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Con la distancia que da el paso del tiempo, Italia puede considerar-
se como un caso de «consolidacién dificil». Durante afios las investiga-
ciones sobre Italia han puesto de manifiesto los limites de la legitimi-
dad democratica alcanzada, por la inestabilidad de los gobiernos, por
la continua ineficacia de las decisiones y por otros aspectos ligados a
éstos'. A pesar de todo, la consolidacién se produjo y est4 a la vista de
todos. Y ello hace que se revisen ciertos analisis de anos pasados —y en
alguna medida ya lo hicieron los mismos autores que escribian en los
anos sesenta (cfr. La Palombara, 1987)—. Pero sobre todo resulta indis-
pensable preguntarse cémo se ha realizado esa consolidacién. En otras
palabras, si [talia realmente era aquel pais inestable y alienado del que
se escribia en los anos cincuenta y sesenta y, a pesar de ello, se produjo
la consolidacion, entonces es que habia otros factores que eran mas
importantes, distintos de los que demostraban aquellas investigaciones.

Precisamente el fenémeno que examinamos, la consolidacién, nos
sugiere ya el ambito temporal a considerar en el caso italiano, el
decenio 1948-1958. ;Por qué? Pues porque con las elecciones de 1948
se puede considerar definitivamente cerrada la fase de instauracién,
incluso en el terreno de la coalicién fundante del régimen. En efecto,
junto a la aprobacién definitiva y por unanimidad de la Constitucién,
que entré en vigor precisamente el 1 de enero de 1948, se consumé la
ruptura de la coalicién existente hasta ese momento desde los afios de
la Resistencia: los comunistas fueron excluidos del gobierno junto con

* Agradezco a Angelo Panebianco y a Carlo Triglia sus utiles sugerencias a una
primera versién de este trabajo.

' Un trabajo de l.a Palombara de hace algunos afios (1965) se titulaba sig-
nificativamente Italy: Fragmentation, Isolation and Alienation. Y éste es s6lo un ejemplo
de una literatura que coincidia en subrayar los problemas y los limites de la democracia
italiana.
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los socialistas que no se adhirieron a la escisién de Saragat de enero de
1947. Asi, pues, desde comienzos de 1948 la coalicién de gobierno
coincide con la que sostiene a ese régimen democratico en el que las
leyes de seguridad publica, la bipolarizacién y el comienzo de la Guerra
Fria daban idea de las dificultades y de los limites de la consolidacién.
Y 1958 también es un afio electoral, pero constituye una fecha indica-
tiva, mas que determinante. Me refiero, fundamentalmente, a la crisis
del periodo centrista y, sobre todo, al momento en que parece que el
régimen democratico ha adquirido ya todas sus caracteristicas funda-
mentales. Muchas de esas caracteristicas, en efecto, van a permanecer
sustancialmente sin cambios, con pocas adaptaciones, en los afios si-
guientes. Pero evidentemente sélo el focus temporal se centra en el
decenio mencionado, porque sera inevitable hacer referencia a los anos
de transicién e instauracion, es decir, desde 1943 en adelante, y tam-
bién habra que recordar con frecuencia la experiencia fascista y su
«pesada» herencia. Pero, ademas, en algunos sectores los anos decisi-
vos de la consolidacién pueden ser también anteriores a 1948. Asi,
pues, el decenio 1948-1958 no es mas que una indicaciéon aproximada
del ambito temporal que abarca la investigacién.

Un analisis mas detenido de la consolidacién democratica en Italia
en el periodo 1948-58 puede seguir distintas lineas de investigacién. La
primera es el estudio de los partidos, y ha sido la mas frecuentada. Sélo
indirectamente volveremos sobre ella en este trabajo. La segunda, que
se refiere a los grupos, ha sido recorrida en parte, y en parte menos
utilizada, sobre todo si se centra la atencién en las variables organizativas
y politico-institucionales, que son las mas importantes para el tema de
la consolidacién. En todo caso es importante seguirla hasta el final
para ver si los grupos han sido una ayuda o un obstaculo para la
consolidacién y c6mo han actuado. Igual de importante es conectar la
segunda linea con la tercera, con la relacién grupos-partidos. Esa rela-
cién ha sido poco estudiada, a pesar de su trascendencia para el éxito
de la consolidacién?. La cuarta linea de investigacién, que se refiere a
las instituciones de gobierno, ha de ser considerada como indispensa-
ble e integradora respecto a la anterior, sobre todo teniendo en cuenta
los equilibrios institucionales del sistema politico italiano, que otor-
ga un papel especialmente importante a la escena parlamentaria
(cfr. Morisi, en Morlino, 19915). Desde esta 6ptica, profundizar el
analisis de las relaciones grupos-partidos en el escenario parlamentario
parece ser bastante importante para la comprensién de la consolida-
cién en el caso que examinamos.

