ESTUDIOS

LA FORMA DE GOBIERNO DE OPOSICION
GARANTIZADA

Por GIUSEPPE DE VERGOTTINI

1. LA IMPORTANCIA DE LA OPOSICION EN EL MARCO DE LAS
INSTITUCIONES CONSTITUCIONALES

El tema de la oposicién parlamentaria ha sido habitualmente descuidado
por los constitucionalistas, siguiendo el destino de numerosos temas fronte-
rizos entre la politica y el derecho. Esta situacion deriva en parte del hecho
que los textos constitucionales ¢ las legislaciones estatales se ocupan rara-
mente del fenomeno de la oposicion. El hecho es que la teméitica de la
oposicion queda reservada a los tratados que se ocupan de los partidos
politicos, de los grupos parlamentarios, del procedimiento parlamentario y
de los derechos de las minorias politicas, pero sin recibir un tratamiento
organico. Este ensayo pretende cubrir, al menos parcialmente, esta laguna,
intentando una primera sistematizacién orginica de una compleja disciplina
que, en opinion de quien escribe, constituye un requisito indispensable para
la comprension del marco institucional y del funcionamiento de numerosos
ordenamientos constitucionales.

Las elaboraciones realizadas hasta hoy por Jos politdlogos ne agotan
clertamente las posibilidades de examen del complejo problema, ya que se
limitan a una descripcién del fendmeno de la oposicién vy, en la mejor de las
hipétesis, a la formulacion de una tipologia de la oposicién.

Utilizando un criterio deseriptivo, Kirchheimer habia diferenciado: 1) la
oposicién «clisica», considerando la experiencia histérica del afianzarse
del gobierno parlamentario en Inglaterra en los siglos xvill y xix; 2} la
oposicion «por principio» tal y como habia sido desarrollada por diversos
partidos contra las constituciones liberales a partir del siglo xi1x; 3) la opo-
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sicidn «intermitente» desarroliada de manera asistemdtica en el seno de
alguces ordenamientos parlamentarios (1). Sarteri contraponia la oposicion
«no constitucional», que se lleva a cabo en ordenamientos en los que falta
un acuerdo entre las fuerzas politicas acerca de los principios constituciona-
les fundamentales, a la oposicién «constitucional», que se Heva a cabo en
los ordenamientos en los que se verifica un amplio consenso sobre los prin-
cipios fundamentales. Esta tltima se dividia a su vez en «responsable» o «no
responsables segiin que el nivel de consenso fuerz suficicnte como paia
consentir una rotacion de las funciones de oposicién y de gobierno ¢ no lo
fuera (2). Este primer analisis, Sartori lo ha continuado con un sucesivo
desarrollo de sus estudios sobre los sisternas de partidos, poniendo de relieve
como en los ordenamientos pluripartidistas caracterizados por profundas
divergencias ideologicas (polarizados) la oposicién sea «bilateral» (de dere-
cha y de izquierda) (3).

Dahl (4) introdujo un complicado sistema de clasificacion de las oposi-
ciones basdndose en la presencia de diversos criterios de identificacién: la
cohesion y concentracion, la competitividad, ¢l dmbito en que se produce
el enfrentamiento entre oposicion y gobierno, la identificabilidad, los obje-
tivos y las estrategias, Utilizando diversas combinaciones de estos criterios,
elabord una tipologia en la que casi siempre se confundian el perfil organi-
zative y el funcional y que acabd por tener un valor predominantemente
descriptivo. M4s recientemente, Graham (5), basiandose en la intensidad del
consenso hacia los principios fundameniales, ha elaborado una tipologia de
la oposicion articulada en ocho hipdtesis que toman en cuenta de uma u
otra forma los fines, las «reglas del juego» y los resultados del sistema. Un
intento de sistematizacién predominantemente vinculado con Ia perspec-
tiva histérica del desarrollo de la oposicién como institucién politica fue el
realizado por Tonescu y de Madariaga (6), que sigue siendo hoy dia de gran
interés,

(1) O. KIRCHHEIMER: The Waning of Opposition in Parliamentary Regimes, en
WALKE v BuLau: Legislative Behaviour, Glencoe, 1959, paps. 45 v sigs.

(2) G. SarTORl: Opposition and Control. Problems and Prospects en «Govern-
ment and Opposition», 1966, pags. 151 y sigs.

(3} G. Sarrori: Parties and Party Systems. A Framework for Analysis, 1, Cam-
bridge, 1976, pags. 134 v sigs.

(4) R. A DanL: Patterns of Opposition, en «Political Opposition in Western
Democraciess, New Haven y Londres, 1966, pags. 341 y sigs.

(5) G. ]. GraHaMm: Consenso ¢ opposizione: una tipologia, en «Rivista Italiana
di Scienze Politican, 1971, pags. 92 y sigs.

(6) G. Ionescu ¢ I pE MADARIAGA: Opposition. Past and Present of a Political
Institution, Londres, 1968, passim.
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A este intento de sistermatizacién orgdnica habria que afiadir una refe-
rencia a los numerosos ensayos elaborados por politdlogos y socidlogos rela-
tivos a Ia naturaleza, a la estructura y al funcionamiento de Ia oposicidn en
ordenamientos especificos, casi siempre vinculados a andlisis sobre sisiemas
de partidos, aparte de algunas investigaciones con vocacion comparativa.

Nuestra investigacién tendrd en cuenta, cnando sea posible, las aporta-
ciones arriba mencionadas e intentard un reordenamiento de las nociones
relativas a la organizacién y al funcionamiento de la oposicidn, teniendo
presente sobre todo su funcidn en el d4mbito de las ipstituciones parlamen-
tarias. Intentard, pues, encuadrar la oposicidon en el 4mbito de Ia nocidn de
forma de gobierno, examinard las relaciones entre constitucién y oposicion,
su compatibilidad con los principios fundamentales del ordenamiento y sus
relaciones con la orientacién politica. Considerard, asimismo, el problema
de la indefectibilidad de la oposicion en los ordenamientos pluralistas y el
de su compatibilidad con una concepcidn compromisoria de las relaciones
politicas.

2, LA FORMA DE GOBIERNO DE OPOSICION GARANTIZADA
EN EL MARCO DE UNA PROPUESTA NUEVA DE CLASIFICACION
DE LAS FORMAS DE GOBIERNO

La oposicion parlamentaria consiste en la infegracion en el procedi-
miente de la funcién de oposicidn (7) llevada a cabo en el seno del drgano
politico asambleario representativo en los ordenamientos garantizadores con
separacion de poderes que se ajustan a la experiencia del estado liberal y de
sus epigonos. La oposicién es una actividad dirigida a controlar la accidn
del gobierno, condicionando e influyendo en la orientacién del mismo en
base a una diversa trayectoria programética y en vista a una futura sustitu-
cién del equipo gobernante {(oposicion-funcién), Hevada a cabo por grupos
parlamentarios minoritarios colocados fuera de la mayoria de gobierno
(oposicidn-organizacion). Esta definicién general es necesariamente aproxi-
mada si se la aplica al complejo fendmeno de la oposicion parlamentaria,
ya que se basa en el supuesto, no siempre realizado, de la neta contraposi-
¢idn entre los grupos que forman parte de la mayoria y los grupos que no
forman parte de ella y, ademds, prescinde del problema complejo, pero real

(7 Cfr. las interesantes referencias contenidas en ¢l clasico estudio de J. REpLICH:
Recht und Technik des englischen Parlamentarismus. Die Geschdftsordnung des House
of Commons in ihrer geschichtlichen Entwickiung und gegenwdrtigen Gestalt, Leip-
zig, 1905, pag. 75.
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de la oposicién existente dentro de la mayoria, fendmeno éste que, de cual-
quier forma, posee la caracteristica de ser «parlamentario».

La oposicién parlamentaria es una instituciéon politica v juridica, locali-
zable cronolégica y geogrificamente con absoluta precision, que se encuentra
reflejada Onicamente en los ordenamientos que hayan alcanzado un nivel
de desarrollo muy preciso. En caso que s¢ considere que un elevado grado
de consenso acerca de los valores constitucionales, el pluralismo social y
politico, una relacién equilibrada entre los partidos, una tendencial compe-
netracion entre la sociedad y las instituciones y una extensa y eficiente red
de garantias en lo que al uso del poder se refiere, constituyan elementos
para la determinacién de un ordenamiento politico-constitucional particular-
mente avanzado, habrd que reconocer, asimismo, que la oposicion parla-
mentaria, que constituye un elemento indefectible en un ordenamiento de
este tipo, acabe siendo uno de los sintomas y de los elementos definitorios
del mismo.

La oposicién parlamentaria est4 presente en todas las formas de gobierno
que se reconducen a la matriz del estado liberal, aun cuando habitualmente
s¢ la considera en conexiéon con la discutida forma de gobierno parlamen-
taria. Desde este punto de vista se difumina la importancia de la basqueda
de elementos de tipificacién de la forma de gobierno parlamentaria (en sus
diversas acepciones), presidencial, semipresidencial y directorial, es ma4s, la
determinacién de la presencia de la oposicién parlamentaria, en cuanto
oposicion «garantizada», acaba por ser elemento seguro de definicién de
una particular forma de gobierno garantizadora.

La forma de gobierno de opoasicion garantizada consiente, pues, excluir
con certeza del dmbito de Ja ambigua categoria de los ordenamientos con
separacion de poderes a todos aquellos ordenamientos seudodemocraticos
(edemocracias de fachada») (8) que apareniemente se asimilan a las formas
de gobierno parlamentaria o presidencial, pero que sustancialmente exclu-
yen la garantia de las minorias y la posibilidad de oposicion.

Especificando aiin mds, los ordenamientos examinados no se limitan a

(8) Cfr, en particular, 8. E. FINER: Comparative Government, Londres, 1971,
paps. 441 v sigs.,, y C. J. Frieorici: Constitutions and Constitutionalism, en «Inter-
natiopal Encyclopedia of the Social Scicnces», 3, Nueva York, 1968, pag. 325, Acerca
de las dificultades que se encuentran para hacer operativos los esquemnas instituciona-
les propios del constitucionalismo occidental en ordenamientos profundamente diver-
$0s en lo que a supuestos historico-politicos se refiere, cfr. C. A. Asmiz: The Future
of Legislatures in Latin America, cn «Parliamentary AFfairs», 1976-77, pags. 385 ¥y
siguientes, v A. 1. BaakLing: The Future of Legislatures in the Middle East, en «Par-
lamentary Affairss, 1976.77, pags. 396 y sigs.
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institucionalizar la oposicion —en cuanto ésta estd considerada como parie
integrante y permanente de las soluciones organizativas insertas en la
constitucion (9), quedando previstas, de modo consuetudinario o formal,
reglas a través de las cuales dicha oposicién puede legitima y licitamente
expresar el propio disentimiento respecto a las orientaciones mayoritarias (10),
sino que tendencialmente la consideran una verdadera funciéon constitucio-
nal, cuya presencia es indefectible para el correcto funcionamiento del or-
denamiento, tanto cuando es concebida como orientacion negativa respecto
a la de la mayorfa, como cuando es concebida como orientacién alter-
nativa (11).

Los ordenamientos de oposicion garantizada toleran derogaciones al
principic de la indefectibilidad de la oposicién nicamente con ocasién de
las suspensiones de la constitucién justificadas por circunstancias excepcio-
nales de defensa del crdepamiento: los «estados de crisis», de hecho, tam-
bién comportan habitualmente, entre las diversas derogaciones de la cons-
titucidn, ia limitacion o la suspension de la funcién activa de la oposi-
cion (12). El cardcter temporal de tales medidas derogatorias consiente dife-
renciar los regimenes de suspension de las constituciones «con separacion de
poderes» de aquellos regimenes «con concentracion del poder» en los que
no estd prevista la funcion de la oposicion.

(%) Cfr. G. BUrDEAU: Traité de science politiqgue, 111, 2.° ed., Paris, 1968, pagi-
nas 632-633. Cfr., ademds, P. Lucas VERDU: Principios de Ciencia politica, 11, 2." ed.,
Madrid, 1973, pag. 281; K. D. Gruse: Die Stellung der Opposition im Strukturwandel
des Parlamentarismus (disertacién, Facultad de Derecho), Colenia, 1965, pag. 65;
H. P. ScuneIDER: Die Parlamentarische Opposition im Verfassungsrechi der Bundes-
republik Deutschland, 1, Frankfurt, 1974, paps. 160 y sigs.; H. J. VEEN: Qpposition
im Bundestag. Thre Funktionen, institutionellen Hundlungsbedingungen und das Verhal-
ten der CDU/CSU-Fraktion in der 6. Wahlperiode 1969-72, Bonn, 1976, pags. 17 vy
signicntes, y UNION INTERPARLAMENTAIRE: Les parlements dans le monde. Recucil de
données comparatives, Paris, 1977, pags. 414 y sigs.

(10) Cfr. H. KELseN: Vom Wesen und Wert der Demokratie (1920), Tubinga, 1929,
papgs. 55 v sigs. La interpretacion del Parlamento como sede institucional de compo-
sicion de las contrapucstas posiciones dc la mayoria y de la oposicién es frecuente.
Vease, por cjemplo, D. CaoMBts: Relazione introduttiva agli studi sui parlamenti
nazionali, en «Parlamento Buropeo, Simposic sulla intcgrazione europea ¢ Javvenire
dei parlamenti in Europa», Luxemburgo, 1975, pag. 25,

(11) Cfr. G. pE VERGoOTTINI: Lo Shadow Cabinet. Saggio comparativo sul rilievo
costituzionale della opposizione net regime parlamentare britannico, Milan, 1973, pa-
ginas 30 v sigs., vy H. RavscH: Bundestag und Bundesregicrung. Eine Institutionenkunde,
4.t ed., Munich, 1976, pags. 23 y sigs.

(12) Cfr. G. bE VERGOTTINI: Indirizzo politico della difesa ¢ sistema costituzionale,
Milan, 1971, pags. 266 y sigs. y 372,
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Los ordenamientos de oposicidon garantizada, ademds, sor los Gnicos en
los que subsiste el principio garantizador de la separacion de poderes, aunque
profundamente cambiado respecto a su primitiva elaboraciéon. De hecho, en
estos ordenamientos en los que se puede reconocer un verdadero pluralis-
mo, entendido como diferenciacién —y no simple pluralidad numérica— de
los centros de titutaridad del poder politico, es precisamente la determina-
cién de la funcién de las oposiciones, portadoras de sus propias orientaciones
antitéticas respecto a las del gobierno, lo que consiente verificar hoy dia la
permanencia de una real separacion de poderes con funcién garantizadora.

