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Algunos acontecimientos constitucionales relevantes que han tenido lugar en
Italia en el Gltimo afio, son casi idénticos a otros de los que se daba cuenta en nues-
tra anterior créonica constitucional. Eso es lo que ocurre con la nueva crisis guber-
namental que concluyd con la dimisién del Gobierno D’Alema vy la formacion del
tercer Gobierno de la legislatura (bajo la presidencia de Giuliano Amato); o con el
nuevo fracaso de otro referéndum mis para modificar el sistema electoral y con-
vertirlo en mayoritario (fracaso cuya causa ha sido, otra vez, la falta de quérum para
que se pudiese tomar en consideracién la decision adoptada en el referéndum)’.

Por esta razon, si centriramos la presente cronica en el desarrollo de tales
acontecimientos, podria concluirse a primera vista que la clase politica y los par-
tidos italianos viven inmersos desde la instauracién de la Repuablica en una suer-
te de bucle melancélico en el que determinados comportamientos politicos cons-
tituyen reglas casi imposibles de variar’. No obstante, si nos apartamos de una

1. A este respecto, en el Parlamento italiano se estdn tramitando varias iniciativas para modificar
el articulo 75 de la Constitucién italiana, que es el que prevé los quéra de votantes y de votos favora-
bles exigidos para que prospere una propuesta de referéndum abrogador. Otra cosa €s que €sas pro-
puestas concluyan el iter legislativo y sean aprobadas, ya que han partido de parlamentarios individua-
les. Hay que tener en cuenta que éstos estin legitimados en el ordenamiento italiano para presentar
iniciativas legislativas a titulo individual, propuestas que no han de someterse a un debate previo de
toma en consideracion para proseguir su tramitacion parlamentaria, por lo que el modo de preterirlas
suele ser su lenta tramitacién parlamentaria.

2. Asi ocurriria, por ejemplo, con las permanentes crisis en el seno de las mayorias de gobier-
no, que tienen como consecuencia la sucesion frecuente de gabinetes; o en la resistencia del sistema
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.visidn superficial de los episodios constitucionales ocurridos en este pais y anali-
zamos con detenimiento las reformas institucionales y normativas producidas en
Italia, no se puede dudar de que su sistema constitucional se esta transformando
de manera considerable en los Gltimos anos.

A este respecto, es especialmente significativo el contenido del discurso pro-
nunciado ante el Parlamento italiano por el Presidente de la Republica tras su
eleccion el pasado ano®. En el mismo, el Presidente desglosaba los fines politicos
e institucionales que comprometen la vida italiana en estos anos y que, parece
fuera de duda, han recibido un impulso considerable en la Gltima legislatura mer-
ced a una incisiva politica legislativa pero también, como es habitual en los orde-
namientos con justicia constitucional, a través de las decisiones de la Corte costi-
tuzionale. En este sentido, las innovaciones institucionales mas importantes
llevadas a cabo en Italia en este Gltimo afio se vinculan fundamentalmente con

la organizacion territorial del poder, aunque se han producido también otras:

reformas relevantes en relacidén con los 6rganos centrales del Estado y con otros
contenidos materiales de la Constitucion. De todo ello se intentard dar cuenta a
continuacion.

I. ORGANIZACION TERRITORIAL DEL PODER Y FEDERALISMO

En el debate acerca de la nueva distribucion territorial del poder en Italia, se
habla ya sin ambages de federalismo. Este término es usado por el Presidente de
la Repiblica en el discurso aludido con anterioridad, en referencia a un federalis-
mo construido a partir del principio de subsidiariedad en el que también se ha de
tomar en consideracion a las autonomias locales. Federalismo, por tanto, tal y como
se entiende por la mayoria de la ciencia politica y constitucional en los dltimos
tiempos, esto es, no como un federalismo soberanista y disgregador, sino integra-
dor y garantista de la autonomia politica de los entes federados. Los pasos en esta
direccion se han empezado a concretar en este Gltimo ano, a través de una refor-
ma de la Constitucién operada con la Ley constitucional n.° 1 de 1999; reforma con
la que reciben nueva redaccion algunos preceptos de la Constitucion italiana sobre
la organizacion territorial regional.

