ESTRUCTURA Y ACTIVIDAD POLITICA DEL GOBIERNO ITALIANO

Desde el momento mismo en que fué aprobada, la vigente constitucién de
Italia viene siendo estudiada por los juristas de aquel pais con la finura y In
precisién técnico-juridica que resplandece en su ciencia constitucional (1).
Prueba de ello, entre otras muchas, son I Quaderni della Costituzione, colec-
cién de monografias en que han colaborado sutores tan conocidos ‘como
M. Ruini, T. Perassi, V. Crisafuili, V. Falzone, ¥. Pergolesi, ocupandose de va-
rios problemas capitales que el texto constitucional vy su aplicacién han puesto
de manifiesta. ’

Una e estas monografias, la de Luigi Perti (2} que nos ha sugeride estas
PAgines, nos servird de guia para exponer a grandes rasgos aspectos constitu-
cionales del Gobierno italiano que juzgemos de méximo interés, en especial su

(1) Aparte de los manuales v {rafados de Dereclio Conslitucionat aparecidos n reeditados
despuds de 1948, como Tos de Ralladore-Pallieri, (. Cereti, Mortati, Tesauro, Virga, C:rosa.
Porgolesi, D'Eufemia, elc., recudedense las obras e r:unjuﬁfu siguienles '}\. lucienem : Lo
nwova coslifuzione italiana. S E. 1., Milano, 1952; Fuzosx v olros: La costituzione delln re.
puliblica fleliena tugtrate con § lavori preparatori. Colombo, TRoema, 1948: A, Avontn: L cos-
tituzione ilaliana. Commenio sisfernafico. A, Giulfré, Milano, 1948, K. Cnoss v olros: La cons-
tilution italicnne de 1048, nvim. 18 de ios Caliers de la F, N. des Sciences Poliliques, A. Co-
lin, Parfs, 1850, vy, sobre lodo, Caramaxomer ¥ Levi (Threcl)): Commentario sistemdlico alla cos-
tituzione italiana, 2 vols. Barbera, Firenze, 1950, Tn fin, vid, G, Awmsra: La Costiuzione ila-
liana (Saggio biltliografico). Biblioleca del Senato, 1954, que contiene 2163 fichas de trabajos
relativos a dicha constitucion y aparccides entre 1948 y 1954, Ni o3 de ahora esla labor de
exépgesis sobre el ordenamicnle constifucional, pucs en su tiernpo ¢l régimen fascista suscitd,
aparle de aulénticos lratrdos y manuales como los do S, Panunzio, P, Garofals, G.'Corso,
E. Crosa, cte., infinidad de frabajos del mdxime interés gque superaban los reducidos limites
de la cxposicion escolar de los cursos de la disciplina. Incluso el Estalulo Albertine ha mere-
cido una reciente y detalluda alencidn en la obra de dos ledricos hien conocidos del Derecho
Conslilucional como son A. C. Tewowo ¥ M. & Guasxini: Lo Stelute alberting (Commento).
Sansoni, Firenze, 1046, S ‘

(2) L. Preri: {1 Gouverno nelle Costituzione ilaliane. A. Giulfré, Milano, 1954, 219 pigs.
in 8.2 Toda referencia a piginas enire parénlesis, en ¢l transcurso de mestrg lexto, debe en-
tenderse hocha a esta obra. ' ‘
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estructura y el problema de su actividad mds claramente politica, enfocada
ésta desde el plano elevado de la direccidn de la politica general del Istade y
desde el mis concreto y téonico-juridico de su contrel jurisdiecional.

Claro es que el Gobierno también ofrece a primera vista y como aspectos
hoy interesantes los relativos a su organizacion y eficacia prictica, frente a los
crecientes problemas de un pais, por eso los constituyentes italianos previeron
la oportunidad de reformar aquel complejo institucional, mediante las leyes
necesarias, Con un vigor téenico notable se iniciaron pronto los trabajos para
adaptar la Administracion Puablica a! din y al sentido general de la Constitu-
cibn (3).

Naturalmente que aqui habremos de soslayar en lo posible cstos aspectos,
tipicamente administrativos. Importantes proyectos legislativos concernientes
de modo directo al Gobierno italiano han sidé elahorados en términos que de-
gsarrollan los preceptos constitucionales. A ellos nos referiremos después, obli-
gados ademéds por el hecho de que el méds reciente no ha podido ser tenido en
euenta en la monografia de L. Preti, que tomamos, segin dijimos, como guia
prmc:pal de nuestro estudio.

-En la brevedad de estas notas esperamnos igualmente llamar la atencién por
lo menos sobre las contribuciones de log constitucionalistas italianos a los pro-
blemas de su régimen politico y a la vez y mientras sorprendemos los grabdes
rasgos juridicos de su gobierno, resultard subyacentemente aludida la limita-
cibn de un punto de vista—el exclusivamente juridico-—en el tratamiento de un
problema que, como el del Gobierno en un estado contemporaned, ha de verse
afectado por fuerte tensidn entre las exigencias de la vida social y politica—di-
rectarmnente condicionada por la vigencia de libertades, ideologias, grupos v par-
tidos—y el respeto a un ordenamiente constitucional es‘rable(‘ldo como po&tu]n-
do esencial del régimen politico. -

* ¥ %

Aunque el examen de la estructura y actividad del Gobierno se limitara al
texto constitucional, va seria suficiente, pero Italia también ha conseguido fi-
jar eus instituciones politicas con cierta prictica tradicional -y con un - andlisis
cientifico tan depurado v riguroso qite a estas fuentes hay que acudir si se
quiere perfilar correctamente dichas instituciones. En este sentido vale la pena
de destacar el cuidado con gue las regnlaciones de las mismas en la época de
la Monarguia y del Estado Fascista son recordadas ahora para sefialar los ma-
tices subsistentes o diferenciales, Por ejemplo, el famoso 'Decreto Zanardelli"
(1911) y las leyes musolinianas de 1925 v 1926.