Reflexiénese acerca de la circunstancia por la que el dualismo garanti-
zador legislativo-¢jecutivo tenia un fundamento real en el periodo de la supe-
racion del absolutisme mondrquico, que habia comportado una amplia
concentracién de poder en el ejecutivo. EI control politico realizado por el
legislativo en relacion al ejecutivo era considerado como requisito del go-
biernc moderado, y, seglin una plausible interpretaciéon del pensamiento de
Montesquieu, la atribucién diferenciada de poderes a los dos drganos
habria tenido que resultar en un equilibrio vinculado a un mecanismo de
reciprocas limitaciones (13) o incluso constituir el fundamento de rela-
ciones de oposicion entre ambos Organos, por lo que «separacién habria
significado oposicion» (14). El conocido desdoblamiento sucesive del eje-
cutive entre soberanc y gobierno y la vinculacion fiduciaria de este dltimo
al sector mayoritario del parlamento han modificado los términos de la
contraposicién entre funcién de gobierno y funcién de oposicion: esta ulti-
ma se¢ ha convertido en funcién de un Onico sector, minoritario, del parla-
mento, mientras que el sector mayoritario, que actia en estrecha relacion
con el gobierno, es cotitular de la funcidn de orientacién (15).

S¢ puede considerar, pues, que el principio de separacion, entendido

{13} C. EiSENMANN: Lag pensée constitutionnelle de Montesquicu, cn La pensée
politique et constitutionnelle de Montesquieu. Bicentenaire de I'Esprit des Lois. 1748-
1948, Paris, 1952, pags. 144 v sigs.

(14y D. STERMNBERGER: Gewaltenteilung und parlamentarische Regierung in der
Bundesrepublik Deutschland (1960), en Strukturwandel der modernen Regierung, Darm-
stadt, 1967, pags. 207-208.

(15) Acerca de la «simbiosis» mayoria-gobicrno, que instaura una estructura mo-
nista, véase C. SCHMITT: Verfassungslehre, Munich, 1928, pags. 325 y 338, y general-
mente de mancea difusa, N. GEHRIG: Parlament, Regierung, Opposition. Dualismus
als Vorausserzung fiir cine parlamentarische Kontrolle der Regierung, Munich, 1969,
pags. 227 y sigs. Obviamente, se trata dc una regla solo tendencial, ya que, como
cs sabido, la cohesiébn mayoria-gobierno estd estrictamente condicionada por el rigor
de la disciplina de¢ partide y varia, por tanto, de unos ordcnamientos a otros;
cfr. K. D. GRUBE, op. cit, pags. 48 v sigs.
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como principio garantizador que consiente el controt politico sobre la
orientacidn, carece hoy de consistencia real en el caso que se desee aplicarlo
a las relaciones entre drgano parlamentario y organo de gobierno, mientras
que tiene fundamento en el caso que sea aplicado a las relaciones entre las
minorias de oposicién y la combinacién politicamente homogénea mayoria-
gobierno (16). Es obvio que esta consideracién se deduce claramente de un
examen del comportamiento de hecho de las funciones de orientacién y de
control en los ordenamientos denominados «de separacion», pero en general
no encuentra una base organizativa evidente a nivel constitucional formal,
ya que mientras se identifica siempre al gobierno como érganc dotado de
las caracteristicas de homogeneidad politica y de cohesién, no se reconoce
al parlamento la complejidad de su composicién interna necesariamente
heterogénea, que puede comprender grupos de mayoria progubernamentales
y grupos de minoria antigubernamentales, y, siguiendo las huellas de las
constituciones liberales de los siglos Xvill ¥ XiX, s¢ insiste acerca de una
ilusoria homogeneidad del organo, expresion de la colectividad nacional,
ignorando las profundas modificaciones provocadas por la actuacion de
los partidos (17).

La oposicion parlamentaria en los sistemas de oposicion garantizada no
agota, sin embargo, las posibles formas de oposicién (18) que pueden ma-

{(16) Sobre el traslado tnicamente a la oposicién de las funciones parlamentarias
de control, cfr. C. ScHMITT: Die geistesgeschichtiche Lage des neutingen Parlamenta-
rismus, rcimpresién 2. ed., Berlin, 1961 (1926), pag. 51; K. KLUXEN: Opposition, en
«Staatslexikon», IV, Friburgo, 1961, pag. 14; D. STERNBERGER: Lebende Verfassung?
Studien iiber Koalition und ©Opposition, Meinscheim am Glan, 1956, pags. 138 y sigs.,
y Parigamentarische Regierung und parlamentarische Kontrolle (1564), en Strukturwan-
del der modernen Regierung, Darmstadt 1967, pags. 290 v sigs.; K. LOEWENSTEIN:
Verfassungslehre, 2.* ¢d., Tubinga, 1969, pags. 85 v 189 y sigs.; P. GerLicn: Parla-
mentarische Kontrolle im politischen System. Die Verwaliungsfunktionen des National-
rates in Recht und Wirklichkeit, Viena-Nueva York, 1973, pags. 51 v sigs., 185 v 297
v sigs.; X, DOEHRING: Staatsrechi der Bundesrepublik Deutschland, Frankfurt, 1976,
pag. 205, y H. }. VEIN, op. cit., pags. 17 y sigs.

(17) Sobre la permanencia de las estructuras tradicionales a pesar de las profundas
modificaciones aportadas por la extensién del sufragio y por los partidos de masas,
cfr. G. LEwsuoLrz: Die Kontrollfunktion des Parlaments, en Macht und Ohnmach: des
Parlements, Stuttgart, 1965, pags. 62 y sigs. Para una referencia explicita a la falta
de prevision de la funcion de la oposicion en las Constituciones contemporineas,
cfr. H. P. SCHNEIDER, op. cil., pags. 5 v sigs.

(18) Para una tipologia de la oposicion, cfr. R. A. DaHL: Political Opposition
in Western Demacracies, cit., passim; G. J. GRAHAM, op. cit., passim, y G. ZUCCHINI:
voz «Opposizione», en Dizignario de Politica, N. Bobbio y ™. Matteucci (comps.),
Turin, 1976, pags. 666 y sigs. Cfr, asimismo los autores citados ¢n la nota 23.
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nifestarse en el exterior o en el interior mismo de las instituciones de go-
bierno. Por lo que se refiere a la primera hipétesis, dejando aparte la oposi-
cion contra la constitucion, que por definicion debiera carecer de garantias
y ser ademds reprimida, existen multiples formas de oposicién extraparla-
mentaria (19), llevada a cabo por partidos, por sindicatos, por grupos de
presion y por Organos de informacion y prensa. En lo que se refiere a la
segunda hipotesis, existen formas de oposicién entre drganos constituciona-
les solo en parte constitucionalizadas a través del procedimiento (conflictos
de atribucién, anulacién de leyes, rechazo de actos en los procedimientos
complejos, ete). Una clara funcidon de oposicidn a la orientacién de la ma-
yoria puede estar representada por el referéndum (20} y, asimismo, por la
intervencion de los tribunales, especialmente los Tribunales constitucio-
nales (21).

(19) Cfr. referencias en A. VuLP1us: Die Allparreienregierung, Frankfurt-Berlin,
1957, pags. 208-210. Véanse, ademis, H. VocT: Parlamentarische und ausserparlamen-
tarische Opposition, Opladen, 1972, pags. 77 v sigs., y H. P. SCHNEIDER, o0p. cil., p&-
ginas 91 y sigs.

{200 Sobre 1a utilizacién del referéndum en sentido contrario a la oricntacién de
la mayaria, véanse referencias problematicas en G. ZAGREBELSKI: Relazione in Gruppo
Parlamentare Radicale. 1l dettato costituzionale in tama de Referendum. Funzioni e
poteri della Corte di Cassazivne e della Corte Costituzionale. Le otto richieste radicali
di Referendum, Roma, 1978, pags. 35 y sigs., y 8. Tosi: Interventi, ibid., pags. 53 y
siguientes.

(21) La sentencia de un Tribupal Constitucional contraria a la orientacion det
Gobietno manifestada en la legislacion puede ser expresion de unma orientacién de
oposicion, especialmente cuande se enmarca en una toma de posiciones sistematica en
relacién a la politica legisiativa del Gobierno. Se pucde pensar, por ejemplo, en el
conflicto cntre Presidenic y Tribunal Supremo en los Estados Unidos con ocasién de
la aplicacién del New Deal (1937). Sobre este problema, efr. A, La PErRGoLa: Gli
Stati Uniti e il ¢Federalismo Cooperutivon: entra in scena it New Deal, en WN. Greco
(rec.): L’intervento pubblice nell'economia. Modelli ¢ esperienze U.S. A., Roma, 1977,
pags. 119 y sigs. Con respecto a las relaciones enire Tribunal Constitucional v oren-
tacion legislativa de la mayoria en Italia, cfr. G. ZAGREBELSKI: La giustizia costitu-
zionale, Bolonia, 1977, pags. 348 vy sigs.; V. CRISANFULLL: La Corte Costituzionale ha
vent'anni, en La Corte Costitugionale tra norma giuridica e realtd sociale. Bilancio di
ventanni di attivita, Bolonia, 1978, pAgs. 72 y sigs,, vy G. Branca: Relazione conclusiva,
ibid., pags. 453 y sigs. Un fentmeno diverso sc produce cuando la oposicién parla-
mentaria utilice cl acceso al Tribunal Constitucional como instrumento de lucha po-
litica dirigida a ejcrcer una obstruccidn a posteriori de 1a orientacion de la mayoria
(independientemente, por tanto, de que ¢l Tribunal acoja o no la linea de la oposi-
cidn), Sobrc ¢l recurso de los grupos de oposicién al Tribunal Constitucienal de la
Alemania federal a fin de paralizar la legislacién descada por la mavoria, cfr. K. von
BEYME: The Politics of Limited Pluralism? The Case of Western Germany, en «Go-
vernment and Opposition», 1978, p4g. 271. En Francia, la Ley de Reforma Constitu-

12
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En los sistemas bicamerales puede asistirse a la oposicion de una Cima-
ra a decisiones de la otra, especialmente en los ordenamientos de tipo federal,
y en estos ultimos no es rara la oposicién al estado central por parte de los
estados miembros (22). En todas estas hipotesis no siempre la orientacién
antagoénica madurada en el seno del drgano constitucional (cuerpo electoral,
Tribunales, Camaras parlamentarias) coincide con la origntacién de la opo-
sicién parlamentaria,

3. LA COMPATIBILIDAD ENTRE CONSTITUCION Y OPOSICION

Antes de poder proceder al examen de la oposicién parlamentaria, es
necesario reflexionar nuevamente sobre el concepto mas general de oposi-
cién y considerar el problema verdaderamente fundamental de la compatibili-
dad entre oposicién y constitucion. En general, no puede existir oposicion
politica y juridicamente significativa si no es posible identificar la presencia
de un poder politico juridicamente significativo respecto al cual aquélla se
coloca de manera antitética: la oposicién es contraposicion al poder consti-
tuido o antipoder (23).

cional de 29 de octubrec de 1974, al modificar el articulo 61, ha permitido el recurso
al Trobuna]l Constitucional por parte de 60 diputados o 60 sepadores, justamente a
fin de ofrecer a las minorias de oposicion un medio para oponerse a la legislacion
votada por la mayoria y considerada como inconstituciopal. Cfr. C. FranNck: Le
nouveau régime des saisines du Conseil Constitutionnel, en «La Scmaine Juridigues,
1975, phgs. 2678 v sigs., y M. DUVERGER: Institulions politiques et droit constitution-
nel, 2, Le systéme politique franceis, 14.* ed., 1976, pag. 334.

(22) Cir. C. 1. FRIEDRICH: Trends in Federalism in Theory and Practise, Nueva
York, 1968, pags. 64 y sigs. Ejemplos recientes de oposicién por parte de los Estados
miembros a la orientacién del Gobierno federal a través de la Chmara de los Esta-
dos, s¢ han producido en Alemania, donde la oposicion poseia la mayoria en el
Bundesrat. Cfr. H. LAurcR: Der Bundesrat afs Insirument der Opposition?, en
«Zcitschrift fur Parlaments Fragenw, 3, 1970, pags. 318 y sigs., v G. LEHMBRUCH:
Party and Federation in Germany: A Developmental Difema, en «Government and
Opposition», 1978, pags. 159 vy sigs. En Australia, 1a mayoria conseguida en el Senado
por la oposicion ha provocado la crisis dec gobiemno de 1975, cuando el gobernador
general decidio proceder a la disolucion de la CAmara electiva, Cfr. A. CasteEL: La
crise politique et constitutionnelle en Australie (novembre 1975), en «Revue du Droit
Public ¢t dc la Science Politique», 1978, pAg. 1058. Incluso en un Estado regional comao
Italia se puedc prever la utilizacion dc las instituciones regionales como medio de
oposicién a la orientacion de mayoria del Gobiemo central. Cfr, las interesantes
referencias en R. RUFILLI: Lag questione regionale, Milan, 1971, passim,

(23) G. Ionescu e I, DE MADARIAGA, op. cit, passim, v M. BON VALSASSINA:
Profilo della opposizione anticostituzionale nello Stato contemporaneo, en «Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblicos, 1937, pag. 547.
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Definir Ja oposicién como contraposicion al poder significa hacer refe-
rencia al aspecto mds evidente y elemental del fendmeno de la oposicidn.
En realidad, las caracteristicas de la oposicién pueden delinearse mejor
examinando el aspecto de su compatibilidad con la constitucion material de
un ordenamiento dado. Esta puede rechazar netamente la oposicién politi-
ca, puede aceptarla o, incluso, puede llegar a garantizarla discipliniandola,
trazandose, sin embargo, en estas dos dltimas hipdtesis, una incierta linca de
demarcacién entre oposicién compatible y oposicion incompatible con la
constitucion. Caracteristica tendenciaimente constante de las diversas cons-
tituciones es la de no aceptar ¢ incluso reprimir aquellas formas de oposi-
¢ién destinadas a subvertir la constitucién vigente y que se consideran como
anticonstitucionales (24).

Es facil constatar que el drea de las actividades de oposicién definibles
come anticonstitucionales varia sensiblemente, cubriendo pricticamente
cualquier forma de oposicién en los ordenamientos que imponen una nece-
saria homogeneidad politica a través de una organizacion concentrada del
poder estatal, mientras que cubre s6lo la oposicién a los principios esen-
ciales y ampliamente aceptados de la constitucién en los ordenamientos
politicamente heterogéneos, denominados «de separacion de poderes». En
los primeros no puede existir, pues, forma alguna de oposicién (antipoder)
constituciopalmente garantizada, ya que por definicién todo aquello que es
antipoder es anticonstitucional. En los segundos, junto a todo lo que se de-
fine como anticonstitucional, debide a que ataca los principios considerados
esenciales, existen dreas méds o menos amplias de oposicidn garantizada, a
nivel de constitucién material y a veces incluso formal.

Para comprender mejor la posicién adoptada por los diversos ordena-
mientos en relacion a la oposicién es inevitable hacer mencién de aguellos
que se han revelado como los posibles regimenes juridicos de las orientacio-
nes disconformes con aquellas seguidas por los érganos del poder constituido.
Dichas orientaciones disconformes pueden tener al menos tres niveles dis-
tintos segun Ja intensidad de sus divergencias respecto a fas orientaciones
oficiales y el grado de tolerancia y de tutela que reciben (25).