En primer lugar, con esta modificacién constitucional se habilita a las regio-
nes para que definan autbnomamente su forma de gobierno, mientras que ante-
riormente era la propia Constitucién la que establecia la misma, cuando preveia
un sistema de eleccion y de responsabilidad del Presidente regional similar al que
se recoge en el articulo 152 de nuestra Constitucion?. Ademas, a falta de prevision

proporcional y del multipartidismo que sustenta, a ser desterrados definitivamente del ordenamiento
juridico. '

3. El texto del discurso se encuentra recogido en el articulo de Ouvert, M., «Ciampi al Quiri-

nale: Le prime elezioni presidenziali della democrazia maggioritaria», en Giurisprudenza costituziona-
le, n.° 5, 1999, p. 3324 y ss.

4. - El antiguo articulo 122 de la Constitucién italiana establecia que el Presidente y los miem-
bros de la Junta serian elegidos por el Consiglio regionale (el 6rgano legislativo regional) de entre sus

1
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estatutaria, dicha reforma constitucional prescribe de forma subsidiaria la eleccion
directa del Presidente regional, por lo que la Ley constitucional opta por un siste-
ma de gobierno mixto —aunque no semipresidencial- en el que, junto a la elec-
cién por sufragio universal directo del Presidente, se prevé que la Asamblea legis-
lativa regional (el Comsiglio regionale) pueda aprobar por mayoria absoluta una
mocién de censura contra aquél, que conllevara su dimisién y la de su gobierno
y también la disolucion del Consiglio y la convocatoria de nuevas elecciones’.

Por otra parte, esta reforma constitucional es también de gran importancia por-
que modifica sustancialmente la naturaleza juridica del Estatuto regional. Asi, segin
la nueva regulacion constitucional, la norma estatutaria es aprobada y modificada
por Ley regional que ha de ser aprobada por la mayoria absoluta del Consiglio re-
gionale en dos votaciones sucesivas, sin la intervencién en ningin momento del
Parlamento italiano y, por tanto, tampoco de las normas del Estado. A este res-
pecto, hay que recordar que la anterior disciplina constitucional sobre la materia
preveia que el Estatuto fuera aprobado a través de una ley de la Republica, por lo
que la naturaleza juridica de los Estatutos regionales italianos —como norma bifron-
te— era similar a la de nuestros Estatutos de Autonomia. Ademis, antes de la refor-
ma el Estatuto estaba supeditado a la Constitucion y a las leyes de la Repuablica;
mientras que, con la nueva regulacion constitucional, s6lo se exige la armonia del
Estatuto con la Constitucion®.

De este modo, el Estatuto regional ha pasado a ser exclusivamente una ley
regional, que se diferencia ademds del resto de las leyes regionales porque no esta
sometido al control politico del Gobierno de la Repiblica, segin las facultades
que le atribuye el articulo 127 de la Constitucion italiana’; siendo susceptible sola-
mente del control jurisdiccional que corresponde a la Corte costituzionale a ini-
ciativa del Gobierno para valorar su legitimidad constitucional. Asi, esta nueva
dimension de la autonomia estatutaria de las regiones italianas tiene un claro cariz
federal, aproximando la naturaleza propia del Estatuto regional italiano a la de las
constituciones de los estados federados®.

componentes. El actual articulo 123 dispone que cada regi6n tiene un Estatuto que, en armonia con la
Constitucion, determina la forma de gobierno de la region.

5. De esta forma, con estos nuevos contenidos de la Constitucion italiana, también se somete a
prueba a nivel regional la opcion politica avalada por los partidos mds importantes de la mayoria de
gobierno y de la oposicion, en la que se propugna la eleccion directa del Presidente de la Republica.
Sobre este nuevo sistema de elecciéon del Presidente regional se muestra critico BARBERA, A., «La ele-
zione diretta dei Presidenti delle Giunte regionali: meglio la soluzione transitoria?», en Quaderni Cos-
tituzionali, n.° 3, 1999, p. 572 y ss. .