Pero, sin duda, interesan mds los proyectos legislativos elaboradoes despucs;
de 1948 en relamén con el Gobierno y de conformidad con lo que establéce el
art. 95 de la Constitucién, Uno de ellos, el n.® 2762, presentado a la Cimara en

3 Prueha de ello: Sieto dei lavori per t riforma della Pubblica Anmministrazione
(1948-1853). Instiluto Dolifrifico delio Slato, Roms, 1053, 3 vols. El primer volumen rosuime
los Irabajos verificados on el periodo alidido, Numerosos estndios sobre el portienlar pueden
verse en 1as rovistas italianas & carge de A, Tozzi, Lucwnmm, G. Cararpr,- Amespons, Piscioxe,
G: Gronpamo, 0. Seex, clc, Como vision de cenjunto, vid, M., AMexpors:.Gli studi e le réalissn-
zioni per ld riforma detla Pubblicg Amministroziene. Riv. trim, Dirit. Pubblico, a. II (1952),
f 2, pégs. 508 y ss, - - :
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1952, aprobado por Ja 1.° Comisién - permanente el 6 de marzo de 1953, no
pudo convertirse en Ley (4). El otro, bajo el n.° 1688, ha sido presentado al
Senado el 5 de octubre de 1956 ya 6. haremos especiales referencm.s posterior-
mente (5).

.El Gobierno de la Republma italiana, en la segunda parte de. su constntu-
cién, aparece configurado como una institucién no ya distinta del Parlamento
y la Magistratura, sino también del Presidente de la- Repiblica .(con lo que
cambia el régimen dél Estatuto Albertino en el cual el rey era el Jefe del ila-
mado poder ejecutivo) y ha venido a ser una pieza clave en la vida politica de
Italia (6). -

No admitiendo una ecuacidn perfecia entre Goblerno y. Consejo de Mmls-
tros, el primerc debe entenderse gn sentido amplio, no como un 6rgano 1inico
sino como un complejo orgdnico integrado por diche Consejo, el Presidente del
mismo y-los Ministros. Este complejo estd unificado por el programa del Go-
bierno, via por la cual se hace mds patente la distineién entre Gobierno y Ad-
ministracion, esta 1ltima mera ejecutora, a través de sus 6rganos burocriticos,
de 1a Ley. EI Gobierno es un 6rgano politico, autonmno en su iniciativa v 80lo
determinado por su propio programa. - ‘ -

. En un examen juridice del Gobierno, parece lrrelevante una mayor atén-
cion al programa. Pero la um]ntcralldﬂd de tal examen, que dificiimente se
justifica ya, aun alegando razones de pureza metodoldgica, se :pone de mani-
fiesto en este punto al recordar cudn decisivo es, precisamente en un. régimen
parlamentario de partidos miiltiples, el hecho - de que el programa de tales par-
tidos es la base, si no tnica, si fuertemente operante de la eleccic’m popular‘ de

4y El texlo puede verse en ‘Imfo‘ dei Tavori... eit. vo, 11, phgs. 7" 118, De & se ocupa,
R. Exrnesa Cussra: La reforma de la /Idmlm‘ih(rrlml pm'ﬂltﬂ en Hatin, Rew, Admdm, Tablica,
num 20, mayo-agosto, 1936, cn aspecial© pigs. 10201 v es ¢ ludido repelidas veces por L. Prati
en s monogealia, Tl ¢ilado proyecto no séln.prclér_u]n acluar el arl, 95 de Ia 'Comliiruci(m, sino
también. desareellarlo, fijando las atribuciones v funcionamienta del Prnsi(ie_nle' da] (l",o-ns.ujn,'(lu
Ministros, el poder normalive del Gobierno ¥ el ordenamienio de la Presidencian de) 'Gn])ien'n,
institucidn dislints del Presidente comoe lal. Vid, tamhién G. Gionnaxo: L'eltuaziene delle- nor.
me costitnzisnali sl ordinamento delle Puliblica Amministrazione nelle phn _reeenti praposte
e riforme. Riv. trim. Dirvil. Puhblico, n.'ll {1052y, I. '4, pags. 975 v ss, —

(8) Un estudio del mizma, que no |)1H“(!‘I'l’.):l] hacer, II:!'Ill'ﬂi;llﬂll“!, ni L, Prefi ni R, En-
tren en sus lrabajos €il., se encnenira en O. Reen: H Disegno di Legge sulle altribuzioni del
Governo e sull'ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri, Riv, rim, Diril, “Puh-
blien, a. VI (1836), I. 4, pags. 1077 v ss. Se (lrfur'ncn.r de) Proyeclo anlerior cn gue conliene
.cinco articulos mis ¥ es folelmendc nuevn el ca). dedicads  al miimero ¥ nirihlmiones de los
minisleos. ' ’ ’ -
' (6) Sohre la  inferprelacion, en csie aspecto,  del Eslaluto  Alberlinog  deben recovdarse,
a nuestro juicio, dos lrabajos inferesanles: A Manosciu, Parlumenti ¢ Govetni nellg sforie cos-
titvzionale jteliana.- En Studi di Dirit.o costitngionale in memoria di L. Rossi, A, (__‘.iu’fr_é'-Milu-‘
ne, 1952, en éspecini pigs, 320-330, en gue se marca la evolncién del régimen de la Monarquia
constitucional pura, al de Ian Monarquin parlamentaria, | Y V. E, Qurasoo: Le forme dua gonver-
npement éin vigenr en Malic oux jerines de.la Constitiion de 1948. Fn Rev, Int: d*Hisloire. poli-
tique et conslitulionrelie, n, serie, julio-dic. 1951, pdgs: 165 ¥ s=. en donde, resslando la tra-
dicién partementaria de alia ¥ lras aludir-a. la evolucion del propio régimen ’del Eslalulo, se
plantea- la féemula conslitucional vigenie.. repdblica -parlameniaria, . como una solueidn de
equilibrio denlro del fendmeno contempordnen de.la racionilizacién deél poder;”
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los miembros del Parlamento que desde ¢é] han de integrar o apoyar al Gobier-
no que se forme. Es cierto también que gl programa de un partide, incluso su
concreto programa electoral, no se convierte necesariamente en programa de
gobierno cuando un equipo se presenta ante las CAmaras con la pretensidn de
ser aceptado como Gobierno (esta diferencia entre los programas puede darse
aln en el supuesto de un Gobiernc monocolor cnal Italia ha experimentado en
el easo_de la Democracia Cristiana). Razones de oportunidad y sobre todo de
necesidad de contar con la participacién y apoyo de otros partides politicos
con votos en el Parlamento, xmprescmdlbles para conseguir la mayoria en la
aceptacién inicial y en las sueesivas cuestiones de confianza, obligan al Gobier-
no & hmitar o variar su programs de partido como pueden obligarle después
a variar en parte al menos su especifico programa de gobierno.