Distingamos pues: la oposicién como disentimiento, la oposicién como
limite y la oposicidén como alternativa, formulando una progresién logica

(24) Sobre e] comcepto de oposicion anticonstitucional, cfr. M. BON VALSASSINA,
op. ct., passim; O. KIRCHHEIMER: The Weaning of Opposition, cit., phpgs. 45-46;
G. SarTOR1: Qpposition and Control, cit., pig. 151; E. Friesentanun: Parlament und
Regierung, Darmstadt, 1967, pags. 118-119, y A. Reroso: La disciplina dell’opposizioni
anticonstituzionale negli Stati Uniti & America, Padua, 1977, pags, 12 vy sigs.

{25y CIr. G. pE VerGorTiNl: Lo «Shadow Cabinet», cit., pig. 4 v sigs.
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¥y no necesariamente histérico-temporal, aunque en muchos casos las men-
cionadas posiciones de la oposicién se muestran como un sucederse de tres
fases vinculadas al paso desde ordenamientos simples, caracterizados por
una fuerte homogeneidad politica y con concentracién de poder, a ordena-
mientos complejos, caracterizados por una heterogeneidad politica y con
articulacion del poder en una variedad de centros de referencia diferenciados.

4. CONFORMIDAD Y DISCONFORMIDAD RESPECTO A LA ORIENTACION POLITICA
DEL ESTADO! LA TOLERANCIA DEL DISENTIMIENTO

La disconformidad mAs elemental y precaria respecto a la orientacién
del gobierno se produce como simple disentimiento. Con este término se
indica sobre todo el aspecto de la no aceptacién de la linea oficial y se
acentia, por tanto, el aspecto negativo de la disociacién. El disentimiento
es, pues, una oposicion sélo potencial en el Ambito de ordenamientos poli-
ticamente homogéneos que imponen una concordancia general acerca de los
principios constitucionales. El estado absoluto, los ordenamientos transito-
rios de los periodos revolucionarios y el estado monopartidista contempo-
rdneo son las Areas politico-institucionales en las que toda forma de oposi-
cién —entendida como critica, control o alternativa a la orientacién ofi-
cial— estd considerada inconstitucional y en las que las primeras experien-
cias de disconformidad pasan, en general, a través de aquella diversidad
en la valoracién de la linea oficial del estado y de sus érganos representada
por el disentimiento. El disentimiento, antes de ser precariamente tolerado
de forma consuetudinaria, es considerado como anticonstitucional y, por
tanto, es legalmente perseguido como infraccién penal a la necesaria lealtad
hacia las instituciones (26}.

En el estado moderno, Ia introduccién del principio mayoritario en dero-
gacion del de unanimidad, ha ofrecido una garantia juridica a las minorias
disidentes, legalizando la ruptura de la necesaria homogeneidad politica
anteriormente pretendida por el estado absoluto. Contemporineamente se
ha producido una despenalizacién del diseatimiento expresado en el seno
de los érganos representativos, reduciéndose progresivamente el Area del con-
cepto de traicién y de los delitos contra el estado. Inicialmente, sin embargo,
la afirmacidn del principio mayoritario se interpretd sobre todo como expe-
diente para garantizar la subsistencia de una ficticia unanimidad, intentando

(26) Cfr. O. KIRCHHEIMER: Political Justice. The Use of Legal Procedure for
Political Ends, Princeton, 1961, pags. 25 y sigs.
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no perturbar la homogeneidad politica de la colectividad (27). Esto emerge
con evidencia de la concepeion de Rousseau sobre la voluntad general (28),
mientras que en el periodo de la Revolucion francesa se afirma con claridad
la inlerpretacién unanimisia del principio mayoritario por parte de Sie-
y&s (29} y de Condorcet (30).

El afirmarse del principio mayoritario, entendide como prevalencia de
la voluntad de los mds en ¢l respeto y no en la simple tolerancia de la vo-
luntad de los menos y, por tanto, con un evidente reconocimiento de los
derechos de ias minorias, emerge s6io con ocasidon dei proceso de formacion
de Ia Constitucién americana en los ensayos de Madison (31). De este modo
se llegd a conciliar el principio mayoritario, entendido como expresién de
la voluntad general, con el principio de la tutela de las minorias politicas (32).

En los estados auteritarios, la negacion del pluralismo liberal, vinculada
en numercsas ocasiones con la existencia del partido tnico, ha llevado de
nuevo a una limitacion de los derechos de las minorias o a una sustancial
eliminacion de éstas. En estos ordenamientos, a veces la oposicidn permanece
formalmente consentida, pero casi siempre estd considerada anticonstitucio-
nal y, por tanto, legalmente perseguida (33).

(27) Acerca del paso progresive del principioc de unanimidad al de mayeria y
de una tendencial sujecidn de las minorias a las decisiones de la mayoria, cfr. E. RUF-
FINI AvowDo: [l principio maggioritario. Profilo storico, Turin, 1927, pags. 26 y sigs.

(28) Contrat social, 1V, 2.

(29) Qu'est-ce que le Tiers Etai? ([789), Paris, 1888, pags. 82 y sigs.

(30) Essai sur l'application de Fanalyse 4 la probabilitd des decisions rendues a
la pluralité des voix, Paris, 1785, ptgs, 11 y sips.

(3[) Cfr. J, MapisoN, ensayo nam. 10, cn «The Federalists. Acerca dc este
problema, véase R, HOFSTADTER: The Idea of a Party System. The Rise of Legitimate
Opposition in the United States, 1780-1840, Berkeley, 1969, pags, 55 y sigs., v 64 y sigs.

(32) L. KonoeczynsKI: Minority Rights, en Encyclopedia of the Social Sciences,
X, reimpresidon, Nucva York, 1951, pag. 526.

(33) En cl Portugal salazarista disciplinado por la Constitucion de 1933 se re-
conocian formalmente algunas instituciones de la democracia liberal, en realidad jamés
respetadas. Sin embargo, en ciertos periodos, especialmente en visperas de las clecciones
presidenciales o parlamentarias, se toleraba una limitada actividad de la oposicién, que
podia presentar candidaturas propias, pero sin poder cjercer un control de la legiti-
midad de las opecraciones electorales. La llegada a la Presidencia del Consejo de
Cactano condujo a la constitucionalizacién del sector moderado de la oposicién, que
mando sus propios representantes a la Asamblea en las elecciones de 1969, Los dipu-
tados del «sector liberal» de la Asamblea dimiticron, sin cmbargo, en 1571 denun-
ciande la imposibilidad de llevar a cabo la funcién de oposicién en el Parlamento.
Sobre esto, cfr. G. pE VERGOTTINL: Le origini della seconda repubblica portoghese,
1974-1976, Milan, 1977, pags. 11-19. En la Espafia franquista, los partidos que habian
formado parte del Frente Popular quedaron fuera de la ley, admitiéndose las asocia-
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La situacion asume contornos més nitidos, tanto en el plano tedrico
como en el practico, en aquellos ordenamientos autoritarios que imponien-
do una transformacion radical de las estructuras preexistentes no toleran la
presencia ni siquiera de margenes reducidos de disconformidad respecto a
las orientaciones fijadas por los érganos politicos, lo que sucede particular-
mente en los estados que tratan de realizar el objetivo de la instauracién de
una sociedad comunista (34), El disentimiento mismo, pues, es por defini-
cidn anticonstitucional y penalmente reprimido y la tdnica forma de partici-
pacion politica consentida a los sujetos extrafios al aparato del estado-partido
consiste en el acomodamiento a la orientacion politica oficial (35). En estos

ciones politicas que eran compatibles con los Principios del Movimieato. Sustan-
cialmente, esto comportaba la inconstitucionalidad de la oposicién, Cfr. 1. A, Gon-
ZALEZ-CASANOVA: Las asociaciones de accidn politica en la Espafia contempordnea, en
Festschrift Loewenstein K., Tubinga, 197f, pags. 141 y sigs.; J. J. Linz: Opposition
to and under an Authoritarian Regime: The Case of Spain, en R. A. DAHL: Regimes
end Opposition, New Haven-Londres, 1973, pags. 171 vy sigs, v L. Moruino: Dal
pluralismo limitado al pluralismo competitivo. Partiti ¢ sindacati, cn DE VERGOTTINI
(comp.): Una costituzione democratica per la Spagna, Milan, 197§, pags. 89 y sigs.
Por lo que se refiere a la abolicién de los partidos y la eliminacién de la oposicién
parlamentaria durante cl fascismo en Itala, cfr. C. GHISALBERTL: Storia costituzionale
d Italia, 1840-71948, Bari, 1974, pags. 357 vy sigs. Cir. asimismo A. AQUARONE: L'orga-
nizzazione dello stato totalitario, Turin, 1965, pags. 47 y sigs., v L. PALADIN: Fascismo
(diritto costituzionate), en «Enciclopedia del Diritto», XVI, Milan, 1967, paps. 888 y sigs.
(34) Se puede inscrir en este punto la discutida tematica del Estado «totalilario», ca-
racterizado por la pegacion de los postulados garantizadores del Estado liberal. Dentro
del Estado totalitario habria que incluir, seghin unas u otras opiniones, las expetiencias
de los Estados fascista y nacionalsocialista, las de los Estados comunistas o todas
ellas (cfr., cn general, M. Stopping: voz «Totalitardsmo», ecn Dizzionario di Politica,
Turin, 1976, pags. 1040 y sigs.). En lo que a los ejemplos hisidricos se refiere, Ios
ordenamientos que se definen en base a la ideologia fascista habria que considerarlos
probablemente entre los regimenes autoritarios de conservacién, mientras que la breve
experiencia del Estade hitlerdano y la de la Uni6n Soviética, especialmente en la
época estalinista, habria que acomodarlos, a pesar de las profundas divergencias ideo-
logicas, desde el punto de vista de la aceptacion, como principio de accién de sus
respectivos ordenamientos, de Ja perpetuaciéon —tendencialmente ilimitada— de] prin-
cipio de conflictualidad entre el partido v sus «enemigos» politicos, extendiendo, por
tanto, en el tiempo una situacion tipica de la guerra civil, Lo que aqui nos interesa
es poner de relieve como en cstos ordenamientos las minorias étmicas, religiosas v
politicas son calificadas como «hostilesy de manera objetiva, independientemente de la
presencia de una voluntad opositora real, Sobre este tema, cfr. D. FISICHELLA: Analisi
del rotalitarismo, 2.* ed., Mesina, 1978, pags. 61 y sigs., 109 y sigs. y 216 v sigs,
(35) Acerca del régimen rescrvado a los movimicntos de oposicién en los Estados
que sc inspiran en la ideologia marxista-leninista, cfr. L. SHAPIRC: Opposition and
Dissent in the Communist One-Party State, en «Government and Oppositions, 1967,
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ordenamientos, pues, segiin el esquema hicidamente analizado por Schmitt,
no pueden existir adversarios politicos de las fuerzas dominantes, sino Uni-
camente enemigos del estado-partido (36). Orientacién constitucional y otien-
tacion de gobierno coinciden, identificandose el partido con el estado y el
gobierno con la constitucion, y siendo esta dltima mudable dia a dia segin
las exigencias mudables de las fuerzas dominantes. No siendo concebible nin-
guna forma de garantia para las fuerzas politicas diversas de las de gobiernog,
no solo es inconcebible Ja oposicion politica (en el parlamento y fuera de
él), sino que el disentimiento es castigado con el régimen penal reservado ai
atentado a la constitucion, siendo duramente reprimidos todos ios compor-
tamientos contrastantes con la necesaria homogeneidad politica del ordena-
miento (37).

5. LOS LIMITES Y EL CONTROI. PARLAMENTARIO IMPUESTOS
A LA ORIENTACION PCLITICA Y EL AFIRMARSE DE LA OPOSICION

El concepto de oposicién estd aqui vinculado a una fundacion activa de
determinadas fuerzas politicas en relacion a las fuerzas de gobierno. Se su-
pera asi el momento meramente pasivo del disentimiento.

pags. 183 v sigs., y D. E. PoweLL: Conirolling Dissent in the Soviet Union, ibid., 1972,
pags. 85 y sigs, ahora en L. SHAPIRO (rec): Regimes and Oppositions, New Haven-
Londres, 1973, pégs. 27 v sigs.. H. G. SKILING: Opposition in Communist East
Europa, ibid., pags. 89 y sigs.; ' W. LEONARD: L'opposizione degli intellettuali nell’ URSS,
en VARIOS AUTORES: [l sisterna sovictico tra Stalin ¢ Breznev, «Nouva Serie Quaderni
di Mondoperaios, [, 1974, pags. 133 vy sigs.; G, PELIKAN: Prospeliive di un'aliernativa
socialista nei paesi dell'est, ibid., phgs. 159 y sigs.; VARIOS AUTORES: Libertd e socia-
lismo. Momenti storici del dissenso, Milan, 1977, y VARIOS AUTORES: Dal dissenso
all oposizioni Documenti e 1estimonianze della nuova opposizione nei paesi delest
{1976-1977), Roma, 1977. Parece innecesario sefialar que la situaciéon no es muy dife-
rentc en algunos ordenamicntos que reconocen un pluralismo de partidos y de asocia-
ciones politicas, y que, por tanto, no aceptan a nivel formal el principio de partido
nnico. En £éstos, aunque exista una pluralidad de organizaciones y, por taunto, una cierta
diversificacion de los programas, el Area de las grandes opciones politicas no puede
ser criticada ni se pucde negar la fidelidad a Ia ideologia Gnica de Estado. Por 1anto,
no se puede (ni se podria) organizar una funcién de oposicién llevada a cabo por Jos
partidos minoritarios dentro de las asambleas. Cfr,, a estc propésito, H, HoruaN:
Mehrparteiensystem ohne Opposition, Die nichtkommunistischen Parteien in der D. D. R.,
Polen, der Tschechoslowakei und Bulgarien, Berna-Frankfurt, 1976, passim.

(36) C. Scumirr: Der Begriff der Politischen, Munich, 1932, pag. 17.

(37) H. DonNeDIEU DE VABRES: Lg politique criminelle des Etats autorilaires, Pa-
ris, 1938, pags. 7 y sigs, 115 y sigs. y 161 y sigs.
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La primera forma de oposicién es la de la oposicién entendida como
{imite y control respecto al poder oficial del que no se ponen en duda ni la
legitimidad ni, en general, las decisiones politicas mds importantes, sino
sobre todo decisiones contingentes y marginales. Consciente de su precarie-
dad, la oposicién afirma su lealtad hacia la constitucidn, que no pone en dis-
cusidn, y justifica su inlervencién con el pretexto de parantizar una correc-
ta aplicacién de Ja misma. Es tinicamente con esta precaucion que la oposi-
cién adquiere ciudadania legal en el marco aln sélido del absolutismo
mondrquico inglés (38).