6. La anterior disciplina constitucional exigia armonifa entre cada Estatuto regional y la Consti-
tucion v las leyes de la Republica, y su aprobacién con ley de la Reptblica tras su aprobacién por el
Consiglio regionale (antiguo art. 123 de la Constitucion italiana). ,

7. Este articulo prescribe que las leyes regionales han de recibir el Visto Bueno del Comisario
del Gobierno en la Region antes de ser promulgadas. Este V.° B.° es obligado, salvo que el Gobierno
pretenda ejercer el control politico que le atribuye este mismo articulo, esto es, la posibilidad de reen-
viar la ley regional al Consiglio regionale si considera que aquélla excede las competencias de la
regién, o contrasta con los intereses nacionales o con los de otras regiones.

8. Y a la de nuestros Estatutos de Autonomia, segin la consideracién que de los mismos hace
la mayoria de nuestra doctrina al calificarlos como normas cuasi constitucionales. En este orden de
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En cualquier caso, hay que decir también que la Constitucién italiana sigue
manteniendo un rasgo caracteristico de la organizacion territorial regional que di-
ferencia a ésta —precisamente— de la federal, como es la posible intervencién poli-
tica del Estado sobre los 6rganos regionales. Ese caracter tiene la atribucion del
Presidente de la Republica para disolver las instituciones de la regién cuando lle-
ven a cabo actos contrarios a la Constitucion, graves violaciones de la ley, o por
razones de seguridad nacional (segin la nueva redaccién del articulo 126 de la
Constitucion).

Pero en la nueva organizacion territorial del poder italiana no sélo se refuer-
za la autonomia de las regiones, sino que se afianza también el papel que ha
correspondido histéricamente a los entes locales en dicha organizacién. La tradi-
cion de la autonomia local en Italia se plasmod en su expreso reconocimiento en
la Constitucién de la Republica (art. 128) y, a su vez, el legislador de este pais ha
‘protegido y potenciado especialmente la misma®. Como ha ocurrido también en
la produccion normativa reciente, que ha incidido significadamente sobre la orga-
nizacioén de las autonomias locales. En este sentido, hay que tener en cuenta que
la reorganizacion territorial en Italia ha adoptado como principio informador basi-
co el de subsidiariedad: esa es la razén de ser fundamental del proceso de fede-
ralizacion y, por tanto, de la autonomia de las regiones frente al Estado; pero
también de la consolidaci6én de la autonomia local y, en consecuencia, de las fun-.
ciones propias de los municipios y provincias italianos freate al Estado y las
regiones.

Tal afianzamiento de la autonomia local se ha plasmado en la Ley n.° 265 de
1999, que contiene disposiciones en materia de autonomia y ordenaciéon de los
entes locales. Esta innovacioén legislativa sigue reconociendo a los municipios y
provincias la titularidad de funciones propias (derivadas directamente, por tanto,
de su autonomia constitucionalmente reconocida); y refuerza —al mismo tiempo-
dicha autonomia, estableciendo nuevas dimensiones de la misma (ya no soélo la
autonomia estatutaria y la financiera, sino también la normativa, organizativa,
administrativa e impositiva). Ademas, la finalidad de la citada reforma de fortale-
cer la autonomia local y de establecer, en definjtiva, una organizacién territorial
de tres niveles, se plasma en la expresa formulacion legal del principio de subsi-
diariedad, como informador de las funciones propias y de las conferidas por ley
a las provincias y municipios.

cosas, hay que recordar que para las regiones italianas que tienen una autonomia mas reforzada, las
de Estatuto especial segtn el articulo 116 de la Constitucion, dicho Estatuto es aprobado por ley cons-
titucional y, por tanto, por una norma reforzada emanada por el Parlamento de la Republica; por lo
que, tras la reforma que se acaba de referir, se podria pensar que la autonomia de estas regiones sigue
estando mas protegida por gozar su Estatuto de mayor rango jerarquico pero, al mismo tiempo, se veria
mas limitada porque la regién no decide autbnomamente sobre su norma institucional basica. No obs-
tante, conviene precisar también que los Estatutos especiales suelen regular formas de intervencion de
los 6rganos regionales en la reforma de sus Estatutos.