Pero el sentido pohtlco del programa no plerde relevancia por todo ello. El
cuerpo electoral y la opinidon piblica juzgan siempre sobre la fidelidad de sus
representantes y partidos al programs para cuya realizacién se pidieron los
votos; v tal fendmeno pende como una insoslayable realidad, ante los ojos ¥y
la vo]untad del Gobierno mismo,

Debe afiadirse atn que el programa del Gobierno, con el que se preaent.é
a las Camaras, no es para €l un imperativo de cardcter téenico-juridico, Desde
el punto de vista constitucional gstricto, lo que importa es el cumplimiento de
la funcién de direceidn politica general, lo que la doctrina italiana llama indi-
rizzo politico y que se distingue del programa en cuanto es la realizacién espe-
cifica de éste. No basta, como dice G. Ferri, fundar la diferencia entre el pro-
greama (de un partido o de una coalicidn electoral} y el indirizzo politico en
términos correlativos a deseo y voluntad; hay que ver en el programa uns
parte ficticia de uso estratégico, complego de esperanzas, deseos y promesas y
otra parte real, que es la enunéiacién y determinacién de fines a los cuales la
colectividad estatal debe dirigir los actos de sus dérganos. Esta parte se con-
vierte en politica general del Gobierno mediante manifestaciones especificas de
voluntad (7). En suma, Uindirizzo politico, es el programa en su contenido po-
litico més concreto vy en cuanto se ha iradueido en actos juridicos y ha deve-
nido a] fin voluntad del Estado (8).

Por todo lo expuesto, bien puede decirse que el Gobigrno estd determinado
por su programa. Sobre su base nace, pero ademds &l informa positive o nega-
tivamente su suerte futura: en la subsistencia, mediante el apoyo de la mayo-
ria parlamentaria; en su posible renovacion, tras elecciones generales, a base
de que los partidos que lo forinan obtengan, por su fidelidad al programa, el
asentimiento del pueblo soberano, Dentro de estos limites debe entenderse tam-
bién la autonownia reconocida al Gobierno en sus iniciativas,

* oy %
E1 Consejo de Ministros aparece en la Constitucién como un érgano delibe-

(7} G. Femar: Studi sui partiti potltiei, Cap. 11, I partiti politici nelln Costiluzione ita-
lianz. Roma, Fdiz. dell’Ateneo, 1950, pig. 145 Ello po impide que, como afiade Ferri, tal po-
litica sé forje en el seno de los parlidos. .

(8y Vid, V., Crisavuitr: Per ung teoric giwrldice dell’indirizze polltice. Urbino, 1930,
pigs. 48 v ss. Y T. ManmiNes : Studio sull ‘quionomin pattnca delle regioni in Halia. Riv. trim.
di Dirit. Pubblico, a. VI {1956). f. 1, pig. 119, '
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rante, colegiado, y homogéneo que actia a base del principio mayoritario pero
que defiende su homogeneidad mediante la prictica constitucional de la dimi-
_8i6n del ministro disidente. Su funcién fundamental es. fijar la direccidén (I'indi-
rizzo} politica y administrativa del Gobierno y su politica general. Ello le si-
tia en el vértice del Estado, desde donde impulsa la actividad legislativa y
acuerda los nombramientos de los altos funcionarios.

Interesa insistir en la idea de la funcidén de indirizzo politice que, aludida
antes en una de sus dimensiones: actuacién del programa de]l Gobierno, no
hay que limitarla a este drgano aungue sea €]l guien goce de evidente preemi-
nencig en el ejercicio de tal funcion.

Por lo pronto debe recordarse que la consntumon utiliza expremones leBl"-
sas pars indiear una misma cosa: politica nacional (art. 49), principios y eri-
terios directivos (art. 76), politica general del Gobierno e indirizzo politico
(art. 95}, intereses generales (art. 117). No es del easo entrar ahora en un in-
tentn de interpretacién posible de significados diferenciales.

I.o que mé&s nos interesa es procurar desvelar el sentido del indirizzo poli-
tico al gue se infiere directamente el importante articulo 95 de la Constitucién.
La doctrina italiana le asigna como contenido la predeterminaciéon y realizacién
de los fines filtimos, mas generales y unitarios de la actividad estatal; algunos,
como Mortati, la incluyen entre las funciones normativas; otros, la identifican
con la Namada funcidén de gobierno con cuyo ejercicio se actia la direccidn su-
prema y general del Estado (9). Con todo ello salta a la vista que si el indiriz-
zo politico, en principio, puede estar atribuido en un régimen dade a diversos
organos del Estado, es al Gobierno y dentro de él al Consejo de Ministros y
aun. extremando el andlisis al Presidente del Cohnsejo, a quienes estd socbre
todo atribuida tan importante funcién a la que Bigne de Villeneuve Otorga la
primacia no sélo histdrica, sino también racional (10}

Iin efecto v aceptando a los fines de mis clara sistematizacién, la distin-
cion bastante generalizeda entre Estado-sujeto, Estado-Institucién y Estado-
comunidad, la funcién de indirizzo politico corresponde en el orden constitu- -
cional italiano al Gobierno y al Parlamento, 6rganos del Estado en su primera
acepcidon, Es evidente, por otra parte, que dicho orden constitucional ge mon-
ta sobre un sistema plural de direccién politica del! Estado en mds amplio
sentido y por eso tal direceidn se entiende atribuida también a drganos del
Estado-institucion, como son el Jefe del Estado y el Pueblo, éste como Cuerpo
electoral, como titular de la soberania, al que la Constitueion reconoce una ac-