No hay que olvidar que el absolutismo se habia mostrado siempre clara-
mente contrario a todo elemento critico de ruptura de la perfecta homoge-
neidad politica del estado, demostrando la propia hostilidad a la concep-
cién misma del partido politico identificado con la faccion, concepeidn defi-
pida como un atentado a la constitucion del estado (39). Hobbes habia puesto
en guardia contra la constitucion de partidos, precursores de sediciones y
guerras civiles (40), y el mismo Locke, aunque reconociendo el dualismo
mayoria-minoria, se habia interesado por el principio mayoritario a fin de
garantizar una ficticia unanimidad a través de las decisiones de la mayo-
ria (41).

Por vez primera, Bolingbroke (42) comenzd a determinar con notabie
sisternaticidad un dualismo entre oposicién y gobierno que constituird un
supuesto todavia valido hoy dia de la teoria de la oposicién parlamenta-
ria (43). Partiendo del supuesto de la imposibilidad juridica de poner en
discusion los principios de base fundamentales de la constitucién inglesa (44),
Bolingbroke teorizé la posibilidad constitucional de colocarse en contra de
las orientaciones gubernamentales que fueran en contra de los intereses co-

(38) T. A. HockIN: The Roles of the Loyal Oppositions in Britain’s House of
Commons: three Historical Paradigms, en «Parliamentary Affairs», 1971-72, pags. 51
v siguientes.

(39) 8. CotTa: La nascita dell'idea di partito nel secolo XVHI, en «1! Mulinoy,
nam. 89, 1959, pap. 451,

(40) Libri de Cive, cap. 10, parrafos 12 y 13, en Opera Omnia, al cuidade de
Molesworth, 1I, Londres, 1839, 2.* reimpresidn 1966, pags. 274-275.

(41) Two Treatises of Government, libro 1T (1690), cap. 8, péarrafos 95-98, al
cuidado de P. Laslett, Cambridge, 1960, pags. 348 v sigs.

(42) Cfr. Letter on the Spirit of Patrietism (1736) y The Idea of a Patriot King
(1738), en Works, al cnidado de D. Mallet, III, Londres, 1754, reimpresion 1968, pa-
ginas 3 y sigs, y 35 y sigs.

(43) N. GEHRIG, op. cir., pags. 94 y sigs.

(44) Cfr. K. KLuxen: Das Prublem der politischen Opposition. Entwicklung und
Wesen der englischen Zweiparteienpolitik im 18, fahrhunderr, Friburgo, 1956, pagi-
nas 35 y 197 vy sigs.
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lectivos. De aqui la configuracion de la oposicion «patridtica» llevada a
cabo por un partido parlamentaric insatisfecho de la orientacién de los mi-
nistros, consintiéndose la constitucionalizacion de un derecho de resistencia
continua en el parlamento (45). Esto era posible dnicamente si se llevaba
a cabo una distincion entre constitucién y gobierno, entre soberano y mi-
nisterio, entre partido y faccidn, entre interés nacional e interés egoista. Con
sorprendente lucidez, Bolingbroke aclaraba las caracteristicas de la oposi-
ciém, que seria metddica y no ocasional, propondria medidas ventajosas
ademnas de criticar aquellas nocivas, estaria dispuesto a afrontar las respon-
sabilidades de gobierno y deberia seguir las modalidades aceptadas por el
procedimiento parlamentario. Bajo esta perspectiva, se concebia la oposi-
cion como tendente a institucionalizarse en el ambito de las relaciones entre
el parlamento y aquella parte del ejecutivo —el ministerio— que se estaba
separando progresivamente del rey, adquiriendo junto a la plena titularidad
de la orientacion politica la paralela responsabilidad exclusiva para con el
parlamento.

Continuando. esta concepcién, Hume reconocia la licitud de la contra-
posicién entre partidos dentro del estado en el respeto de su constitu-
cién (46) y Burke insistia acerca de la funcién constitucional de los partidos
parlamentarios (47). Hay que recordar, sin embargo, que Bolingbroke y
Burke se habian interesado sobre todo en demostrar la legitimidad consti-
tucional de una oposicién tendente a sustituir un gobierno que no persi-
guiese los intereses nacionales, realizando asi una constitucionalizacién del
derecho de resistencia en relacién a problemas contingentes. Una vez hallado
un nuevo equipo de gobierno intérprete correcto de las exigencias colectivas,
no habria habido razén alguna de llevar a cabo una oposicién al mismo
con una ulterior sustitucion del gobierno (48),

(45) Cfr. W. JAGER: Politische Partei und parlamentarische Opposition. Eine Siudie
zum politischen Denken von Lord Bolingbroke und David Huwme, Berlin, 1971, pa-
gina 140. Para una valoracién de la oposicion como asimilacién en el procedimiento
del derecho de resistencia, cfr, H. KRrRucer: Aligemeine Staatslehre, 2.* ed., Stutgart,
1966, pag. 202; J. ISENSE: Das legalisierte Widerstandsrecht, Bad Homburg, 1969, pa-
ginas 58 y sigs., y K. KLUXEN: Das problem..., cit,, pags. 203 y sigs.

(46) Of Parties in General, en Essays, Moral, Political and Literary, par. 1 (1742),
en The Philosophical Works, T. Hill Green, I (comp.), Londres, 1882, rcimpre-
sion 1964, pags. 127 v sigs.

(47) Thoughts on the Cause of the Presemt Discontents (1770), en Sources in
Britisk Political Thought, 1593-1900, W. Harrison {comp.), Nueva York-Londres, 1965,
paginas 107 y sigs.

(48) Cfr., en este sentido, F. O'GormaN: Party and Burke: The Rockingam Whigs,
en «Government and Opposition», 1968, pags. 95 y sigs.
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6. DE LA MOCION DE CENSURA AL GOBIERNO Y DE SU SUSTITUCION
A LA AFIRMACION DE LA ALTERNANCIA CICLICA DE LA MAYORIA

La clara teorizacion de la sustituibilidad del gobierno en base a la
censura de la oposicién no determinaba, sin embargo, el reconocimiento de
la pecesidad de la rotacion ciclica de la mayoria de gobierno. Sélo el suce-
sivo desarrollo de la constitucién inglesa durante el siglo xIx hizo que el
principio de control Illevado a cabo por la oposicién sobre el gobierno y el de
Ia posibilidad de sustitucién del equipo gubemamental por otro de la opo-
sicion fueran complementados por el principio de un ciclo de sustituciones.

El principio de la rotacién continua de la mayoria esti, en general,
erréneamente considerado como tipico del estado liberal. Dicho principio
no llegd a ser comin a todos los ordenamientos de esta forma de estado,
sino dnicamente a los de tipo bipolar (49), e incluso en la misma Inglaterra
fue reconocido con mucha cautela. En la primera mitad del siglo xix, la
alternancia entre dos partidos se convirtid en tendencial (50). Blackstone, en
sus célebres comentarios, habia ignorado, sin embargo, la existencia misma
de la oposicion (51) y Bentham habria dedicado a la oposicién una fugaz
referencia (52). En la segunda mitad del siglo, en su estudio scbre la cons-
titucién, Bagchot fue el primero que reconocid la funcién de ciclica alterna-
tiva de la oposicion (53), mientras que los juristas fueron mds cautos no
ocupindose del tema, al estar éste disciplinado por simples convenfions.
Asi, May en su tratado ignora el problema (54), mientras que Dicey reco-

(49) Hay que precisar, cntre otras cosas, que este principio sc ejerce de manera
verdaderamentc particular en el ordenamiento presidencialista norteamericano, va que
en dicho ordenamicnto no existe una necesaria vinculacién entre el jefe del ejecutivo
v la mayoria parlamentaria. Cfr, A, MaTHioT: L'alternance au pouvoir aux Etat-Unis,
en «Pouvoirsy, 1977, pags. 91 y sigs.

(50 A. S. Foorp: His Majesty's Opposition, 1714-1830, Yale University Press,
1965, pags. 448 v sigs.

(51} 'W. BLaCKSTONE: Cosnmentaires on the Laws of England, 1, cap. 1I, reim-
presién ed. 1765, Londres, 1966, pags. 142 v sigs.

(52) I. BENTHAM: A Fragment of Governmenr (1776), cdicidon de F. C. Montague,
Londres, reimpresion 1951, pags. 211 y sigs.

(53) W. BAGEHOT: The English Constitution, 2 ed.,, 1872, reimpresion, Londres,
1905, pags, XLIII-XLIV vy 144-145.

(54) Las primeras ediciones del clasico tratzdo no hacen mencién de la funcién
de los partidos v de la oposicion en el Parlamento y, en conformidad con la ideolo-
gia del parlamentarismo individualista, cada micmbro del Parlamento estd considerado
al mismo nivel de los demis desde el punto de vista de las prerrogativas parlamenta-
rias. Solo incidentalmentc se toca el problema quec nos intercsa a propésito de la

21



GIUSEPPE DE VERGOTTIMI

noce la funcién alternativa solo implicitamente (55) y lo mismo puede decir-
se de Anson (56). Una clara sistematizacion de las aportaciones institucio-
nales mds recientes y del principio de rotacion se conseguird, sin embargo,
gracias a Todd (57) y, mds tarde, a Lowell (58). Desde principios de siglo
la doctrina no sélo reconoce el principio sino que ha acabado por conver-
tirlo en uno de los ejes consuetudinarios de la forma inglesa de gobierno.

De la efectiva vigencia del principio de rotacion continua de las funcio-
nes de oposicion y de gobierno desciende una de las més tipicas caracteris-
ticas de ia constliucion ingiesa: el gabinete sombra de la oposicidn {Shadow
Cabinet) (59), méximo ejemplo de institucionalizacion de la funcién de opo-
sicién parlamentaria y, juntamente con el Cabines gubernamental, elemento
de calificacién de la forma de gobierno (60). El partido de minoria, dotado
de la mds grande consistencia numérica en la Camara de los Comunes, cons-
tituye la oposicion «oficial», dotada de importantes prerrogativas e indispea-
sable para el desarrollo prictico del procedimiento parlamentario. La opo-
sicidn oficial se encuentra a la espera de transformarse en la mayoria en las
elecciones generales sucesivas y, por tanto, es siempre un potencial grupo
parlamentario de gobierno,

tuiela de los dercchos de las minorias con ocasion de las medidas de represién del
obstruccionismo. Cfr. E. T. May: A Treatise on the Law, Privileges, Froceeding and
Usage of Parliament, 10 ed., Londres, 1893, pap. 323. Es interesanic sefialar que
desde los primeros afios del siglo ¢l otro cstudio clasico sobre ¢l procedimiento par-
lamentario inglés, el del vienés Redlich, habia reconocido con extrema claridad Ia
funcidon de los partidos en ¢l Parlamento, la funcion dc la oposicion y la de su
dirigente fop. cit., pags. 275 y sigs. y 566 v sigs.).

(35 A. V. Dncey: Imtroduction to the Study of the Law of the Constitution,
7.* ed, 1908, reimpresién; edicion de E. €. 8 Wade, 10.* ed.,, Londres, 1959, pa-
ginas 430-431.

(56) 'W. R. ANSON; Loi et pratique constitutionnetle de ' Anglaterre. Le parlement
(1886), trad. francesa, Paris, 1903, pags. 35 v 46-47, y La couronne (1892), trad. fran-
cesa, Paris, 1905, pags. 164 v sigs.

(57 A, Tope: I governo parlarmentare in Inghilierra. Su origine, svolgimento e
azione politica (1867), trad. ialiana, Turin, 1886, pigs, 915-916.

(58) A. L. LoweLL: If governo inglese (1908), trad. italiana, Turin, 1911, pap. 525.

(39y Cfr, extensamente, G. DE VERGOTTINI: Lo «Shadow Cabinets, cit., passim,
asi como R. M. PunNerT: Front-Bench Oposition. The Role of the Leader of the
Opposition, the Shadow Cabinet and Shadow Government in British Politics, Lon-
dres, 1973, passim. El reconocimiento de Ia funcién de los partidos en el Parlamento,
de la contraposicion Gobierno-oposicién, de la funcién del dirigente y del gabinete
sombra esti incluido cn las cdiciones mas recicntes del clasico tratado de E. May,
citado; cfr. 17." ed., Londres, 1964, pags, 257-259.

{60) Acerca de esta 1iltima consideracion, efr. A. B. KE1TH: The Constitution
of England from Queen Victoria to George VI, 1, Londres, 1940, pag. 21.
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Justamente por esto, la oposicién es, generalmente, moderada y, aunque
intente enviar a la oposicion al equipo parlamentario que sirve de base al
gabinete gubernamental, propone una linea programitica alternativa que
tenga posibilidad de ser efectivamente realizable y de la que debera rendir
cuentas a los electores en caso que éstos le den su confianza. De aqui su
caracter de oposicion «responsable». Se intenta, pues, establecer un vinculo
enire la orientacion seguida en la oposicidn y la orientacion desarrollada
mds tarde, cuando el partido llega al gobierno, Y no solamente esto, sino
que la tendencial continuidad relativa al caricter dinmico de la orientacion
estd asociada con la del grupo dirigente que constituye el méximo centro
de decisidn. El leader de la oposicion oficial (61), que obtiene reconoci-
miento formal en la legislacion estatal en 1937 (62), estd destinado en base
a una indiscutida convention a ser nombrado primer ministro en caso que
su partido venza las elecciones (63), mientras que el Cabinet guberpamental
se forma, en general, con ministros que habian formado parte del llamado
gabinete en la sombra durante el pericdo de oposicion (64).

Desde la primera década del presente siglo se van asentando reglas con-
vencionales relativas a la formacién y al funcionamiento del gabinete en la
sombra quc estdn modeladas en base a las que se habian desarrollado a
proposito del gabinete gubernamental. Entre ellas la mds importante es la
relativa a la obligacién de respetar Ja cohesion politica del consejo de mi-
nistros en la sombra y de dimitir del mismo en caso de disentimiento de la
linea oficial de la oposicidn (65). Ademds, de forma parecida a lo que su-
cede respecto al drgano de gobierno, se ha afirmado también para el gabi-
nete en la sombra la prictica del gabinete restringido, la organizacién de
comisiones de ministros en la sombra con competencias sectoriales y la ins-
titucion de departamentos administrativos destinados a servir de contrapeso
a los gubernamentales (66).

61) G. Necrl: H leader del partito anglosassone. Osservazioni sulle tendenze
monocratiche nei sistemi britannico e statunitense, Milan, 1958, y M. Beiror: The
Leader of the Opposition, en «Parliamentary Affairs», 1958, pag. 161,

(62) Ministers of the Crown Act, 1937,

(63) 1. JennINGS: Cabinet Government, 2.° ed., Cambridge, 1951, pags. 29 y sigs.
El definitivo afirmarse de la institucion del gabinetc en la sombra se produge después
de la Ley de Reforma Electoral de 1867, Cfr. J. P. MackiNTOSH: The British Cabinet,
2® ed., Londres, 1968, pags. 229 vy sigs.