9. Buena prueba de esa paridad de tratamiento que reciben en Italia las autonomias locales res-
pecto de las regiones, es que el Gobierno italiano nombra doce representantes regionales y doce loca-
les para integrarse en el Comité de las Regiones de la Unién Europea.
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Por ultimo, esta nueva redaccion de la ley italiana de ordenacion de las auto-
nomias locales reduce las posibilidades de que el legislador estatal o regional esta-
blezca limites a dicha autonomia, ya que dichos limites habrin de concretarse
legalmente a través de principios®®. De esta forma, el ambito de actuacion propio
de los entes locales, y el de las regiones y el Estado, habran de definirse a través
de normas mas ductiles por lo que, en consecuencia, tal definicion quedard mas
abierta a la actuacion de los 6rganos jurisdiccionales y menos a la del legislador.

De lo cual no se deriva en el ordenamiento italiano, sin embargo, que el 6rga-
no jurisdiccional encargado de tutelar la autonomia legal y constitucional de los
entes locales haya de ser.la Corte costituzionale. De esta forma, la garantia de una
mayor autonomia local en Italia no reclama de modo necesario —0 como la mejor
forma de tutela— la intervencion de la jurisdiccién constitucional; de lo que se
deduce —en definitiva— que dicha autonomia es cualitativamente diferente, porque
no contiene la potestad legislativa y estd supeditada a principios normativos y
financieros definidos por el legislador regional o nacional®.

II. LAS ALTERACIONES INSTITUCIONALES EN EL AMBITQ ESTATAL

Junto a las interesantes reformas que afectan a la organizacion territorial del
poder que se acaban de referir, algunas novedades que han afectado en el orde-
namiento italiano a las instituciones de la Repiblica merecen también atenciéon en
esta cronica. La primera de esas novedades contiene fundamentalmente una reor-
denacién de los ministerios y de la estructura del Gobierno, con el fin de simpli-
ficar y hacer mas operativa su actuacion. Esta nueva regulacion legal se realizara
a través de un decreto legislativo'?, cuya aplicacion se pretende diferir hasta la pro-
xima legislatura.

10. Antes de esta modificacion la cooperacion entre regiones y autonomias locales era discipli-
nada por ley regional; tras la reforma, la ley regional s6lo puede indicar los principios de dicha coo-
peracién (art. 3 apartado 3). A su vez, segin la redaccion anterior de la ley, la adopcion de reglamentos
organizativos por los municipios y provincias habia de respetar la ley y el propio estatuto del ente
local; tras la reforma, el limite de dicha potestad reglamentaria se sitGa en el respeto del referido esta-
tuto y de los principios fijados por la ley (art. 5).

11. Esto contrasta con la opcion adoptada por nuestro legislador en la Ley Orgdnica 1/1999. En
este sentido, en el ordenamiento italiano se manifiesta nitidamente la vinculacién existente entre la
tutela de la autonomia de los entes infraestatales por los tribunales constitucionales y la titularidad por
dichos entes de la potestad legislativa, ya que dos provincias con atribuciones legislativas en determi-
nadas materias (Trento y Bolzano) son los dos entes locales legitimados para impugnar ante la Corte
costituzionale las leyes de la Repiblica o de su region (Trentino-Alto Adige).