(4) Aungue para no oscurecer el tema .con alambicadas distinciones, v Tuncidn de indi-
rizzo pollfico o de direccion polilica phede entendorse equivslenies a lo gque la declrina en ge-
neral ha configurade como funeién de gobierno, quizds valga 1a pena eslerzarse, al menos con
fines sislemiticos, por desinear matices diferencinles entre mmbnss cadegorias pensando que a la
primera corresponden las nolas propiamenie polilicas e caricler imuy general y plenamenie
libre: sintesis de ia aclividad de delerminacion deo la direccidn polilica ¥ de Ja sclividad de su
realizacién, Mianiras que la funcién de gobierno tendria velacidn mis ostrecha con la actividad
dirigida a Ia determinacién de la politica general del Fslado pero en cuanto tal*polftica se
realiza er el plano juridics. Lsta cs la posicidn, per ejemplo, de T. Manrixea, Stadie sull’aunlo:
nomia... cit, pigs. 124,

(10) “ Vid. L'activite eslaliqgne. (Bul. pouvoir, fonctions de PPElet..). Parls, Sirey, 1054,
pag 163. ' e :
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tividad -de participacién en la direccién politica del Estado, Recuérdense los
supuestos de la «apelacion al pueblo» en el caso de la disolucién de una o de
las dos Camaras por el Presidente de la Repdblica; el referendum, la iniciati-
va legislativa, el derecho de petlcmn y el derecho de organizarse en partidos
politicos.

También y como una consecuencia de su relativa autonomla politica corres-
ponde cierto indirizzo politico a las regiones y sus Organos (11). Pero advir-
tiendo siempre. ¢l designio con que e! Gobierno italiano ha side comeebido y
lo gue de hecho resulta una vez aceptado su programa por la mayoria parla-
mentaria, hay que concluir en la preeminencia del Consejo de Ministros. en lo
tocante al ejercicio efectivo de la funcién que establece y realiza la d1recc1on
de la politica general del Estado {12).

" Ninguna. otra novedad de conjunto ofrece Ja conﬁguracmn del Gobxemo
italiano. Pero si queremos llamar la atencién sobre la posicién del Consejo .de
Ministros frente a las regiones, cuya singularidad desde ¢l punto de vista cons-
titucional vy administrativo constituye una experlencla por demés interesante
del orden politico de Italia (13}.

(1) Sohre este punlo, vid, el imporiante estudio de T. Mannixes, va cil., pigs. 125 y ss.
Claro es que Ta parlicipacién regional en esle orden-se aclara por el autor—alcanza a a acli-
vidad de direccidn polltirn pere no a la deferminacién de ia polilica general del Fstado {p. 127).
Fl aulor, no sieinpre claro 2 causn lal voz de mt:lhphmr las precisiones, cmplea distintamen-
ie los l&rminos v conceplos pofestod v aclividad de diveecion polilich. Pero de lodos modos re-
sultan evidenles Ias siferencias o esle respeclo enire lislado ¥ Hegidn pues la. potesiad de ii-
feccidn politica del primero se Tunda sobre 1o scherania popular, mienleas gque la de las re-
giones—que no tienen un  ordepamicrdo  originario—se  encuentra limvitada o ks esfera e
awlonomia que se les asignd. _

(12) Por lo demds, ¥ como es lgico, o} Proyeclo de Ley sobre alribuciones del Gobierna,
(le 1906 no hace meneitu expresa de esla cnestion,

(13) Desconlando que la bibliografia al xes-pm,in &5 numerosisima, no podemos silenciar las
contribuciones de Misre : La Regione nelle eostitutione  iteliana, Fireuze, 1049; P. Vinga: La
Reqi’onr, Milano, 1949 v Ias referencias oporiunas en Ios comeniarios de la Constifucion y ma-
nuales de Derecho Conslitucional ya cilrdos. Vid, ombidn 1 Gascéx ¥ Manin: Las regioncs en
Ia nueva costilucidn ilaliona ¥ el precedente espaiol, Rev. de Bst, de 1o Vida Local, 1949,
phas. 3-13. El precedente espafiol ha sido glosado por la doclrina italinna en especial por Virga,
ob. cit, ¢ incluso la coslilucidn republicana de Fspafin merecid estudios concrelos como el e
Pierandrei en 1946, Adddase: 1. L Tuxa Inanet: La regidn en la nucea Constilucidn italiana,
Rev. Admdn Pablicr, n. 1, enero-aheil 1950, pdgs. 245 v sz Como esfuding mds recientes, vid.
TiscaneTTt ot Ruwria : Le regioni in fiatin nel 1954, Fn Seritti giuridici per {1 centenario de la
Casa Edit. Jovene, Napoli, 1954; Vurins: Afti del primo conbegno di s{udi regiongli, Padova,
1955 y Atii del serondo coneivinme di slidi regionali. Palermo, 1956; F, Brxvexym: L'organis-
sazione impropia delle pubblica Aruninistrazione. Riv. trim, di Diril, Publlico, a. VI (1956},
t. 4, pigs. 968 ¥ ss. (A pesar de la gepernlidad del tfitulo se ocupa de la naluraleza conslitu-
“cional de las regiones ¥ en especial del problema de la delegacitn, en las regiones, por el Es-
tado; del ejercicio de ciertas funciooes adminisiralivas), Vid. igualmenie V.. Guovexco: Prinei-
pii dell’ordinamento ginridico delle Stato e potesti legislativa delle regioni, Riv. irim. di Dirit.
Pubblico. a, VI (1956), I. 2, pags, 456 v ss, y 8. Gawworn: Osservazioni sulla wlegge regionialon
come specie della «leggen in senso {ecnico  Riv. trim. di Dirit. Pubblico, a.- VIT (1957), f. 1,
pdgs. 76 ¥ ss. Omitimos la bibliogeafia dedicads a las regiongs con estatule espemal de las

cuales la siciliana es la que mds interés ha suscitado.
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. No hay por qué referirse in extenso a los diversos problemas que suscitan
los entes regionales, pero no se comprendera bien el ‘problema & .que-rios Va-
mos a referir si no se recuerdan los relativos a la configuracion del Estado -con
autonomias regionales, frente al tipo de Estado federal; al de las-conmipetencias
o potestades normativa, administrativa y tributaria; al de Ja constitueion -y
funcionamiento de las Juntas y Consejos o0 Asambleas regionales; al de las. di-
ferencias que puedan existir en tales cuestiones entre las-regiones de derecho
comin y las de statuto especial. Y tal vez otros varios’ Ello supuesto, ha de
hacerse mencidn de que la actividad politica, legislativa o administrativa de
los drganos regionales estd sometbida al control del Estado y es el Gobierno
central, por medio del Consejo de Ministros, guien defendiendo los intereses
generales o los de otras regiones contra los perjuicios que le puedan ocasionar
decisiones vy leyes de aquelloz drganos y procurando en todo caso reducir di-
cha actividad a los limites de g competencia reigonal y el cspiritu 'y la letrd
de la Constitucidn, actia segin los casos poniendo en movimiento dos reme-
dios previstos: Actuacidn de las Camaras, intervencion del Trlbunal Constl-
tucional,-resolucion del- Presidente de la Repnblica. :