En esta ocasion, sin embargo, prestaré mayor atencién a la segunda
y tercera lineas de investigacio6n, es decir, a los grupos y a las relaciones
entre grupos y partidos en los afos cuarenta y cincuenta. La razén de

2 En esta ocasién no se examinardn, mis que de modo indirecto y marginal, las
relaciones con la administracién puiblica. Téngase presente, por otra parte, que ése ¢s
el focus principal del trabajo pionero de La Palombara (1964).
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partida es que ésta es la via mas fértil para profundizar la comprensién
de la consolidacién en el caso italiano. Para ello seguiré un recorrido
pasando a través de dos distintos niveles de analisis®: las relaciones
entre los grupos dentro de los principales sectores socioeconémicos
(agricultura e industria sobre todo) y, después, las relaciones entre
partidos y grupos en el ambito del régimen democratico, considerado
en su conjunto. En ese momento «usaré» los resultados de la investiga-
cién para poner de manifiesto qué tipo de consolidacién democritica se
ha producido en Italia.

TIPOS DE RELACIONES ENTRE LOS GRUPOS

Aunque con modalidades, tiempos y ritmos distintos, todos los gru-
pos encuentran un equilibrio interno bastante estable, o su consoli-
dacién organizativa, como muy tarde dentro de la década de los cin-
cuenta®.

La herencia del periodo anterior, las identidades, las caracteristicas
internas, los lideres, el funcionariado, la membership, el grupo social de
referencia son los principales aspectos que se van precisando en los
diez-quince anos que siguen a la instauracién democratica. Por ejem-
plo, y en especial en lo que respecta a los tiempos de la consolidacién
interna, aunque con algunas diferencias, 1948 es un ano decisivo para
todos los grupos: se ha firmado el tratado de paz; la izquierda ha salido
del gobierno; se ha aprobado la Constitucién; y, sobre todo, se han
celebrado las elecciones de abril con la derrota de la izquierda. Esta
ultima observacidn sugiere inmediatamente la preeminencia de la di-
mensién politico-ideoldgica en la explicacién del fené6meno que estu-
diamos. En otras palabras, la instauracién democratica en Italia se
caracteriza por una acentuada movilizacién electoral y por un acuerdo
entre las distintas fuerzas politicas, que por el momento ponen sordina
a conflictos politicos profundos. Esos conflictos afloran claramente a la
superficie entre 1947 y 1948 y acaban por implicar a todos los grupos
sociales y a sus organizaciones hasta el punto de influir sobre aspectos
organizativos internos en las asociaciones de intereses. Esto se demucs-
tra precisamente por el hecho de que, en todas las asociaciones estudia-
das, el afio 1948 puede considerarse como un punto de inflexién para
sus propias organizaciones. Pero no es sélo el contexto institucional
democrético, caracterizado por el pluralismo y la competicién, el que
influye en la organizacién de los intereses y el que favorece, por ejem-
plo, el pluralismo interno o la busqueda de legitimacién externa. Es,

3 En este trabajo paso por alto un tercer nivel de analisis, el de la organizacién
interna de cada grupo. Sobre este importante tema, asi como para un analisis mas
preciso de los procesos de consolidacién, remito a Morlino (1991b).

¢ Entre las distintas asociaciones de intereses, la Confindustria es una de las que
mas rapidamente alcanza un equilibrio interno estable (cfr. Mattina, en Morlino,
1991b).
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sobre todo, el modo en que se produce la instauracion lo que fija las
etapas de la consolidacién organizativa interna de los grupos.