12. En el momento de redactar esta cronica esa disciplina normativa no ha entrado en vigor,
porque en el ordenamiento italiano algunos decretos legislativos han de seguir un ifer especifico hasta
su aprobacién definitiva. A grandes rasgos, el Gobierno ha de remitir el proyecto de decreto legislati-
vo al Parlamento para que manifieste su parecer a través de las Comisiones permanentes de las Cima-
ras e indique, en su caso, las disposiciones del decreto legislativo que considere que no se corres-
ponden con la ley de delegacion; tras este parecer el Gobierno vuelve a redactar el decreto legislativo,
que se somete de nuevo a las Cdmaras para que manifiesten su parecer definitivo. Este procedimien-
to se prevé en el articulo 14 de la Ley italiana que disciplina la actividad del Gobierno, para los casos
en que el término previsto para el ejercicio de la delegacion exceda de dos afios, como es el de la
reforma ministerial a la que se estd haciendo referencia.
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Esta medida podrid contribuir —quizas— a disminuir la complejidad de las
alianzas gubernamentales y de los pactos de gobierno entre multiples partidos y
fracciones de partido ya que, por ejemplo, reduce a once el nimero de ministe-
rios (frente a los mas de veinte de la actualidad); pero eso dificilmente se conso-
lidara con esta reforma si antes no se reduce el amplio multipartidismo con repre-
sentacion parlamentaria existente en Italia, a través de una reforma electoral que
garantice —~simultineamente— un gobierno de legislatura y la adecuada represen-
tatividad parlamentaria de la pluralidad politica y social del pais, como afirmaba
el Presidente de la Republica en el discurso al que se hacia referencia al inicio de
este trabajo. -

En otro orden de cosas, la labor de la jurisprudencia constitucional estd con-
tribuyendo de modo significativo a transformar ciertos aspectos institucionales cld-
sicos del sistema constitucional italiano, que venian reclamando una modificacién
- desde hace décadas. A este respecto, merecen una mencion especial las decisio-
nes dictadas en el ultimo afo por la Corte costituzionale sobre la insindacabilita
(inviolabilidad) de las actuaciones de los parlamentarios. En estas decisiones, el
Alto tribunal italiano ha consolidado su doctrina en la que viene definiendo cada
vez de modo mas restringido el alcance de la inviolabilidad de los parlamentarios,
anulando numerosas decisiones de las Camaras legislativas en las que se valoran
como inenjuiciables las actuaciones de sus miembros.

De esta forma, la Corte costituzionale ha alterado sustancialmente la que habia
sido su posicion tradicional sobre la cuestién, esto es, que correspondia a las Cima-
ras en exclusiva determinar cuando la actividad politica de los parlamentarios que-
daba incluida en el ejercicio de sus funciones y protegida, en consecuencia, por las
prerrogativas parlamentarias. La Corte ha definido criterios cada vez mas estrictos
para aceptar la validez de las decisiones de las Camaras legislativas sobre la insin-
dacabilita, estableciendo —entre otros requisitos— la necesidad de la existencia de
un nexo funcional entre las opiniones manifestadas por los representantes y el ejer-
cicio de las atribuciones parlamentarias que les son propias, para que aquéllas que-
den protegidas por la prerrogativa de la inviolabilidad*3.

En este sentido, en su jurisprudencia mis reciente el Alto tribunal italiano est4
contribuyendo a pacificar un campo de batalla habitual entre el poder judicial y
el poder legislativo, garantizando por un lado que las prerrogativas parlamentarias
no se conviertan en privilegios escindidos de su finalidad funcional y afirmando,
al mismo tiempo, la legitimacién de las Cimaras para valorar las actuaciones de
sus parlamentarios, protegiendo asi al Parlamento y a sus miembros de la a veces
excesiva combatividad de los jueces y tribunales italianos hacia la clase politica de
este pais'é.

13.  Por ejemplo, en la Sentencia de la Corte costituzionale n.° 329 de 1999. La variacion de la
jurisprudencid de la Corte sobre la materia se confirma en dos recientes Sentencias, las n.° 10y 11 de
2000. Sobre las mismas puede verse el comentario de A. PACE en, «'art. 68 comma 1 Cost. E la svolta
interpretativa della Corte constituzionale nelle sentenze nn 10 e 11 del 2000», en Guiurisprudenza cos-
tituzionale, n.° 1, 2000, pp. 85 vy ss.