Asi la disolicién de un Consejo regional, por los motives establemd()b en
el articulo 126 de la Constitucién no puede acordarse sin' previa deliberaciéon
del Consejo de Ministros 'y por otra parte es éste quien, segun el articulo 127,
devuelve al Consejo regional una ley indebidamente aprobada o plantea ante
las Céinaras ¢ ante el Tribunal Constitucional la respect.na cuestion de mentcr
o de-legitimidad de aquella ley (14). S

Entre las atribuciones que el proyecto de Ley de 1956 sefala '11 COl’lbe]ﬂ de
Ministros, figura expresamente sut intervencién en el examen de dichas cues-
tiones y el de su previa deliberacion en el caso de fener qu acordarse la diso-
lucién del drgano legislativo regional. Ei Proyecto acentaa asi el papel trascen-
dente del Consejo en decisiones de gran interés politico y nacional y aclara los
términos amplios de los preceptos constitucionales que habian suscitado dudas
en la doctrina.

o4 ¥

En el Gobierno, la figura del Presidente del Consejo de Ministros ha adqui-
rido excepcional relieve, manteniéndose en substancia la creacién de la ley
facista de 1925 (no explicitamente derogada) aunque haciéndola compatible
con el régimen parlamentario. Segin el art. 95 de la C. el Presidente del
Consejo dirige la politica general del Gobierno; promueve y coordina la acti-
vidad de los ministros, controlandola preventivamente, pudiendo incluso sus-
pender cualguier acto ministerial. 8u predominic es mdas notable respecto al
Ministro de Asuntos Exteriores, en cuyos asuntos el Gobierno se expresa a tra-
vés de su Presidente. . .o

. {14)  Sobire eslos prol)lem.ns, vill, Prwrs, op. cif., pigs. 18 v 19; T. Mawnxes, Studie... cit..
pig. 164; Vinca: Le Regione, cit., pig. 161 y J. 1. Texa: La Regidn... cil,, ‘pigs, 256-7. Pre-
cisamenle ol segundo Copvivium «i Studi regionali {celebrado en octubre de 1958) se ocups en
dos de sus Ires temas dei control constilucional de lr legislacion region:d v del conlrol admi-
nistrativo y jurisdiceiopal en los aclos de las regiones. Un resumen de las aportaciones, en
0, Sepe: I 2.0 Convivium di Studi regionali, Riv, trim, di Dirit. Pubblico, a. VIT (1957), f. 1,
pigs. 280 y ss. - - . -
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Los rasgos del Jefe del Gobierno italiano no son identificables con los
del primus inter pares. Si no cabe decir gue se baya resucitado el Capo de go-
verno de tipo dictatorial, debe reconocerse la influencia histérica de la Dicta-
dura en Italia. La doctrina, entre ellos, Preti, llega a hablar de un Premicr y
desde luego no debe olvidarse que siendo el Presidente, por lo general, la ex-
presidn del partido de mayor importancia en la Camara, aun en gl caso del go-
bierno de coalicién, cuenta el peso politico para su configuracion y la actividad
frente & los demds ‘ministros.

El proyecto de Ley de 1956 en sua articulos 2, 3 v 5 resalta estos rasgos, én
especial en lo relative a la politica exterior v en cuanto ciertos proyectos legis-
lativos de trascendencia constitucional y administrativa han de ser presentados
al Parlamento precisamente por ¢l Presidente del Consejo, cuya firma ha de fi-
gurar también en una serie de leyes, decretos, reglamentos y otros actos de
importancia. 0 para los cuales sea preceptiva la deliberacidon del Consejo (15)

Creemos, por nuestra parte, que asi queda legalizada wuna preeminencia -
que podrin negérsele enando el Presidente no representara s un partide real-
mente fuerte en las Cdmaras, como para apoyarle en este sentido. Es deir, gque
la futura Ley sobre el Gobierno asegura lo que tal vez la realidad politica de
cada momento podria dificultar.

Los ministros, en su doble funciin de miembros del Consejo v ]efes del De-
partamento. ofrecen poco interés, salvo si acaso el hecho de que, pudiendo el
Presidente del Consejo someter a deliberacién del Gobierno alguna cuestidn de
exclusiva competencia de algin ministro, tal vez s¢ dude sobre si los ministros
son o no meros delegados del Consejo (tesis expuesta por C. Mortati, por ejem-
plo). Preti cree que las competencias respectivas no son incompatible, reser-
vada como estd al Consejo la dirBCCIOn general en el plano politico y adminis-
trativo.

Integran también el Gobierno italiano otras instituciones a las que la Cons-
titucion no nombra expresamente. De ellas, el Vicepresidente y los ministros
8in cartera no son, por esto, incostitucionales, maxime cuando razones de equi-
librio politico pueden exigir una méds amplia distribucién de honores y respon-
sabilidades entre prohombres de los partidos y grupos. Otra vy ciertamente in-
teresante aqui, es el Consejo de Gtabinete, similar al Inner Cabinet inglés, que
a Juicio de Preti, siendo posible establecerlo, seria- a lo sumo un organismo de
facto, de colaboracién intima con el Presidente del Consejo, sin que pudiera
sustituir 2! Consejo de Ministros en su funcidn constitucional. Por ltimo, exis-
ten los subsecretarios que en Italia tienen un marcado matiz politico ¥ que in-
tegran el Gobierno en sentido amplio (p. 33) v los llamados Alto Comisario
o Comisarios a los que se atribuye una competencia especifica en la rama mi-
nisterial v que sin integrar propiamente el Consejo de Ministros, puede tomar
parte en sus deliberaciones, sin voto, cuando se traten cuestiones que les co-
rrespondan.