Si analizamos después las relaciones entre los grupos dentro de los
principales sectores socioeconémicos, agricultura e industria®, y empe-
zando por el sector agricola, su examen mas detenido muestra algunos
de los caracteres fundamentales propios también de la consolidacién
democratica en su conjunto. Me refiero a: 1) el acuerdo que madura
progresivamente entre Coldiretti y Confagricoltura; 2) con un ente pu-
blico en el centro, la Federconsorzi, en el que los dos grupos se acomo-
dan logrando proteger sus propios intereses; 3) tras la aplicacién par-
cial de ciertas politicas; 4) en las que ha sido crucial el papel de la
Democracia Cristiana; 5) que también se ha conectado con las dos
organizaciones de intereses; y 6) consiguiendo llevar a cabo una
marginacion importante de todas las fuerzas de izquierda, desde la
Federbraccianti a la Alleanza Contadini, varios de cuyos miembros, en
momentos de necesidad, se vuelven hacia la Coldiretti y la apoyan
dando vida al fen6émeno del «doble carnet», es decir, de afiliados a las
dos organizaciones.

Poniendo sordina por el momento a las relaciones con los partidos
(véase el préximo apartado), hay que precisar que el acuerdo madura a
través de diferentes etapas, con la eliminacién de algunos obstaculos y
la progresiva clarificacién del marco politico. En resumen, entre 1947 y
1954, Coldiretti y Confagricoltura pasan de ser organizaciones enemigas
a ser «fraternas». E] primer punto de inflexidn es la ruptura del pacto
de unidad sindical de 1947. A partir de entonces la Coldirerti adquiere
la legitimacion definitiva para representar a los campesinos de orienta-
cién catdlica®. Como representante de las capas rurales catélicas, apo-
yada y reconocida no sélo por la Democracia Cristiana, sino también
por otras organizaciones catdlicas, incluida la ACLI, la Coldiretti ya ha
adquirido el monopolio de la representacion de ese grupo social y ya no
asusta ni supone un peligro para la asociacién de los propietarios. Asi,
pues, de una actitud de hostilidad reciproca se puede pasar ahora a una
«benévola neutralidad».

El segundo momento de inflexién se produce tras las elecciones en

5 En el sector agricola en concreto, ademds de los partidos que se consideraran
mas adelante, los principales actores son, junto con la Coldiretti y la Confagricoltura,
también la Alleanza Contadini, que no surgi6 hasta 1955, y la Federbraccianti, cerca-
na a los partidos de izquierda junto a la red de organizaciones catélicas existentes
(cfr. Manoukian, 1968). En el sector industrial, los protagonistas principales son los
estudiados (Confindustria y los tres principales sindicatos), pero una parte a considerar
y aclarar la tienen también la Asociacién de pequenas industrias, la asociacién que
agrupa a la industria publica y las asociaciones de artesanos. Por ultimo, en lo que
respecta al mundo del trabajo, cuyos problemas estan en parte englobados en el
anilisis sobre el sector industrial, otros «co-protagonistas» que hay que recordar son
los distintos sindicatos auténomos que recogen la adhesién de parte de los empleados
publicos y el sindicato de extrema derecha, la CISNAL.

¢ Olvidando anteriores situaciones més ambiguas, en las que se podfa reprochar a
esta organizacién su papel subalterno de los sindicatos catélicos dentro del sindicato
unitario.
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los consorcios agrarios cuando queda clara de modo definitivo la relati-
va debilidad de la Confagricoltura frente a la Coldiretti y la primera se
ve obligada a aceptar su condicién de subalterna precisamente en un
momento en que necesita al menos la no beligerancia de la Coldiretti.
En efecto, en aquel momento se encontraba en fase final la discusion
parlamentaria sobre la reforma agraria, en la que la Coldiretti «debia»
estar a favor de la misma y opuesta a las posiciones de la Confagricoltura.

El tercer momento, y el més cercano, llega inmediatamente después
de la victoria parcial sobre el tema de la asociacién de los grandes y
medianos propietarios, gracias a una aprobacién muy recortada de la
proyectada reforma’. Los aspectos mas importantes de este momento
son dos. El primero es que con la aprobacién de la reforma parcial
desaparece el mayor obstaculo objetivo para un acuerdo entre las dos
organizaciones. Ahora el acuerdo conviene a ambas partes, que inten-
tan también crear organismos ad hoc capaces de mantenerlo vivo, pero
puede beneficiar sobre todo a los propietarios para quienes las modali-
dades de aplicacién de la ley no dejan de tener importancia®. El segun-
do aspecto a subrayar es, pues, la rapidez con que los propietarios, ya
en septiembre de 1950, fecha del principal acuerdo, se adaptan a la
nueva situacién para defender intereses comunes importantes y muy
sentidos. Por ejemplo, y ante todo, la proteccién de los precios de los
distintos productos agricolas. El resultado del acuerdo es la co-gestion
de los consorcios agrarios por parte de las dos asociaciones principales
(con la Confagricoltura en posicion de socio menor), junto a apafios en
otras instituciones publicas del sector, entre ellas algunas importantes
comisiones ministeriales (cfr. Lanza y Morlino, en Morlino, 19915).
Ese acuerdo excluye, de hecho, a las organizaciones de izquierda que
en el terreno partidista estan también fuera del gobierno y son contra-
rias a los intereses de los propietarios, por pequefios, medios o grandes
que sean. En ese momento, al principio de los afos cincuenta, la
posibilidad de movilizacién de los campesinos por parte de esas fuerzas
después de la reforma y gracias a la emigracién y a la industrializacién
se habian reducido practicamente a cero.