14. Por ejemplo, en la Sentencia de la Corte costituzionale n.° 252 de 1999.
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III. OTRAS CUESTIONES INTERESANTES DE ALCANCE CONSTITUCIONAL

En este Gltimo afo se han producido otras importantes innovaciones norma-
tivas en Italia, que dan cuenta de la simultaneidad entre las reformas constitucio-
nales v las actuaciones de politica legislativa que han caracterizado esta Gltima
legislatura. Dentro de las primeras, completa las modificaciones constitucionales
que se han tratado ya, la Ley constitucional n.® 2 de 1999%. Esta ley constitucio-
nal incorpora al articulo 111 de la Constitucion italiana principios esenciales del
justo proceso que, de esta forma, adquieren rango constitucional (como el princi-
pio del proceso contradictorio en condiciones de paridad entre las partes, y de
duracién razonable; o los derechos del acusado en el proceso penal, incluido el
derecho a un intérprete si no comprende o habla la lengua usada en el proceso,
derecho vinculado a la tutela judicial efectiva que ya habia sido incorporado por
via jurisprudencial'®).

Dentro de las novedades de caricter legislativo, merecen atencién algunas
disposiciones legales en las que el Parlamento italiano ha tratado de dar cobertu-
ra normativa a determinadas manifestaciones del pluralismo social, cultural y poli-
tico, en condiciones de igualdad sustancial. En este sentido destaca la reciente Ley
n.° 482 de 1999 de tutela de las minorias linglisticas histéricas, en la que el legis-
lador italiano va mas alla de las exigencias constitucionales deducidas por la Corte
costituzionale acerca de dicha tutela, y en la que se protegen las lenguas y cultu-
ras de doce poblaciones diferenciadas, de forma complementaria a la tutela que
reciben determinadas lenguas distintas de la italiana en regiones y provincias con
Estatuto especial. Esa proteccion se plasma en el reconocimiento legal de concre-
tos derechos para esas poblaciones, fundamentalmente el de la ensefianza de la
lengua minoritaria durante la educacion obligatoria, el del uso de la lengua en las
relaciones con la Administracién, y el de la utilizacion y el registro del nombre y
los apellidos en la lengua materna protegida.

También se sitGa en esa perspectiva de la garantia del pluralismo politico y
de la proteccién de las minorias, la Ley n.° 28 de 2000. Esta ley contiene impor-
tantes disposiciones para preservar la paridad de acceso de las fuerzas politicas a
los medios de informacién —tanto publicos como privados— durante los periodos
electorales y los referendos por un lado, y durante los perfodos politicos ordina-
rios por otro (lo que en la ley se llama comunicacion politica). La importancia de

15. En este afo se ha producido una modificacién constitucional mas, no de menor impor-
tancia pero que esta pendiente de desarrollo legal. Se trata de la Ley constitucional n.° 1 de 2000, que
introduce en el articulo 48 de la Constitucion italiana la institucién de una circunscripcion electoral
especifica para los ciudadanos italianos residentes en el extranjero con el fin de hacer efectivo su
derecho de voto, cuyo ejercicio ha encontrado tradicionalmente numerosas trabas en el ordenamien-
to italiano.

16. La Corte ha deteminado que el derecho a usar la lengua propia en un proceso judicial se
vincula con la tutela judicial efectiva; pero ha considerado también que de la tutela constitucional de
las lenguas minoritarias y de los derechos lingtiisticos de las minorfas no se deriva un derecho consti-
tucional a usar la lengua minoritaria en los procesos judiciales, ya que tal posibilidad corresponde a la
decisién del legislador y a su expresa prevision legal (asi, en la reciente Sentencia de la Corte costi-
tuzionale n.° 406 de 1999, cuyo ponente es el magistrado G. Zagrebelsky).
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esta nueva disciplina legal es evidente, ya que somete a regulacién pormenoriza-
- da tanto la propaganda politica —gratuita u onerosa—, como los propios espacios
informativos y los debates televisivos en radio y en television; y, ademads, exige la
paridad de tratamiento entre las fuerzas politicas también a los medios de comu-
nicacion privados, cuestion ésta especialmente importante en Italia, donde el lider
de la oposicién y durante un tiempo Presidente del Consejo de Ministros es titu-
lar de un buen nimero de dichos medios.
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