El Proyecto de Lev, sobre el Gobierno, de 1956, tantas veces aludido, en
su articulo 5, prevé el nombramiento de cin¢o ministros sin cartera y la atri-
bucién a cualquier miembro del Consejo, del Cargo de Vicepresidente. Los ar-
ticulos 7 y 8 se ocupan de los Subsecretarios de Estade y los Comisarios, dan-

(15) Sobre eslas precisiones del Proyecto de Ley de 1056, vid. O, Swec: [l disegroe di
legge... cit., pigs. 1.081.1.084, '
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do estado legal a cuanto la préctica, sobreé todo después de la guerra 1ltima,
ha wvenidé observando. Por cierto que a los subsecretarios se les autoriza
a mantener en las CAmaras (aunque no sean miembros de ellas) la discusién
de los proyectos de ley o de los actos que se refieren a su Departamento,

* g ¥

Con esta compleja estructura, el Gobierno italiano desarrclla sus funciones
en relacidn con el Presidente de la Repiblica, las Cdmaras y el resto de la Ad-
ministracion, Destaca su iniciativa en materia legislativa y la amplia facultad
normativa que el firme principio democritico de la constitucién republicana
no ha podido negar en vista de las circunstancias actuales que obligan a con-
figurar gobiernos especialmente dotados de cierta libertad en este orden.

El problema del Decreto-Ley v de la Legislacion delegada  {en Italia sc
ugzs el términe deeretos legislativos también para especificar este tipo de nor-
mas) cuyas diferencias para Preti. son las mismas que viene estableciende la
doctrina desde que los constitucionalistas germanos se ocuparon de estos fend-
menos en ¢l siglo pasado, no ha encontrado en Ttalia la misma resistencia que
en Francia, por ejemplo y Preti no eree necesario acudir a la férmula: el go-
bierno actila como delegado del Parlamento, sino que estableciéndose en la
Constitucién que el Parlamento puede investir a otro’ dérgano de su propia
competencia, es evidente que tal érgano—el Gobierno—actia én nombre pro-
pio en base a la Constitucién. Jsta, por otra-parte, impone limitaciones a los
decretos legislativos. Segin el art. 76, Ia delegacién legislativa se hace con cri-
terios y principios directivos, por tiempo limitado y para obijetos definidos,
excluvéndose ademids de su posible conténido las materias tipicamente cons-
titucionales, las que la Constitueidon impone que sean objeto de deliberacién
especial, la declaracién de guerra, ratificacién de tratados, aprobacién de pre-
supuestos y, segin Preti, las relativas al régimen electoral (p. 108). También
es indudable que sblo al Consejo de Ministros puede atribuirse la facultad de
dictar decretos legislativos (16). o

" Interesa aludir ahora al tema de ia funeién de gobierno en relacién con la
funcién administrativa, Tl método’ juridico que Preti utiliza en su monografia
llega aqui & sus Gltimas consecuencias. Tras ocuparse de la historia tradicional
y jurisprudencial de los llamados actos politicos, afirma (pp. 147 y ss.) que el
art. 113 de la C. ha acabado econ la subsistencia de tales actos "pues dicha
disposicién constitucional establece que «contro gli atti della pubblica ammi-
nistrazione é sempre concesa la tutela dei diritti e degli interessi legitimi di- .
nanzi agli organi di giurisdizione ordinaria o amministrativas. Si, segin este
articulo, puede recurrirse contra cualquer acto de Gobierno, prosigue Preti, no
cabe duda que se ha superado un viejo prineipio antiliberal que impedia re-
currit contra actos ministeriales o gubernativos (de los prefectos) que, lesio-
nando intereses legitimos o derechos privados se amparaban en su cualificacidn
de actos politicos. Por tanto, acaba nuestro autor, el art. 31 del T. U, (Testo
tnieco) sobre el Consejo de Estado debe entenderse derogado,

Por cuanto el tema nos interesa especialmente y porque creemos gue, ade-

(16) El cit, provecto sdlo se ocupa de los Decrelos legislativos para exigir que conste la
ley de delegacidn, .
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més da venir a engrosar la abundante bibliografia sobre el mismae, esta posi-
cion de Presti merece criticarse, mixime cuando la estimamos singular dentro
de la doctrina italiana coniemporinea ¥ de los comentaristas de la Constitu-
cion, nos permitimos decir que quizds estas conclusiones suyas no sean indis-
cutibles, Fl autor mismo, en efecto, ha distinguido, basicamente, ¢l Gobierno
de la Administracién; el art. constitucional aludido especifica que se trata de
actos de la Administracidn piiblica pero bien puede entenderse que, a efectos
polémicos, se refiere a la Administracién en cuanto conjunto de drganos de la
funeidn tipicamente ejecutiva y no politica. Es decir, gque se reitera en la Cons-
titucidn  la- revisibilidad de los getos administrativos tanto reglados come dis-
crecionales, pero de ahi no se deduce que abarque los llamados actos de go-
bierno, categoria que traseciende, acentudindola, la discrecionalidad que es im-
prescindible reconocer al poder publico en su actividad. .

La conclusidén, por tanto, no estd, como presume Preti, en estimar que en
virtud del precepto constitucional el juzgador se abstenga alegando que los’
actos en cuestidn no lesionan intereses legitimos, sino mdés bien en admitir.
que. a pesar del precepto, subsisten clertos actos gubernativos cuya realidad
v sentido, por mucho gue parezcan contradecir el esquematisrmno del Estado
liberal de Derecho, resultan innegables precisamente para la doctrina que
desde ial esquematismo discurre. Cabalmente la variedad y tal vez la imposi-
hilidad de fijarlos a priori, con criterios indiscutibles, es lo que explica las
vacilaciones de la doctring sobre la materia (17). :

Es dificil que una serie de actos que se suelen calificar como politicos, ta-
les log Telativos a la declaracion de guerra, estado de sitio, y aun otros no tan
extremos, no afecten a intereses o derechos de los particulares, a las liberta-
des constitucionales, ete. v sin embargo no creemos gue Preti los considere im-
pugnables al amparo del texto constitucional por é]1 alegado. ;No puede =er
ésta, entre otras, la razdn por la que los comeniarisias de la Constitucién y