(64) G. DE VERGOTTINI, op. cit. ultimamecnte, pags. 202 y sigs.

(65) Cfr. G. DE VERGOTTINI, op. cit. ultimamecnie, pags. 146 y sigs., en relacién
a la importancia de la convention of collective responsability.

(66) G, DE VERGOTTINI, op. cit. Ultimamente, pags. 93 y sigs.
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7. EL AMBITO EFECTIVO DE FUNCIONAMIENTO DE LA ALTERNANCIA
GOBIERNO-OPOSICION Y SUS LIMITES REALES

E! modelo examinado en ¢l apartado anterior, que al comportar el
ciclico alternarse de oposicién y mayoria permite asimismo una acentuada
forma de institucionalizacién formal de aquella mediante el gabinete en la
sombra, es tendencialmente segnido por un limitado nimero de ordenamien-
tos soncretos, D¢ hecho, una alternancia ciclica se puede vernificar en aqueiios
ordenamientos en los que no solo subsista, como es obvio, una multiplici-
dad de partidos en concurrencia, sino también una aceptacién «leal» de los
principios constitucionales comin al menos a los mis importantes de entre
ellos, lo que es indice de una amplia y mutua homogeneidad politica, ade-
mas de un funcionamiento de la forma de gobierno segiin el modelo deno-
minado bipolar. En este sentido seria qtil evitar conscientemente la normal
referencia a Ja naturaleza bipartidista de algunos ordenamientos, ya que Ja
experiencia indica que ciertos ordenamientos pluripartidistas (comfinmente
definidos «de multipartidismo moderado») pueden funcionar de manera
similar a los bipartidistas, siendo en realidad significativo para llevar a cabo
un andlisis de las relaciones gobierno-oposicién el ndmero de los polos de
referencia de la dindmica politica v no el nimero de los partidos que pueden
identificarse o no con dichos polos (67).

Los ordenamientos bipolares, tanto bipartidistas como de dos coalicio-
nes de partidos, tienden a adecuarse en su funcionamiento al modelo inglés.

{67} Para los fines de esta investigacién se considera 0til calificar la forma de
gobierno en base al namero de «polos» del sistcma politico (cfr. G. SarTORI: Partiti
e sistemi di partito. Corso di Scienza Politica 1964-1965, Florencia, 1965, pags, 711 ¥
siguientes, y Partics and Party Systems, cit., pags. 125 y sigs)) ¥y no cn base al nfimero
de los partidos presentes (cfr., por cjemplo, L. ELia: «Governo [forme dil», en Enei-
clopedia del Dirittco, XIX, Milan, 1970, pags. 638 v sigs), ya que cste ultimo criterie
no cs 0ti} para comprender la dindmica de¢ las institucioncs desde el punto de vista
de las relaciones Gobierno-oposicién. Mo parece necesario sefialar el pelipre de con-
fusién y la imprecisién exisiente en el recurso a la calificacion de «bipartidista» utili-
zada para definir algunos ordenamientos y, en particular, ¢l inglés; en este ordena-
micnto existen, de hecho, otros partidos, aunque ne sicmpre sean determinantes para
Ia dinimica parlamentaria, En realidad, scria nccesario distinguir entre la hipétesis
del nimero de partidos importantes en el Parlamento (en este caso, podrian definirse
bipariidistas solamente a Jos Estados Unidos, a Inglaterra v & Nueva Zelanda) vy la
hipdtesis de que el ordenamicnto se ajuste a una dinimica que se podria demominar
«bipartidistay (es decir, que s¢ basc en una cxpectativa de alternancia) en la que estén
involucrados méas de dos partidos, con lo que sc amplia sensiblemente el nimero dc
los ordenamientos en cuestion {cfr, G. SarTowi: Pariies..., cit., phgs. 186 y sigs).
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En orden de importancia, en primer lugar estn los ordenamientos de aque-
llos estados cuyo desarrollo estd histdricamente condicionado por la domi-
nacion inglesa, que han basado explicitamente sus instituciones en las de
aquel pais, formalizando en las constituciones o en una legislacién sustan-
cialmente constitucional aquella disciplina que en el Reino Unido es funda-
mentalmente consuetudinaria y convencional (68). En particular, hay que
recordar que en 1946 una enmienda a la Constitucién de Sudifrica (South
Africa Act de 1909) ofrecié el primer ejemplo de previsiéon constitucional
de la funcién de dirigente de la oposicién, ofreciendo al dirigente del parti-
do de minoria con mayor consistencia numérica en el parlamento una
asignacion similar a la de los ministros, siguiendo asi el esquema del legis-
lador inglés de 1937. Pero es interesante sefialar que desde 1905 una lay
federal canadiense habia previsto el pago de una asignacién al dirigente de
la oposicion en la Cdmara baja, anticipando, por tanto, en mas de treinta
afios la citada ley inglesa de 1937 (69).

Después de Ja segunda guerra mundial, numerosos textos constituciona-
les han reproducido las instituciones del gobierno inglés, preveyendo garan-
tias formales para la oposicion, pero sin que hayan podido ser aplicadas
ya que han sido sustituidas poco después por regimenes autoritarios (70).
Quedan sélo por tomar en consideracion las experiencias de algunos orde-
namientos que ademas dc haber previsto una regulacion formal de la opo-

{68} Sobre la influencia ¢n este sentido de la Constitucion inglesa, cfr. J. JEN-
NINGS: Constitutional Law of the Commonwealth, 1, The Monarchies, 3.° ed., Oxford,
1957, passim; G. TrEVES: «Commonwealthy, en Enciclopedia del Diritto, VII, Milin,
1960, pags. 973 y sigs.; A. BRANDY: DPemocracy in the Dominions, 3.° ed., Toron-
to, 1958, pags. 506 v sigs. v 525 v sigs., v K. C. WHEARE: Legisiarures, 2.* cd., Ox-
ford, 1967, pags. 77 v sigs.

(69) Cfr. F. Mc Henry: Formal Recognition of the Leader of the Opposition in
Parliaments of the British Commonwealth, en «Political Scicnce Quarterly», 3, 1954,
phps. 438 y sigs. Para una informacion sobre la situacién retributiva de los miembros
de la oposicién, puestz al dia en 1966, cfr. 1. GREY y L. MARRIOTT: Paymenis and
Privileges of the Commonwealth Parlamentarians, Londres, s. f. Para upa amplia indi-
cacién de las fuentes normativas relativas a algunos Estados, cfr. G. pE VERGOTTINI:
Lo «Shadow...», cit,, pags. 222-223, en la nota 17, y R. M. PUNNETT, op. cit., pags. 431
y siguientes.

(70) Acerca de la eliminacién de la funcién opositora en numerosos Estados de
nueva independencia quc formalmente la habian garantizado, cfr, $. A. pe SMiTH: The
New Commonwealth and its Constitutions, Londres, 1964, pag. 230; E. SHILS: Op-
position in the New States of Asia and Africa, cn «Government and Opposition»,
1965-1966, pags. 175 y sigs.; H. Daalpek: Government and Qpposition in the New
States, en ibid., 1965,-1966, pags, 205 y sigs., v S. E. FINER: The One-Party Regimes
in Africa, cn ibid., 1966-1967, pags. 491 v sigs.
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sicion han demostrade un funcionamiento capaz de garantizar su aplica-
cion, Se trata de los ejemplos ofrecidos por los ordenamientos canadiense,
australiano y neozelandés, que en el curso de los dos Oltimos siglos han
tenido un desarrollo similar al del ordenamiento inglés, tanto bajo el aspecto
de las instituciones constifucionales como bajo el aspecto social. En estos
ordenamientos, la rotacion ciclica constituye la regla tendencial y la forma-
cion de equipos orginicos alternativos de parlamentarios que esperan formar
parte del gabinete bajo ¢l mando del dirigente del partido es prictica gene-
ralizada (7i). Un caso simiiar es el caso irlandés (72},

A pesar de que estén caracterizados por un diverso desarrollo histérico,
muchos otros ordenamientos politicamente homogéneos pueden conocer una
tipologia en las relaciones gobierno-oposicidn similar a la mencionada. Entre
éstos estdn comprendidos aquellos ordenamientos en los que sélo dos par-
tidos tienen importancia, como es el caso de Austria a partir de 1966, afo
en que finalizé la gran coalicion, pais donde los dos partidos nacionales més
importantes han comenzado a desarrollar, respectivamente, la funcion de
gobierno y la de oposicion (73). Asimismo, existen ordenamientos en los que
un tercer partido se convierte en indispensable para formar la coalicion de
gobierno aliandose a uno de los dos mayores, como ha sucedido en algunos
periodos en la Republica Federal Alemana. A este propdsito, hay que men-
cionar que la Ley Fundamental de 1949 no contiene dispasiciones que expli-
citamente reconozcan la funcién de la oposicion segiin el esquema britanico,
como lo habia reconocido pocos afios antes la Constitucién de Baden de
1947 (74) y como lo reconocerd en 1971 la ley de reforma de la Constitucion
de la ciudad de Hamburgo (75) —unicos ejemplos de formalizacién acen-

(71) Sobre la situacién de la oposicién en estos ordenamientos, cfr. R. A, DaHL:
Patterns of Oppositions, cit.,, pags. 333-334; D. FisicHELLA: Sviluppo democratico e
sistemi eleitorali, Florencia, 1970, pags. 155 y sigs., v S. LEvINg: The New Zealand
General Elections of 1975, en «Parliamentary Affairs», 1975-1976, pags. 310 v sigs.

(72) Cfr. M. T. W. RosinsoN: If ruolo del Parlamento irlandese, en Parlamento
Europeo. Simposio sullintegrazione, cit., pags. 82 vy sigs.; B, CHUBB: Cabinet Go-
vernment in Ireland, Dublin, 1974, v M. G. FOLLIOT: Société et institutions politigues
en Irlande du sud, en «Revue du Droit Public et de la Science Politique», 1973, pa-
ginas 114 v sigs.

(73} P. GERLICH, ep. cit, phgs. 36, 52, 166 y sigs. vy 181 y sigs.; H. RauscH,
op. cit, pig. 44, y M. H. SuLLy: The Ausirian Parliamentary Election of 1975, en
«Parliamentary Affairss, 1975-1976, pags, 293 y sigs.

(74) Cfr. ampliamente H. P. SCHNEIDER, op. cit., pags. 182 vy sigs.

(75) Cfr. H. P. SCHNEIDER, op .cit, pags. 261 y sigs. El articulo 23 de la Cons-
titucién dice en la actualidad: «La oposicién es partc csencial de la democracia
parlamentaria. Tiene la obligacion permanente dc efcctuar la critica pablica al pro-
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tuada del modelo inglés en la Europa continental—, sino que reproduce el
esquema tradicional del dualismo orgdnico Parlamento-Gobierno (76). Sin
embargo, las soluciones organizativas que han conducido a la prohibicion
de los partidos antisistema v a la exclusion de los pegueiios partidos de las
asambleas parlamentarias, unido a la institucion de la no confianza cons-
tructiva y a la acentuaciéon de la funcion del presidente del Gobierno han
fomentado la concentracién de los electores a favor de un nimero limitado
de partidos, presionando tendencialmente hacia un modelo dualista, aunque
de caricter imperfecto, en el que se contraponen Gobierno y oposicion si-
guiendo el esquema inglés (77). La expectativa de la alternancia ha llevado
en ciertos momentos a poner las premisas para la constitucion de equipos
de ministros en la sombra (78).

Finalmente, hay que mencionar que el principio de la alternancia en-
cuentra también parcial aplicacion en algunos ordenamientos caracterizados
por la funcién determinante de un ntimero elevado de partidos. Los ejem-
plos de posibles combinaciones, en el gobierno y en la oposicién, pueden
ser multiples: en linea de mdxima se ha notado que, mientras en los orde-
namientos de tipo inglés prevalece la tendencia a tener gobiernos formados
por un Unice partido mayoritario, pudiéndose encontrar en la oposicién un
anico partido o varios de los que uno es dominante, en los otros ordena-
mientos, especialmente de la Europa continental, prevalccen gobiernos de
coalicion, e incluso en la oposicidn se encuentran varios partidos a veces
coaligados entre si {79). A pesar de la extrema disparidad de las combina-
ciones de partidos (de gobierno y de oposicidn), ¢stos ordenamientos pueden
ser aproximados entre si centrdndose en el perfil de las probabilidades de

grama de gobicrno tanto ¢n su esencia como cn sus aspectos especificos. Constituye
la alternativa politica a la mayoria de gobierno.»

(76} Sobre este esquema tradicional y sobre los problemas relativos a la funcion
de la oposicién, véanse N. GEHRIG, op. cil., phgs, 257 v sigs. Acerca del afianza-
miento en la constitucion material del dualismo Gobicrno-oposicion, segitn el ejemplo
britanica, v acerca de las garantias de que goza la oposicion, véanse I, STERNBERGER:
Uber parlamentarische Opposition, en Festschrift flir A. Riistow, Erlenbanch, 1955,
pags. 301 y sigs; A. HaMaNN: Das Recht auf Oppesition und seine Geltung im aussen-
parlamentarischen Bereich, en «Politische Vierteljahresschrifty, 1962, pags. 242 y sigs.,
y W. BILLING: Opposition, en Staatslexikon X, 2.° suplemento, 6." ¢d., Friburgo, 1970,
pag. 787

{17) Cfr. T. ESCHENBURG: Das Zweipartciensysiem in der deutschen Politik, en
Festgabe fir F. Hartung, Berlin, 1958, pags. 411 y sigs., y N, GEHRIG, op. cit, pé-
ginas 79 y sigs, v 191 ¥ sigs,

(78) G. pE VERGOTTINI, op. cif., pags. 238-242.

(79) Cfr., en estc sentido, R. M. PUNNETT, op. cit, pag. 435.
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alternancia, en el caso de que los partidos actien agrupados alrededor de dos
polos de referencia fundamentales, en cuyo caso la alternancia puede verifi-
carse si se dan las premisas de la reciproca confianza entre los partidos y de
la Jealtad hacia la Constitucién, pero que solamente en ciertos ejemplos limi-
tadisimos puede aparecer realmente ciclica e integra, mientras que en la
mayoria de los casos se presenta solamente como potencial, no repetitiva
y, sobre todo, involucrando Unicamente algunos de los partidos (80).