La consolidacién en este sector contempla al Parlamento en una
situacién relevante en cuanto que la partida se juega entre dos com-
ponentes importantes de la Democracia Cristiana precisamente en esa
instancia con leyes de iniciativa parlamentaria, retiradas después tras

7 Recuerdo que la Democracia Cristiana se dividié en este tema y la izquierda del
partido consideré, en un cierto momento, mis importante reservarse para dar batalla
sobre el otro tema mas espinoso del mundo agricola en aquellos aftos, el de los pactos
agrarios (véase sobre este punto los dos primeros ensayos de Morlino, 1991b).

8 Piénsese, por ejemplo, en la escapatoria prevista con aquel articulo 10 de la ley de
liquidacién que preveia su no aplicacién en ¢l caso de fincas modelo; en la posibilidad
de tener tierras expropiables gracias al «tercer residuo» que implicaba el tener que
realizar después inversiones en infraestructuras de las que se sirvi6 el mismo propietario;
y sobre todo en el hecho de que para la interpretacién y aplicacién concreta de la ley
sc propusicron aquellos entes de reforma en los que la partida principal la jugaban
hombres de la Coldiretti, como ya era claramente previsible (cfr. Morlino, 19915).
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acuerdos informales, pero eficaces, y con aplazamientos de la solucién
de los pactos agrarios en los que también juega un papel central y
determinante la DC, mientras toda la izquierda permanece completa-
mente marginada. Esta, por otro lado, al menos tiene en el Parlamento
una tribuna simbdlicamente eficaz para intentar mantener y reprodu-
cir sus apoyos electorales en un momento dificil tanto en el terreno
econémico, por las dificultades objetivas de recuperacién en aquellos
anos, como en el del orden publico, por la eficacia demostrada por la
accion de la policia.

En cuanto al analisis del sector industrial, sélo difiere en parte del
anterior. Para mayor claridad se pueden considerar las dos dimensio-
nes principales que caracterizan las relaciones entre los grupos en este
sector. La primera concierne a las relaciones entre distintas asociacio-
nes que hacen referencia al mismo grupo social, en sentido amplio; y la
segunda afecta a las relaciones entre las asociaciones de intereses que
se colocan sobre vertientes opuestas del conflicto de clases. En Italia el
proceso de consolidacion en estas dimensiones se define, respectiva-
mente, como fragmentacion y como desmovilizacion.

En cuanto a la primera, junto a la Confindustria, estan las dos
principales asociaciones de los artesanos, divididas ya definitivamente,
desde 1946 a lo largo de lineas politico-ideolégicas, con los empresarios
mas pequenos (y los auténticos artesanos) cercanos a la Democracia
Cristiana (Confederazione generale dell'artigianato) y a las izquierdas
(Confederazione nazionale dell'artigianato), y la asociacién de los peque-
flos empresarios, la Confapi®, ya desde 1947 y, sobre todo, la asociacién
que agrupa a la industria publica o la Intersind desde 1956. En la
vertiente sindical también es clara la divisi6n en tres grandes sindica-
tos desde 1949-1950 a los que se anade la Cisnal de extrema derecha y
los sindicatos auténomos. En este terreno, por otra parte, parece que se
da una cierta especializacién funcional entre los distintos sindicatos,
marcada por la presencia més acentuada de dependientes publicos en
la CISL que en la CGIL y de clases medias, en general, también forma-
das de empleados publicos, en los sindicatos auténomos. En una pala-
bra, hay una especie de estabilizacién de la influencia sindical que se
refleja no sélo en las relaciones de fuerza que se fijan en los distintos
sectores econémicos, sino también a escala territorial.