(17) Como se vé ¢l problema cqui subyacenle es ol de que resulla iy difjeil conseguir
" un conceplo unitario del aclo du gobierno, u pesar de los inlentos numerosos do 1 doctring,
tates como los de Raseierrr ¥ Asontn: Atti dei Gowerno, en Nuovo Digesto itadiane, vol. 1
pig L110; de Saxpuila: Mannale di Diritlo emministrelivo. Jovene, Ndpoles. 1052, pigs, 4°
y s5. 0 de Roonisuyz Quemo: Arlos de Gobierno. Rev. de Estudios de Yida local, VII1, n.o 44,
pigs. 505 y ss. La hibliegradia, comeo se sabe, es numerosisima. Vid, nna Gitima conbribueion
al tema en Rumer: Regieramsakie im Rechisteal. Bonn, 1935, Tl problenia indicode es parcjo
lambién al de una clasificacion salisfacloria de los aclos politicos, Vid,, por cjemplo, o de La-
vRRRIER en st Traitd de la furisdiclion  administralive el des recours conlentieur. 2.8 edic,
Blerger-Levraul el Cie, Paris-Rancy, 1896, que annque montada sobwe 1a nafiraleza Jde oy li-
versos aclos que aquel agrupa en cwatre calegoring, es, no obstunte, discutlible. Por fa indeci-
sion insupersda de Ja doolrina sobre estas cuestiones, se han registrado pesiciones terminanles
que nicgan n exislencia de fales aclos politicos. (Asi, Barlhelerny, Donnedicu de Vabres, Ca-
ruso-Inghiilieri, enire otros). Dor eso es por lo 1ienos decidida  la aclusl  posicién de  la
Legislacidn espaiiola que en la rvecien'e Loy de 27 e diciembre de 1956 que reorganiza la ju-
risdiccidn  contencioso-administralive, sigire ¢l crilerio, de lislk o caldlogo. Para el problema
on nuestea patris, vid. A. Guarra: Los acfos politicos o de Gobierno en el Derecho cspafiol,
Rev. del lnstifulo de Derccho Comparado. Barcelonn, L1035, nim. 4, pégs. 74 y ss.—Vid:- tam-
bién C. Ganers Ovieno: Derccho Administrative, 5.8 edic. por E. Mawrmsez Usunos: . 1. 8, A,
Madrid, 1055, vol. 1, pégs. 8 y ss. y 178 ¥ ss. ' '



Notas ' D-55

teéricos del Derecho constitucional no dan al art. 113 €l alcance abseluto, por
le menos, que le da Preti? (18).

Se trata, en dltimo extremo, aun con puro criterio juridico, de la impugna-
bilidad efectiva de ciertos actos de Gobierne, lo que no excluye gque los inte-
reses afectados sean compensados y defendidos por otra via de indemmizacién
.por ejemplo (19). Se comprende, en suma que la cuestion de los actos politicos
y de esa otra, tan ligada con ella, como la de la existencia y caracteristicas do
una. posible funcién de gobierno, distinta de la funcién tipicamente adminis-
trativa 0 meramente ejecutiva, se encuadran en el dmbito mds amplio de las
relaciones entre Administracion y Palitica, fuertemente condicionadas por las
posiciones ideoldgicas vy las circunstancias historicas, -

Volviendo a la actitud de Preti afiadiremos que él mismo reconoce que hay
clertns actos constitucionales {p. 150} y no pasa por alto el hecho de que el
Consejo de Estado italiano, en sentencia de 14 de abril de 1951 ha dado la ge-
neral definicion de acto politico, sin estimar expresamente que ‘el art. 31 de
s T. T, haya sido derogado por el art. 113 de la Constitueidn,

Es evidente que en el terreno juridico estricto -parece .probable la‘besm de
Preti, opuesta a la llamada funcién de gobierno y a los actos. politicos, pero
justamente esa tesis; como creemos haber dicho, no resulta. amparada por el
precepto constitucional que él alega.ni por el hecho de que la actividad guber-
namental, eminentemente politica, se ve forzada a sustrnerse a un Tiguroso y
constante control jurisdiccional.

Y de todos modos, el propio Preti admite la intima difieultad que 'existe
para dividir, aun desde el galo supuesto “juridico de la Constitucion, las funcio-
nes del Estado en la cldsica trimembre clasifieacién que supone nna correli-
tiva atribucién a érganocs diferentes y éree que, con muchas salvedades, en 1o
que toca al Gobierno, podria ealificarse de politicos los actos que corresponden
nl Consejo de Ministros en su funcién de direceion politiea general, mientras
sermn consnderados administrativos los actos correspondientes a ecada’ minis-
tro, estableciendo asi, sobre una divisién subjetiva en la competencia, una dis-
tincién objetiva de la actividad (p. 153),

L I

TIn examen completo de la problemdtica del Gobierna italiano,” aun limi-
tindola a los preceptos de la constitucidn, deberia abarcar lo que podrlamos
llamar su biografia: su formacién, el voto dg confianza, las causas 'de la crisis
y ¢l gobierno dimisionario. La monografia de Preti, a que nos venimos refirien-
do, en sus cnatro iltimos capitulog, se ocupa precisamente de estas cuestiones.
.. Pero su estudio, atin la mera exposicion, exceden de cuanto nos propusimos
al iniciar nuestro trabajo. Baste destacar que sdlo muy timidamente aparecen
desvelados, por debajo del tejido concreto de los preceptos constitucionales y
las normas de la costumbre o la oortefna constitucional, los verdaderos factores

- (18 Vid. ad cxemplum. A. Asortn, op. cil., pig. 112 v Barianone-Pauviear, Diritto cos-
'l_"l.rnziclnrrie, 3.2 adic. A. Giufiré, Miluno, 1953, pég. 368

(19 Tal es la solucién adopihda también en la citada Ley espaiiola, envo art. 2 b) excluye
as la jurisdiccién’ conlencioso-adminisieativa las criestiones que afeclan o la defensa del toeris
torfo naeionsl, relicioned internacionales, seguridad inlerior del Eslado, mando ¥ cha,mzucndn
miiitar (sin perjuicio de las indemmnizaciones procedentes). el



D-56 Notas

que impulsan, detienen, condicionan en suma la auténtica vida del gobierno.
El gobierno gue nace, lucha, pacta, vence y se extingue se da entre fuerzas
politicas y sociales, internas y externas a las cuales sélo subrepticiamente alude
la Constitucidn. Y sin embargo tales fuerzas y no la Ley son las que dan sen-
tido a la vida del gobierno, ocurriendo en verdad que la propia Ley, estableci-
da en su dia en atencion a esas fuerzas, es el molde formal que. trabajosamen-
te intenta encuadrarlas (20).