8. EL DIVERSO VALOR DEL PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE GARANTIA DE LAS
MINORIAS Y DEL PRINCIPIO DE GARANTIA DE LA ALTERNANCIA
GOBIERNO-OPOSICION

El esquema bipolar precedentemente recordado interesa solamente una
parte de los ordenamientos de oposicidon garantizada y, a veces, solo en
periodos limitados. Hay que considerar ahora, por lo menos, otras dos
hipétesis de comportamiento de la oposicion en este tipo de ordenamientos:
el de la dispersion de la oposicidn, que nos remiie a un esquema multipo-
lar, y el de la concentracién de la mayoria en un Unico polo dominante
constituido por la gran coalicién con la correspondiente marginacién de ia
oposicign. Comenzando por la hipatesis multipolar, hay que subrayar que,
en muchos ordenamientos de tradicién liberal, el esquema bilopar de tipo
britanico que consiente la ciclica alternancia de la mayoria de gobierno y la
oposicidn ha quedado confinado entre los valores miticos que son patrimo-

(80) La situacion a que sc hace referencia se ha verificado v se verifica en Succia,
Noruega e Islandia, v puede verse realizada, ademas, en Dinamarca, Bélgica y Holanda
después de la superacion del periodo «asociativo». En estos ordenamicntos no sonl
raras tampoco las experiencias de Gobiernos minoritarios, El elemento de hecho que
justifica el funcionamicnto sustancialmente bipolar del sistema consiste en la amplia
convergencia de los partidos (a menudo numerosos) en lo que a los valores constitu-
cionales se refiere. Sobre la posibilidad de la alternancia en el sentido indicado, cfr., para
los ordenamicntos escandinavos, K. Tornubd: Composition of Cabinets in Finland
1917-1968, en «Scandinavian Political Studiess, 1969, pags. 58 y sigs.;, O. Ruin: Pat-
terns of Government Composition in a Multi-Party System: the Case of Sweden, cn
ibid., 1969, pags. 84 v sigs.; A, S0LSTAD: The Norwegian Party System, en ibid., 1969,
pags. 160 y sigs.; E. DARMGAARD: The Parliamentary Basis of Dantsh Governmenis:
the Palterns of Coalition Formation, en ibid., 1969, pags, 30 y sigs.; idem: Stability
and Change in the Danish Party System over Half a Century, en [bid., 1974, pagi-
nas 103 y sigs.; N. ELpER: The Swedish General Election of 1976, en «Parliamentary
Affairss, 1976-1977, pags. 193 vy sigs., v F. THIBAUT: La Finlande, un régime parla-
mentaire en attente, en «Revue du Droit Public et de )a Science Politique», 1977, pa-
ginas 667 y sigs,
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nio comn de una ideologia garantizadora, pero no ha encontrado aplicacién
practica (81) a causa de la sustancial y persistentc heterogeneidad del con-
texto social, que ha permitido la subsistencia de una profunda desconfianza
entre las fuerzas politicas, lo que ha sido un obstdculo para la alternan-
cia (82).

En realidad, la mayor parte de estos ordenamientos ha dado una inter-
pretacion reductiva de la funcion de la oposicion al considerarla como
contrincante dialéctica que depende de la existencia de la mayoria guberna-
mental y estd destinada a censurar, apoyandose en el cauce del procedimiento
parlamentario, la orientacion del gobierno (83). La posibilidad de critica sin
perspectiva realista de alternancia limitaba sustancialmente Ia oposicién z la
mera funcién de moderadora de la funcién de orientacion y acababa incluso
por convertir a los grupos minoritarios en auxiliares del gobierno. Segin
el pensamiento de Guizot y de Laboulaye, el régimen de garantias de la opo-
sicion se concebia no sélo como garantia de las minorias, sino de la Cons-
titucién misma y de la totalidad de las fuerzas politicas (84). Ademads, la opi-

(81) Sobre la limitacién del modelo inglés a los sistcmas bipartidistas, cfr., natu-
ralmente, H, PeTers: Die Opposition in der Parlamentarischen Demokratie, in Oesle-
rreichische Zeitschrifr fiir offentliches Recht, 1959, 1960, pag. 26.

(82) En general, sobrc la especificidad del régimen inglés de la oposicién y sobre
las profundas divergencias que lo scparan dcl parlamcotarismo continental se habia
expresado locidamente J. REDLICH, op. cit., pags. 369 y 568. El mismo autor habia
determinado con precision la desconfianza de los constituciopalistas alemanes en las
instituciones parlamentarias: cfr. Introduccién a la edicién inglesa de The Procedures
of the House of Commons. A Study of its History and Present Form, 1, Londrcs,
1908, pags. XXVII v sigs. Acerca de la tradicional desconfianza en la oposicion, cfr., por
ejemplo, en lo que a Alecrmania sc refiere: W. Henwis: Parlamentarische Opposition
und Industriegesellschaft, en Gesellschafi und Demokratie in Deutschland, Munich,
1965, pag. 29, v H. P. SCHNEIDER, op. cit., pags. 49 y sigs. En relacién a Francia,
cfr. N. MaTeucct: Organizzazione del potere e libertd, Turin, 1976, pag. 205, Acerca
de la desconfianza mutua cntre partidos de mayoria y de oposicion en las sociedades
politicamente hetcrogéneas, con la correspondiente lension en sus relaciones cn el
Parlamento y, por tanto, con la consiguicnie cristalizacién de la oposicion, véase
G. Burpeau: L'evelution de la notion d'opposition, en «Revue Interpationale ¢’His-
toire Politique et Constitutionelle», 1954, pags. 123 y sigs.

{83) Sobre la funci6én dialéctica de la oposicién en el Estado liberal del siglo xix,
cfr. A, EsMeEmM: Eléments de droit constitutionnel francais et comparé, 5. ed., Paris,
1909, pags. 274, v G. BuRDEAU: Traité de science politique, VI, 2, 2.* ed., Paris, 1971,
pags. 244 y sigs. Para una accntuacién de la importancia del método de la discusién
como caracteristico de los ordenamientos democraticos, cfr E. BARKER: Principles of
Social and Political Theory, reimpresion, Oxford, 1967, pags. 200 y sigs., 236 y sigs.
y 265.

(84) Cfr., en este sentido, las anotaciones de G, Buyrogau: Traité.,., VI, 2, cit,
pag. 248 n.
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nién reductiva de Laband (85), que configuraba la funcién de los parlamen-
tos como estrictamente limitada a la legislacién con un lamamiento a la
rigida aplicacién del principio de separacién, y que constituia uno de los
supuestos de la monarquia constitucional, estaba destinada a desarrollar sus
efectos también posteriormente vy a ser utilizada por los criticos del gobierno
parlamentario y de la influencia de los partidos sobre el Estado, siguiendo
el ejemplo de Schmitt (86). Como es sabido, los «procedimientos dialéctico-
contradictorios» en €l Parlamento han sido evaluados por Kelsen (87) v, mds
tarde, por Kriiger (88}, como elemento calificativo del parlamentarismo de
derivacion liberal y, con andlogo planteamiento, Laski (89) y Smend (90) han
insistido, a veces criticamente, en presentar el parlamentarismo como un
sistema determinado a la formacion de las decisiones politicas mediante
la discusion (Government by discussion), recogiendo en parte las considera-
ciones expuestas con anlerioridad en los escritos cldsicos de Guizot (91).

En los ordenamientos en los que no existiesen los supuestos objetivos
de homogeneidad politica de tipo britdnico, la Constitucién liberal se inter-
pretaba como el régimen de una mayoria parlamentaria tendencialmente
permanente, destinada a ser controlada en el Parlamento y a quedar positi-
vamente influida, en pro del interés general, con ocasion del enfrentamiento
continuo con las criticas y las propuestas de minorias de oposicién predes-
tinadas a la condicién de minorias permanentes, En consecuencia, y a pesar
de la equivoca referencia al modelo inglés (92), la garantia para la oposicion

(83} A proposito de la posicion dc Laband en este sentido, cfr. K. H. FrRiaUF:
Der Staatshaushaliplan im Spannungsfeld zwischen Parlament und Regierung, Bad
Homburg, 1968, pag. 251,

(86) C. Scumirt: Die geistesgeschichiliche Lage, cit., pag. 63. Véansc, ademas,
I. ScieeL: Der Kampf um die Qesterreichische Verfassung, Viena, 1930, pag. 228;
H. R. KLEcaTsKY: Was verlangt der Rechistaar heute, en «Oesterreichische Juristen-
zeitungy, 1967, pag. 29, v J. AcnoLl: Die transformation der Demokratie, Frankfurt,
1968, pag. 6i.

(87) H. XKeLseN: Das Problem des Parlamentarismus (1926), reimpresion, Darm-
stadt, 1968, pag. 39.

{88) H. KrUGER: Parfameniarismus, cn Handworterbuch der Sozialwissenschafien,
VIII, Golinga, 1964, pag. 209

(89) H. Lask1: The Foundations of Sovereignity and Other Essays, Londres, 1921,
pag. 6.

(90) R. SMEND: Die politische Gewalt im Verfassungsstaal und das Problem der
Staarsform, en Festgabe W. Kahi, 111, Tubinga, 1923, pags, 22 vy sigs.

(91} M. Guizor: Histoire des origines du gouvernment représentatif en Europe, 11,
Brusclas, 1851, pags. 10-11.

(92) La cxtensidn a muchos ordenamientos continentales de consideraciones que
cn realidad se verifican sélo en los ordenamientos bipolarcs es frecuente, A vcees se
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quedaba de nuevo inscrita en el Ambito més limitado del principio de ga-
rantia de las minorias politicas, dando como claro resultado Ja profunda
diferencia existente entre el parlamentarismo de tipo britdnico caracterizado
por la movilidad de las funciones de gobierno y de oposicion y el caracte-
rizade por una tendencial inmovilidad y, mas concretamente, per la crista-
lizacién de la oposicion.

Llegados aqui, es posible definir con mayor precision el significado que
asume aquella forma particular de oposicién que se conoce como obstruc-
cion, que madura cuando los grupos minoritarios de oposicién ven particu-
larmente reducidas o totalmente anuladas las posibilidades de incidir en las
opciones de orientacion de la mayoria (93).

Los ordenamientos politicamente belerogéneos caracterizados por la pre-
sencia de partidos de centro (94), que intentan perpetuarse como partidos
de gobierno, y por la de partidos de derecha y de izquierda, que desarrollan
una funcion casi permanente de oposicidn, sufren, por tanto, la presencia
de por lo menos tres polos de referencia de la actividad politica que son
determinantes. En estos ordenamientos, ademds, Ila eventualidad de una
altcrnancia se hace problemética por el hecho de que et partido, o la coali-
cion de gobierno, pretende ser ¢l Gnico y verdaderc intérprete y garante
de la Constitucion, promoviendo la calificacién de anticonstitucional para
la oposicion desarrollada por los partidos colocados en los extremos del
espectro politico v, después del primer conflicto mundial, en especial del
Partido Comunista, que ha asumido progresivamente una posicion de relieve
en todos estos ordenamientos. Entre los ordenamientos a que nos referimos

induce al error confundiendo la dialéctica mayorja-oposicidon con upa inexistente al-
ternativa (cfr. H. KELSEN: Das Problem..., cit., pags, 28 vy sigs., y Vom Wesen,.., cit,
phgs. 33 vy sigs., vy F. A. HerMeENS: La democrazia representativa, trad. italiana, Flo-
rencia, 1968, pags. 231 v sigs.). A veces se da genéricamente por descontada la gene-
ralizacion del principio de rotacién (cfr. H. KrUGER: Parlamentarismus..., cit, pa-
gina 215, y N. GEHRIG, op. cif, pags. 138 y 204). En relacion con el ordepamiento
italiano basado en la vigente Constitucion, ¢l mito del modelo inglés ha sido recogido
por L. Basso: Natura e funzioni della opposizionc nell'ordinamento costituzionale
italiane, en Studi sulla Costituzione, 11, Milin, 1958, pags. 375 y sigs. Un interesantc
ejemplo de reconocimiente formal de la funcién de oposicién, entendida como derecho
de las minorias politicas, se encuenira en la Constitucion portugucsa de 1976, en su
articulo 117.2: «3c rcconoce a las minorias el derecho de oposicion democratica en
los términos de la Constitucion.»

(93) Cfr. C. DELL'ACQuA: L'ostruzionismo parlamentare, Milan, 1970, pags. 76
y 113 vy sigs,

(94) Sobrc la importancia de los partidos de centro cn los ordenamicntos pluri-
partidistas caracterizados por profundas divergencias ideolbgicas, cfr. G. SARTORI:
Parties..., cit.,, pags. 134 y sigs.
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hay que recordar el aleman del periodo de Weimar, el francés, el japondés,
el finlandés y el italiano, generalmente calificados como «de multipartidismo
extremo». A pesar de la diversidad de las soluciones formales previstas por
las respectivas constituciones en lo que a la forma de gobierno se refiere,
estos ordenamientos se asemejan debido a Ja presencia de profundas diver-
gencias entre los partidos, lo que hace problemética la alternancia.

Son conocidas las vicisitudes de la Republica de Weimar (95) y de la
IT y ITI Repiiblicas en Francia (96). En estos ejemplos, la profunda crisis
institucional unida a la desconfianza entre los partidos parlamentarios més
importantes habia llevado a una sitnacién de inmovilismo destinada a hallar
solucién en elementos externos al Parlamento. A propésito de Francia, hay
que seialar ademds que la solucidn semipresidencial de la V Reptblica, al
ayudar a formar en el Parlamento una mayoria estable para el presidente,
ha conducido a una evidente bipolarizacion. Pero no ha bastado la formacion
de dos coaliciones contrapuestas (mayoria presidencial-oposicion de izquier-
da) para hacer posible la alternancia (97}).

Una sitnacion particularmente compleja existe en Finlandia, donde la
tendencia a la bipolarizacién en conformidad a lo que sucede en los demds
estados escandinavos y la copsiguiente formacion de coaliciones —en el

(95) Cfr. HARTUNG: Deutsche Verfassungsgeschichte vom 15 Jahrhundert bis zum
Gegenwart, 7° ed., Stuttgart, 1959, pags. 329 y sigs.; K. D, BRaCHER: Die Auflosung
in der Demokratie, 2. ed., Stuttgart, 1957; C, MorTaTL: Le forme di governo. Lezioni,
Padua, 1973, pags. 215 y sigs., v H. Vogr, op. cif., pags. 59 vy sigs.

(96) Sobre el sisterna de partidos francés, sus relaciones y las repercusiones sobre
la estabilidad del Gobierno y las instituciones durante la IIT Repdblica, véansc
E. PierRE: Traité de droit politigue, electoral et parlamentaire, 5.° ed., Paris, 1924;
A. SouLiEr: L'instabilité ministérielle sous la 1II* République, Paris, 1938; J. OLLE-
LAPRUNE: La stabilité des ministres sous la 11" République, 1879-1940, Paris, 1962,
Para la 1V Repiblica, véanse M. DuUvERGER: The French Political System, Chicago,
1958; C. A. CoLLIARD: La pratique de la guestion de confiance sous la 1V° République,
en «Revue du Droit Public et de Ja Scicnee Politiquey, 1948, pag. 231, v VENETIA:
Les fondements juridigues de linstabilité ministérielle sous la HI* et IV< République,
en «Revue du Droit Public et de la Science Politique», 1959, pags. 718 vy sig. Cfr. ade-
mas, para todo el periode de examen, M. DUVERGER: Institutions politiques et droit
constitutionnel, 2, Le systéme politique frangais, 14 ed., Paris, 1976, pags. 71 v sigs.

