicacio-
nes del Instituto de Derecho Piblico de la Facultad “Cesare Alfieri”),
por la cual las duras luchas sostenidas por el Partido Socialista, para
lograr l1a abolicién del voto secreto, aun en el interior de la alianza
de gobierno, hayan sido funcionales para el nuevo papel de este Par-
tido dentro del Ejecutivo.

Desde hace una década —escribe Fusaro— la politica socialista preve,
cu defensa de su actuacién y de sus perspectivas en el panorama
politico nacional, Ia interrupcién sistemdtica de cualgquier forma de
enlace entre el actual uliade democristiano y el contrincante comu-
nista, hoy opositor y mafiana potencial aliado alternativo a la De-
mocracia Cristiana. Por otra parte, en lo que toca al Partido Socia-
lista, se trata de demostrarie a Ia opinién piblica que en la refacién
con el partide de mayoria relativa, la Democracia Cristiana, jun-
to con el Partido Socialista, alcanza logros, mientras que con el Par-
tido Comunista no los alcanza; y para ecste fin, el redescubrimiento
de la regla mayoritaria en el Parlamento resulta funcional, es mis,
indispensabie. Es la regla mayoritaria, en efecto, que exalta el papel
de los que tienen la responsabilidad del Ejecutivo; mientras médu-
los decisionales diferentes reduzcan, a cambio de involucrarse, el cos-
to de estar en la oposicion.®

% Cfr. Fusaro, Carlo, Riforme istituzionali, forma di governo e sistema politico
istituzionale, Florencia, 1989, p. 33.
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No hay duda que a partir de este resultado se reanude también Ia
discusidn sobre las otras reformas institucionales, entre las cuales se en-
cuentran las clectorales y la Gran Reforma de las Instituciones.

Ya ha cambiado el procedimiento para afrontarlas y decidirlas,

Si hasta ayer era vdlida la conviccién por la que una nueva ley
clectoral debia tener el consenso de por lo menos los tres partidos
mayores, hoy prevalece el principio de un acuerdo en las mayorias vy
de un careo posterior con las oposiciones, “Hasta ayer —dice Plazzesi—
no se habia logrado ningln resultado. Con el nueve método, hay una
esperanza, aunque vaga, de liberar la situacién.”

En este punto se puede prever también que la evolucion posterior,
con la ayuda de eventuales reformas electorales que propicien la agre-
gacion bipolar de las fuerzas politicas, sea la de un gobierno ya no
de tendencia asambleista, como los que hasta ahora hemos conocido.
sino Ia de un gobierno que, aunque esté vinculado al Parlamento por
io relacién de confianza, se convierta en el gje de rotacion de un siste-
ma parlamentario adecuado,

Sdlo si el gobierno recupera csta funcion central podrin darse las
respuestas, en tiempos hibiles, a lus preguntas cada vez mis apremian-
tzs y exigentes de una sociedad italiana, ya madura y consciente, que
ve en la funcionalidad y en la transparencia de sus instituciones poli-
ticas el instrumento para lograr una democracia total y feliz.

Laura STURLESE
Traduccidon de Marina CATTANEO GASPARINI