El analisis de estos 1ltimos aspectos constitucionales revela la debilidad del
método juridico estricto y excluyente, pero también la agudeza de una técni-
ca casi milagrosa, Solo esos dos fendmenos curiosos del gobierno administrati-
vo (transitorio, al margen aunque no necesariamente en contra del Parlamen-
to, carente de un definido programa de politica general) que aun con preceden-
tes en la historia constitucional italiana (bajo el régimen del Estatuto Alberti-
no) estima Preti que no podria tener vigencia bajo el presente régimen repu-
blicano; ¥ la situacién del gabinete dimisionario, constituyen una excepeién
en el juego normal de los preceptos constitucionales relativos al gobierno.
Ahora bien, precisamente el Ultimo de dichos fendmenos, mas {recuente de lo
deseado, siempre ccasidn de pardlisis en la vida politica nacional y en el des-
pliegue logico de los preceptos de Ja Constitucidn, pone de manifiesto una fie-
cidm més a lag que el régimen parlamentario ha de acudir: Puesto que el Es-

(20 C. Esrosmvo, en su excelenle csludio 1 partiti nelle costiluzione itatiana (Studi di Di.
ritto Costituzionale in memoria di f.. Rossi, ¥a ¢il, pags. 131 ¥ ss), ha destacado cbmo sola-
menle en las constituciones formales o legales de los estados conlempordineos con pluralidad de
partidos estd escrilo que las Jeyes son hechas por diputados y senadores elegidos por ciudada-
nos y representantes de la racidn... que Ja actividad de gobierno es planleada por ministros
‘responsables ante las cimaras... que jueces imparciales deben vigilar el respelo de la constitu-
cién y las leyes v que funcionarios al servicio cxclusive de la nucidn deben efectuar conecreta
aclividad ejeculiva. Y sin embargo, a la sombra Jegalislica de la Constilucidén, son los parii-
dos los qug manejan la legislacion, ¢l gobierno, la jurisdiccion y k administracidn. «Una cons-
titucidn legal adapiada a la realidad—prosigue—... deberfa reconocer que en la comunidad “es-
lalal el poder de direceion polilica enrresponde n los parlidoss. Y deherla, en consecuencia, lo-
palizarse con detalle, dlisciplinarse la nxislm‘luin;'or,r,;nnizncir’m ¥ Tuncionamienlo de¢ las partidos
e «impedir en fin que ¢l poder de decision en los purtidos (y consiguieniemenle en el Estado)
es1é concendrado en pocis manoss, ¥ G, Fueswt, en Shadio. eil pigs. 170 v 171 dice: u¥j par-
tido polflico es la sinlesis de los drganns eslalales destinados al ejercicio de la funcidn_de go-
bierno; cs... cl poder polilicon. Con un simil mecinico, stribuye sl parlido la funcién real de
poner en mgvimdcnlo una seric de ruelas dentadas (grupo elecloral, grupo parlamentario,
lider) gue a su vez engranan con olras ruedas (cuerpo clecloral, Parlamento, Gobierno) y por
las cuales aclvia la mwdquiva entera del Kstado, El Partido politico es asi la fuenfe primaria de
ln energia politica. . . )

Pues bien, la comnstiluciom ilaliana sdlo econliene un preceplo realmenle hmdatﬁeniﬁ],'cl
art. 49, que se¢ refiera a los parlidos polilicos, pucs el 08 eslablece la posibilidad de que por
ley se impida inscribirse en eflos a militares, magistrados, policlas y agenles diplomsiicos
o consulares ¥ Ja disposicidn lransitoria y final XIH prohibe la reorganizacién, bajo cualquigr
forma, del disuelta partido fascista. De lodas formas, eb art, 49 conliens, en su lelra A_bl:e\'e,
perspectivas muy fecundas para conscguit e¢n su dias una més detallada ¥ eficaz regulacién de
la existencia y aclividad de los parlidos, deniro del espirite democritico, del orden }iolllico

italiang. . . . . .. o i
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tado no se concibg sin gobierno, éste no cesa realmente hasta que se promul-
gan los nuevos decretos de nombramiento ministerial, coineidentes con los de
cese del Consejo dimisionario. Pero la Costitucion nada puede decir al respec-
to, porque una secreta pero insalvable conciencia de la realidad exige a los
constituyentes reconocer gque esta situacion es, a la larga, una «condicidnn del
régimen parlamentario, sobre la base de partidos multiples y mayorias abso-
lutas easi imposibles cuando no indeseables; ¥, por otra parte, elevar esta
realidad a la categoria de normalidad, consagriandola solemnemente en el esta-
tuto constitucional, seria confesar paladinamente la radical deficiencia de un
régimen definido como éptimo, ' ’

o ¥

Si el método juridico agota las disquisiciones en torno a la problemética de
tal situacidn, silenciada por la constitueidn,—y el andlisis de Preti es de ello
un buen ejemplo—, es porque desde los supuestos téenigos e ideolégicos. del
Estado de Derecho-liberal-parlamentario, existe una fe inagotable en las posi-
bilidades creadoras y conformadoras del Derecho y de la razén juridiea sobre
la realidad histérico-social. ’

En este sentido, la tarea siempre admirada, por su finura y seriedad, de los
constitucionalistas italianos merece estimarse como ejemplo. Y si, por una par-
te, dicha tarea viene exigida y estimulada por el régimen juridico-politico en
que se desenvuelven, también, por otra, el propio régimen sg ve asi alimenta-
do de la incesante labor de sus técnicos, cnriosos de sus problemas y atentos
a su solucién. :

Juan Candela Martinez