(97) Sobre este problema especifice, particularmente debatido en Francia con
ocasion de algunas elecciones presidenciales y parlamentarias recienies, cfr. R, C. Ma-
CRIDIS: Oppasition in France: An Imterpretation, en «Government and Oppositions,
1972, pags. 166 v sigs.; P. AVRIL: Alternance et troisiéme rour: les intermitiences de
la constitution, en «Revue du Dreit Public et de la Science Politique», 1976, pags. 1027
y sigs.; O. DUHAMEL: Lg constitution de la V* République et lelternance, en «Pou-
voirsy, |, 1977, pags. 47 y sigs., v G. Bacor: Du bipartisme dans la constitution de
la V* République, en «Revue du Droit ¢t de Ia Science Politiquer, 1978, pags. 28 v sigs-
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gobietno y en la oposicién— con posibilidad de alternancias parciales in-
cluye también al Partido Comunista, pero con soluciones incompletas, ya
que el ala izquierda de este partido se niega a participar en las coaliciones
de gobierno, permaneciendo, por tanto, constantemente en la oposicidén (98).

La situacion japonesa en relacion con la forma de gobierno parlamen-
taria derivada de la Constitucion de 1949 estd caracterizada por la perma-
nencia en el gobierno desde hace un cuarto de siglo del Partido Liberal
Democratico, dejando constantemente en la oposicién a los demds partidos,
sin perspectiva alguna de recurrir a la alternancia (99).

Hay que reservar una referencia conclusiva a la situacion que se¢ ba des-
arrollade en el marco de Ia Constitucion italiana, con profundas divergen-
cias entre los partidos, muy numerosos ademés, lo que ba determinado un
sistema multipolar en el que la Democracia Cristiana se ha mantenido como
partido de gobierno, con oposiciones de derecha y de izquierda, recurriendo
constantemente a formulas de coalicion parlamentarias y gubernamenta-
les (100).

La alternancia completa, que algunos considerarian natural incluso en un
ordenamiento de este tipo (101}, no se ha verificado ni podria haberse veri-

(98) Cfr. D. ARTER: All-Party Government for Finland, en «Parliameatary Af-
fairs», 1978, pags. 67 y sigs.

(99) A. LomBarpo: 11 sistema politico del Giappone. Elementi di analisi compa-
rata, Milan, 1975.

(100) Sobre el constante rccurso a las coaliciones, véanse G. PasQUINOG: Per una
analisi delle coalizioni di governo in Italia, cn VARIOS AUTORES: Continuild e muta-
mento elettorale in Jialia, Bolonia, 1977, pags. 251 y sigs.,, v A. LOMBARDO: La crisi
delle democrazie indusiriali. 1968-1976, Florencia, 1977, pags. 190 y sigs. Sobre el
caricter «natural» de las coaliciones en ¢l marco de )a actval Constitucion, véasec
G. FerRrARA: ! governo di coalizione, Milan, 1973, passim.

(101} A favor de la alternanciz en e! marcoe de la actual Constitucién, cfr, C. Mor-
TATI: Disciplina dei partiti nella costituzione (1950}, actualmente cn Raccolta di
scritei, 11T, Milan, 1972, pag. 48; idem: Commento art. I, en G, BRaNCA (rec.): Com-
mentario de la Costituzione, 1, Bolonia, 1975, pags. 30-31; G. Cuomo: Unitd e omoge-
neiti nel governo parlamentare, Népoles, 1957, pag. 81; L. Basso, op. cit., pigs. 378-
381, y G. FERRARA: Il presidente di asambleq parlamentare, Milan, 1965, pags. 14 ¥
212 y sigs. Hay gue poner de relicve que por parte sobre todo de las fuerzas politicas
de izquierdas, excluidas de la posibilidad de participar en la formacién de gobiernos,
se ha rechazado la extension al ordenamiento italiano de una neta contraposicién
conceptual mayoria-oposicion, ya que cllo represcnta una justificacién para el mante-
nimientoe de una restriccion considerada inconstitucional. Cfr, a este respecto,
C. LavagNa: Maggioranza al governo e maggioranze parlamentari, en «Politica del
Diritton, 1976, pags. 673 y sigs.; F. COLONNAS y 5. D'ALRERGO: La funzione di indirizzo
politico ¢ controllo del parlamento, cn «Critica Marxistay, 1976, pags. 1 y sigs;
S. D’ALBeRGO: Unitd democratica ¢ governo parlamentare, en «Democrazia ¢ Dirition,
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ficado en base a estos supuestos y ni siquiera ha surgido como hipotesis
durante el periodo en que los resultados electorales habian convertido al di-
rigente democristiano en un dirigente nacional (1948-1953) invistiéndolo con
la funcién de presidente del Consejo de Ministros (102). La constitucion
material ha sido testige en primer lugar de una serie de coaliciones centris-
tas {1953-1962) durante las cuales los partidos de izquierda eran convencio-
nalmente definidos como antisisterna, mas tarde de la legitimacion del Par-
tido Socialista a través de las coaliciones de centro-izquierda (1962-1972),
postertormente de la progresiva pero reticente legitimacion del Partido
Comunista con ocasidn de las elecciones presidenciales (participacion en el
abanico constitucional: 1971) y de la modificacion de los reglamentos par-
lamentarios y, finalmente, el ingreso en la mayoria parlamentaria de la «no
desconfianza» (1976) y, subsiguientemente, la confianza explicita de este

1976, pags. 511 v sigs., v C. ROEHRSSEN: L'opposizione oggi, en «Politica del Di-
ritton, 1977, pégs. 409 v sigs. Desde otro punto dc vista, S. Tossi: Diritto parlamen-
tare, Milan, 1974, pags. 135 y sigs., ha pucsto de relieve lo poco familiar que resulta
para el ordenamiento republicano italiano una neta contraposicién mayoria-oposicién.
A. ManzerLa: Maggioranza ¢ opposizione in parlamento, en «Studi parlamentari e
di Politica Costituzionale», 2, 1969, pags. 49 vy sigs.,, ¢ I Parlamento, Bolonia, 1977,
pags. 217 v sigs., ha subrayado cémo la neta contraposicién entre mayoria y oposi-
cién tendria un significado preciso tinicamente cn el momento de la investidura fidu-
ciaria y de la legislacidn de orientacién de caricter mas representative, mientras que
perderia importancia, abriendo el camino a posibles acuerdos entre los grupos, en la
fasc dc aquella legislacion que no implique los aspectos esenciales de la orientacion,
asi como en la legislacion de control. Asimismo, A. MaNNINO: Indirizzo politice e
fiducia nei rapporii fra governo ¢ parlamento, Milan, 1973, pags. 219 y sigs., pone
de relieve la dificultad de identificar una neta contraposicién entre mayoria y opo-
sicién, ya que estd demostrada ta participacién de Ios grupos de minoria, formalmente
de oposicién, en 1a determinacién de las opciones de orientacidn, Un atento anilisis
de las relaciones mayoria-oposicién en la teciente histeria constitucional jtaliana csth
contenido cn G. ;1 PaLma: Seppravvivere senza governare. I partiti nel parlamenio
iraliane, Bolonta, 1978. Este libro pone de manifiesto la conocida colaboracién de
la oposicion cn 1z claboracidn de la lepislacién italiana, pomiendo de relieve como
la falta d¢ consenso de los partidos sobre las reglas de toma de decisiones a seguir
en ¢l proceso de gobierno tiende a prolongar en el tiempo el compromiso constitu-
yente, convirtiendo en extrafia a la realidad italiana la contraposicién entre mayoria
¥ oposicién (pags. 153 y sigs.). Nolas criticas sobre la extension de las infervenciones
de la oposicién cn el &rea tedricamente reservada a la mayoria se encuentra en
G. Froripia: Il dibattite sulle istituzioni (1948-1976}, il Diritte e societd, 1978, pi-
ginas 283 y sigs., asi como una amplia resefia de las tendencias doctrinales sobre
este tema.

{102) Sobre el periodo del «parlamentarismo a la inglesas, véase L. ELia: La
forma di governo dell'ltalia repubblicana, en P. FARNETTI (rec.): N sistema politico
italiano, Bolonia, 1973, pag. 332
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partido al monocolor democristiana (1978), con contempordnea reduccion
de la oposicion de extrema derecha a la funcion antisistema.

La historia constitucional italiana de la segunda posguerra sigue, pues,
parcialmente las pautas de desarrollo del parlamentarismo prefascista (103).
A pesar de los tributos formales al principio «clsico» de la alternancia, los
partidos politicos de centro han demostrado desear mantenerse en el go-
bierno (104) recurriendo al juego de las coaliciones parlamentarias y guber-
namentales. La presion de las oposiciones ha llevado a ajustes en las
coaliciones a través de una dindmica de exclusiones e ingresos contempo-
rdneos (105), con alternancias s6lo parciales en los extremos de las forma-
ciones parlamentarias (106).

Esta situacion evidentemente contrasta con las expectativas de una bipo-
larizacion (107). La oposicién de izquierda formada por el Partido Comu-
nista ha representado un elemento definidor de la forma de gobierno. Dicha
oposicion ha pasado de unas ocasiones en gue se contraponiz rigidamentc
a la mayoria gubernamental a otras ocasiones en que ha condicionado dicha
mayoria, recurriendo a acuerdos parlamentarios. Su participacion determi-
nante en la creacion de buena parte de la legislacién republicana, gracias
al método de la transaccidn en las comisiones parlamentarias, lo que ha
llevado & la formacién de mayorias parlamentarias méds amplias de las guber-
namentales, ha quedado suficientemente demostrada (108). Su condiciona-

(103) Sobre la no operatividad del principio de alternancia en el marco del Es-
tatuto Albertine, provocada por las exigencias de unidad politica del periodo del
Risorgimento, cfr. C, GHISALBERTI, op. cif., phgs. 69 vy sips., 156 v sigs., 189 y sigs.
y 202. Ejemplo histérico de alternancia, aunque fuera dnico, fue la subida al poder
de la izquicrda cn 1876 (ibid., pig. 161). Sobre como cuajé una mayoria interpartidista
y sobre el método compromisorio en que se basé la politica de Depretis después de las
elecciones de 1882, véanse pigs. 187 vy sips.

(104) Sobre la creciente rigidez de la mayoria a fin de impedir ¢l acccso al Go-
bierno de la oposicion, cfr. M. GavLizia: Studi sui rapporti fra parlamento ¢ gover-
no, I, Milan, 1972, pag. 311.

(105) G. Pasquine: Sviluppo politico senza opposizione?, en «1l Mulinoy, nime-
ro 216, 1971, pag. 725. Sobre la naturaleza «legitimadoray de las coaliciones,
cfr. L. ELia: Governo..., cit.,, pags. 658 v sigs.

(106) Sobrc este mecanismo, véase D. FISICHELLA: Elezioni (sistemi elettorali), en
«Enciclopedia dcl Diritto», X1V, Milan, 1965, pag. 661.

(107) Sobre este aspecto, cfr, G, Garvr; /i bipartidismo imperfetto, Bolonia, 1966,
e Il difficile poverno, Bolonia, 1972,

(108) Acerca de las diversas ticticas scguidas por la oposicion comunista en las
diferentes legislaturas, véase A. Prepieri: Parlumento 1975, en VARIOS AUTORES: I
parlamento nel sistema politico italiano. Funzioni parlamentari, quadro politico, realtd
sociale: verifiche per una politica delle istituzioni, Milan, 1975, phgs. 29 y sigs. vy 71
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miento de la orientacién del gobiemo ba sido indudable, habiéndose podido
senialar que el nombramiento del presidente del Gobierno ha tenido que
obtener su conformidad (109).

Después de las elecciones politicas de 1976, ¢l reforzamiento de la fun-
cién parlamentaria y nacional del Partido Comunista ha propuesto en tér-
minos mds claros el problema de la participacion de este partido en el go-
bierno, arrinconando la hipotesis de la alternativa de izquierdas que, sin
embargo, habia sido expresamente sometida a los electores. Parecia mate-
rializarse 1z hipStesis de la «gran coalicidny que desde hacis ticmpo ocupaba
a los expertos de ingenieria constitucional y a los politélogos (110). Los re-
sultados mas inmediatos fueron, sin embargo, la formacion de una amplia
mayoria parlamentaria, en la que participaba el Partido Comunista, que
primero s¢ abstuvo en dar su confianza, mas tarde participé en un acuerdo
programdtico con otros partidos de la mayoria (111) y, finalmente dio, junto
con estos partidos, su confianza a un monccolor democristiano.

y sigs. Ademas, véanse P. FERRARL: Le groupe parlamentaire communiste et son ac-
tivité § la Chambre des deputés du parlement italien sous la wroisiéme législature du
12 Juin 1958 au 18 Février 1963, en P. FERRARI Yy H. MaIsL: Les groupes communisies
aux assemblées parlementaires italiennes (1958-1963) et frongaises (1962-1967) Parls,
pAgs. 95 y sigs.; F. CazzoLa: Governo e oposizioni nel parlamento italiano. Dal
centrismo al centro-sinistra: il sistema della crisi, Milan, 1974, pags. 63 y sigs., ¥
G. D1 PALMA, op. cit., pags. 85 y sigs., 199 y sigs. y 260 vy sigs.

(109) Cfr. A. LoMBARDO: La crisi_.., cit., pags. 197 y sigs. En realidad, la situacién
italiana es méas compleja debido a las formas de oposiciéon interna a las cealiciones
de gobierno o a las mayorias parlamentarias,

(110) Cfr. N. MatTevccs: La grande coalizione, en «Il Mulino», nom. 213, 1971,
pags. 23 vy sigs.; 8. H. Barwes: The Dark Side of Pluralism: Italian Democracy and
the Limits of Political Enginecring, en J. H. HALLOWELL (rec.): Prospects for Cons-
titutional Democracy, Durham, 1976, pigs. 93 y sigs., y G. SarToRI: Lo scenario del
compromesse, €N VARIOS AUTORES: It PCT dall’'opposizione al governo. E dope?, en
«Quaderni di Biblioteca declla liberta», 11, Turin, 1978, pags. 80 y sigs,

(111) La situacién recordada ha sido considerada andomala y justificada s6lo por
una emergencia contingente por T. MARTINEZ: Diritto costituzionale, Milan, 1978, pa-
ginas 338-339. De hecho, los partidos que se habian abstenido en Ia votacién de con-
fianza, habian acordado mas tarde con el partido de mayoria rclativa un programa
quc el Gobierno habia promelido poner cn practica después de haber sido aprobada
una mocidn en este sentido. Se habria producido, por tante, una divisién entre
«mayoria de programa» y mayoria de gobierno; la primera, sin embargo, no era
responsable politicamente de la aplicacion del programa impuesto al Gobierno. La
anomalia ha sido sefialada también por E. CHELI: Tendenze recenti della forma di
governo italiana (1977), actualmentc cn Costituzione e sviluppo delle istituzioni in
Italia, Bolonia, 1978, pags. 173 y sigs, que ve en lo que ha sucedido una premisa
de la definitiva superacion del impedimento prejudicial a la parlicipacién en el Go-
bierno del PCI y, por tanto, una premisa de la alternancia. Sebre la formacion de
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9. LA SUPERACION DEL PARLAMENTARISMO CONFLICTIVO, LA AFIRMACION
DEL. METODO COMPROMISORIO Y LA SUPUESTA CRISIS
DE LA OPOSICION PARLAMENTARIA

Tanto Jos ordenamientos bipclares como los multipolares del tipo examina-
do con anterioridad estin caracterizados por un desarrollo de las relaciones
cntre la mayoria gubernamental y la oposicion de tipo dialéctico-contradic-
torio mediante el cual se manifiesta la competencia entre los partidos. Por
tanto, el esquema elegido es de conflictualidad politica concurrencial en un
marco constitucional y parlamentario de referencia que deberia ser undnime-
mente respetado. La diferencia fundamental entre las dos hipOtesis seiiala-
das es que tnicamente en la primera (bipolaridad) existe a veces la alternan-
cia completa y ciclica, mientras gue en la segunda (multipolaridad) dicha
alternancia no existe,

Junto al esquema arriba indicado se ha ido colocando con insistencia, sin
embargo, otro radicalmente diverso: el compromisorio. En efecto, la progre-
siva reduccion de las discrepancias ideologicas y programéticas debida a un
aumento de la converpencia de los partidos mas importantes en la interpre-
tacion de los principios constitucionales ha llevado a la formaciéon de am-
plias mayorias parlamentarias que han dado lugar a gobiernos de coalicion,
formados a veces por partidos anteriormente en mutua oposicion, reduciendo
la consistencia numeérica de la oposicién parlamentaria y su posibilidad de
incidencia sobre el binomio mayoria-gobierno. Paralelamente, en estos orde-
namientos se ha manifestado de manera particularmente significativa la cono-
cida regla del predominio de los grupos dirigentes de los partidos, dentro
y fuera del parlamento, en la formulacién de las decisiones de orientacion
politica, y Ia correspondiente mera adhesion de Ja masa de cuidadanos elec-
tores. Por tanto, el parlamentarismo conflictual ha quedado acompaiiado o
sustitvido por el transaccional. Este Gltimo comporta, entre otras cosas, una
reduccién del parlamento a sede de ratificacién de las decisiones tomadas
fuera de ¢l por los partidos politicos mayoritarios coaligados, mientras que
el control llevado a cabo por la oposicidn acaba siendo puramente nominal,
teniendo escasas o nulas posibilidades de incidir sobre la orientacién del
gobierno y de colocarse como alternativa a esta Gltima.

la mavoria de programa como momento de superacion de la cxciusion del PCI,
cfr. 8. IYALsERGO: L'accorde di programa in parlamento, en «Democrazia ¢ Dirittos,
1977, phgs. 430 vy sigs. Notas criticas sobre la anomalia de las soluciones adoptadag
en G. U. RescioNO: Dal governo delle astensioni al governo senza fiducia e senza
programmua. Analisi di una crisi de governo anomala, en «Studi Parlamentari e di
Politica Costituzionali», 2, 1977, pags. 7 y sigs.
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La premisa doctrinal del parlamentarismo compromisorio se encuentra
en las opiniones de Kelsen, que habia considerado como determinante en la
definicion de régimen democratico no solo la continua discusién entre ma-
yorias y minorias sino también el logro de transacciones entre ambas: «la
totalidad del procedimiento parlamentario con su técnica dialéctico-contra-
dictoria, basada en discursos y réplicas, en argumentos y contraargnmentos,
tiende a promover un compromiso» (112). Basindose en estas premisas,
Marcic afirmaba que la csencia del régimen democrdtico hay que verla en
una relacién continua de cooperacion entre mayoria y minoria que conduzca
a compromisos programaticos que son ¢l fundamento de las coaliciones de
gobierno (113).

El fundamento historico del método compromisorio mediante coaliciones
se encuentra en la superacion del «estado legislativon, en el que la formacion
de preceptos normativos podia ser llevada a cabo en ¢l parlamento por obra
de la mayoria de gobierno, controlada por la mincria de oposicién. El pro-
gresivo aumento de las intervenciones piblicas, que ha empujado el centro
de pravedad del sistema politico hacia la administracién, habria llevado a una
superacion de la marginacion de las minorias en su funcién de control «des-
de el exterior» de las decisiones politicas. El «estado administrativo» habria
provocado, pues, la corresponsabilizacién de las minotias en la gestion de
las tareas administrativas y, por tanto, habria servido de limite a la mayoria
«desde el interior» de una coalicion. De esta manera, segin Marcic, se
justificaria la superacién del modelo dialéctico parlamentario, tan apreciado
por la tradicién liberal, en favor de! compromisorio, en el que el acuerdo
acaba por limitar la importancia objetiva del parlamento. La competencia en-
tre los partidos se perpetda, sin embargo, fuera del organc legislativo, sobre
todo con ocasién de las consultaciones electorales, y esta circunstancia es
la que justificaria la permanencia de los ordenamientos dentro de los que
se mueven las coaliciones en el Ambito de la forma de estado de democra-
cia liberal.

Aunque este andlisis no es totalmente persuasivo, ya gue consideramos
que el fenémeno compromisorio estd fundamentalmente vinculado al debi-
litamiento de las divergencias ideologicas, como Kelsen mismo habia reco-

(112 H. KeLsen: Vom Wesen..,, cit., cap. VI; idem: Wesen und Entwicklung
der Staatsgerichtsbarkeit, en «Verhandlungen der deutschen Staatsrechtlehrer», §, Berlin,
1929, pag. 81; idem: Teoria generale del diritto ¢ dello staro (1945), trad. italiana,
Milan, 1952, pag. 293.

(113) R. Marcic: Die Kodalitionsdemokratie. Das Osterreichische Modell im Lichie
der wiener rechistheoretischen Schule, en «Juristische Studien-Gesellschafts, niims, 71-72,
Karlsruhe, 1966, pags. 6 y sigs.
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nocido, y a la acentuacion de la importancia de las burocracias de partido,
se puede estar de acuerdo con Marcic en el sentido que el caricter «nor-
mal» de las coaliciones en el estado pluralista contempordneo tiene su origen
en la dificultad real de optar por unos u otros partidos en algunos de los
ordenamientos de gobierno parlamentario (114), y con Lehmbruch en el
sentido que modelo concurrencial y modelo compromisorio constituyen los
dos canones de¢ referencia para la formacién de las decisiones politicas en el
estado contemporineo (115).

Las llamadas «grandes coaliciones» se dan en ordenamientos en los
que ¢l clemento social ha alcanzado una sustancial homogeneidad politica y
en los que, ademss, a veces se alterna al esquema de la gran coalicién el
esquema bipolar de la alternancia. El ejemplo més antiguo y constante de
gobierno formado por los mayores partidos lo tenemos en Suiza, tanto a nivel
federal como cantonal (116); los ejemplos mds conocidos y més estudiados,
identificados ya con el concepto mismo de gran coalicién, los tenemos en la
Republica Federal Alemana (1966-1969) (117) y en Austria (1949-1966),
donde las coaliciones han sido formadas por los dos partidos més im-
portantes,

Especialmente en el caso austriaco, la duracion de casi dos décadas de
la experiencia ha provocado una sensible modificacién de la constitucion
formalmente vigente, empujando a los constituciopalistas a un esfudio en
profundidad de las implicaciones del recurso al modelo compromisorio y
de las repercusiones sobre la forma de gobierno. En la base del nuevo equi-
librio institucional se colocaba el «acuerdo de coalicion» (118), que llevaba
implicitas una serie de derogaciones de las normas constitucionales, subordi-
nando a acuerdos comseguidos fuera del parlamento el funcionamiento de
los oOrganos constitucionales, El acuerdo era un pacto de legislatura que
contenia la c¢ldusula de exclusion de terceros partidos, la de aceptacion de

(114) R, MaRrcIC, op. cit., pag. 42,

(115) G, LenMBRUCH: Proporzdemokratie. Politisches System und politische Kultur
in der Schweiz und in Qesterreich, Tubinga, 1967, pag. 57.

{116) Cfr. F. FLEINER v Z. GIACOMETTI: Schweizerisches Bundesstaaisrecht, Zu-
rich, 1965, pag. 578

{117 G. LEHMBRUCH: The Ambigous Coalition in West Germany, en «Government
and Qpposition», 1968, pigs. 181 y sigs.; H. RavscH, op. cit., pags. 39 y sigs, y
G. LoEWEMBERG: The Patterns of Political Opposition in Germany, cn Festschrift
Loewenstein, Tubinga, 1971, pags. 334 y sigs.

(118) A. ScHULE: Koalitionsvereinbarungen im Lichte des Verfassungsrecht. Eine
Studie zur deutschen Lehre und Praxis, Tubinga, 1964, passim., v W. KEWENIG: Zur
Rechisproblematik der Koalitionsvereinbarungen, en «Archiv des offentlichen Rechitss,
19635, pags. 182 y sigs.
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una responsabilidad comin de gobicrno por ambos miembros de la coalicion
y la de exclusion de elecciones anticipadas sin previo acuerdo entre ambos
partidos. La autonomia de accién en el parlamento de los grupos parla-
mentarios de los dos partidos era considerada excepcional. Los cargos en el
gobierno, en el parlamento, en los organismos publicos y en la administra-
cidn se repartian en proporcion a los resultados electorales (la lamada
Proporz). Las funciones de orientacién politica nacional se confiaban al
Comité de la Coalicién, formado proporcionalmente por miembros del go-
bicrao y por dirigentes, pariamentarios o 1o, pericnccicitics a jos dos parii-
dos coaligados. Las decisiones se alcanzaban a través de la metoddica nego-
ciacion entre los partidos de la coalicién con un sistema de compromisos
sucesivos, v en el caso que el acuerdo no fuera posible por la oposicién in-
terna de un partido se esperaba el momento oportuno para aprobar la relati-
va disposicion junto con otra grata al partido en desacuerdo (el llamado
Junktim} (119).

En la practica, la gran coalicion representaba la funcidn dominante de las
élites de partide, marginando como superfluo al parlamento, sobre el cual
la oposicion parlamentaria, débil desde el punto de vista numérico, no podia
directamente influir ya que el Comité era un organo externo al parlamento.
Las posibilidades de control subsistian formalmente en relacién al gobierno
que, sit embargo, se limitaba a ratificar las disposiciones del Comité, por
lo que habia quedado como érgano de orientacion de segundo grado, com-
pletamente debilitado. La instauracién de Ja gran coalicién no podia no
llevar implicita, pues, una profunda crisis de la funcion de la oposicién par-
lamentaria, tanto en lo que se refiere al cardcter de la incidencia sobre el
tipo de orientaciones politicas decididas por la coalicién como a las pers-
pectivas de alternancia. Una situacion no muy diferente se ha verificado en
otros paises con ordenamientos caracterizados por una notable fragmenta-
cion partidista, pero que se distinguian al mismo tiempo por una profunda
homogeneidad politica, gobernados durante largos periodos por amplias

(119} Sobre las profundas modificaciones aportadas a la Constitucién austriaca
con ocasidn del ipstaurarse de la gran coalicion, cfr, K, H. NASSMACHER: Das Qeste-
rreichische Regierungssystem. Grosse Koalition oder alternierende Regierung?, Colo-
nia-Opladen, 1968; H. PFEIFER: Oesterrcichs Parteien und Parlament seit 1945, en
«Jahrbuch des Oifentlichen Rechis der Gegenwarts, N, F., 11, Tubinga, 1962, pagi-
nas 453 y sigs.; G. E. Karka: Die verfassungsrechiliche Stellung der politischen Par-
teien im modernen Staat, cn «Verhandlungen der Vereinigung der deutschen Staats-
rechtslehrer», 17, Berlin, 1953, pag. 93; P. GERLICH, op, cit., pigs. 166, 181 y sigs.
Y 299 y sigs., vy W. Rupzio: Entscheidungszentrum, Koalitionsausschuss. Zur Real-
verfassung Qesterreichis unter der Grosse Koalition, en «Politische Vierteljahresschrifts,
12, 1971, pags. 87 v sigs.
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coaliciones en las que han participada a menudo con funciones entre si
intercambiables, numerosos partidos (Bélgica, 1946-1965; Dinamarca, 1945-
1971; Holanda, 1946-1967). En todos ellos se ha observado la creacion de
Organos directivos fuera del parlamento, que permanecia ausesnte del juego
politico, perdiendo la oposicion en particular Ja posibilidad de desarrollar
un control eficaz (120). Junto a la experiencia de las grandes coaliciones
antes mencionada existe otra, conocida desde hace tiempo en los ordena-
mientos de separacion de poderes: la de las coaliciones de emergencia des-
tinadas a hacer frente a situaciones de peligro interno e internacional. Los
gobiernos denominados de «unidad nacional» se caracterizan por estar for-
mados por exponentes de todos los partidos y, por tanto, la funcién de la
oposicion parlamentaria queda casi universalmentc suspendida o, en caso
que subsista, queda reducida a una simple apariencia formal destinada vini-
camente a consentir la correcta utilizacion del procedimiento parlamenta-
rio (121). Numerosos ejemplos de gobiernos de unidad nacional se produje-
ron con ocasién de ambos conflictos mundiales (122).

La diferencia méis aparente catre ambos tipos de coaliciones es que
estas Gltimas han sido siempre consideradas como derogaciones transitorias
y necesarias de la normalidad constitucional, siendo preciso, pues, resta-
blecer ésta apenas desaparecidas las causas de la emergencia, mientras que
las primeras, como s¢ ha sefialado antcriormente, estan consideradas como
independientes de la emergencia y, por tanto, como simple expresion, no
transitoria, de una nueva concepcidn de la normalidad constitucional.

{Traduccién de Fausting (GONZALEZ.)

(120  A. PapraLarDO: Pariti ¢ governi di coalizione in Europa, Milan, 1977, p4s-
ginas 76 y sigs.

(1210 Cfr. A. VuLrw, op. cit, pags. 3 v sigs,;, G. E. KAFKA: Koualition, en
Stautsiexikon, 1V, 6.2 ed,, Friburgo, 1959, pag. 1103, v H. RauscH, op. cit, pags. 43
y sipuicntes.

(122) El Coulition Government en Inglatcrra (1915-1916, 1916-1922 y 1940-1945),
el Gobierno italiano durante el periodo 1944-1947, el Gobierne francés durante el
periodo 1946-1947, el Gobierno de Berlin y de los Lander alemanes durantc el periodo
1945-1947 y el Gobierno de numecroses Estados de Ja Europa centro-oriental durante
el periodo 1944-1947.
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