Asi, pues, fragmentacidn acentuada en las dos vertientes del con-
flicto de clases'®. La consecuencia principal de esa fragmentacion pare-
ce ser la debilitacién objetiva de la Confindustria, a la que le falta una
parte esencial constituida por dos grupos potencialmente muy impor-

9 Mattina estudia la presencia de la pequefia empresa en la Confindustria, con sus
caracterfisticas, diferencias y problemas (cfr. Morlino, 1991b). Por otra parte, la
Confindustria ha tenido siempre grandes dificuliades de penetracién en ¢l sector de las
pequeias empresas.

'9 Para evitar equivocos, esta afirmacién no supone en absoluto ninguna simetrfa
con las légicas organizativas del capital y el trabajo. Streck (1991), por ejemplo,
subraya de manera eficaz esas diferencias.
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tantes. El primer grupo, el de los empresarios muy pequenos, encua-
drados en las asociaciones artesanas democristianas, es importante por
el nimero de miembros que hubiera podido aportar a los de la
Confindustria; el segundo, referente a la industria publica, por la im-
portancia estratégica de ésta en los sectores econémicos claves (Maraffi,
1991). Pero, vistas las posibles conexiones temporales, ese debilita-
miento tiene que ligarse sobre todo a la salida de la industria publica en
1956. De hecho, las asociaciones artesanas y Confapi existen ya desde la
inmediata postguerra, aunque la posicién dominante de la DC en estos
anos cincuenta las refuerza posteriormente, en detrimento de la
Confindustria.

En el segundo sentido, la desmovilizaciéon afecta a empresarios y
trabajadores: tanto en la Confindustria como en los sindicatos se da una
clara caida de la membership, que alcanza su peor momento a mitad de
los afios cincuenta''. Ademas de por el dato cuantitativo que acabo de
senalar, relativo sobre todo a la no renovacién de las adhesiones por
parte de la pequefia empresa, el fenémeno se comprueba también en la
Confindustria, sobre todo, por la pérdida de importancia de la misma
asociacion. Se puede sostener, de hecho, que a partir de la mitad de los
cincuenta, cuando ya se han visto claras las opciones politicas que no
ponian en duda las instituciones fundamentales de un sistema capita-
lista y a la vez es muy evidente también el debilitamiento sindical, la
clase empresarial italiana se retira del escenario politico y, si es necesa-
rio, busca relaciones directas con el gobierno y los lideres de los parti-
dos, pasando por encima de su propia asociacién. Ya no tiene necesi-
dad de la presion fuerte que puede ejercer la asociacién sobre los
gobernantes y acaba por relegarla a segundo plano. En este sentido, la
debilitacién de la asociacién también es el indicador mas claro de la
fuerza y legitimidad percibida, en ese momento, por el grupo social
representado.

En cuanto a los sindicatos, otros elementos que refuerzan la hipote-
sis de una fase de estabilizacién de las relaciones industriales, caracte-
rizadas por la desmovilizacién, son también la disminucién de las
dimensiones y duracién de las huelgas, las dificultades para renovar los
contratos nacionales y el relativo estancamiento de los salarios en el
mismo periodo.

Esa desmovilizacién, que inevitablemente sigue al periodo de am-
plia participacion previa e inmediatamente posterior a 1948, a la derro-
ta de las izquierdas en aquellas elecciones cruciales, y después a las
nuevas condiciones derivadas del crecimiento econémico de la segunda
mitad de los cincuenta, es a la vez la razén y el indicador mas evidente

"' Se puede recordar que la caida de la militancia afecta sobre todo a las pequenas
empresas (cfr. Mattina, en Morlino, 1991b). En general, la caida de la influencia de la
Confindustria ha sido puesta de manifiesto por distintos autores. Véase, por ejemplo,
La Palombara (1964, p. 331), y también el siguiente apartado.
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de la debilidad obrera. La precaria consolidacién organizativa de los
sindicatos tras la escisién muestra también esa debilidad.

Sin embargo, es indispensable hacer otra precisién a nivel sindical:
la desmovilizacién, manifestada ante todo en la caida de la membership,
se refiere predominantemente a la nueva CGIL de los anos cincuenta
(Feltrin, en Morlino, 19915, cuadros). Se puede calificar, ante todo,
como una desmovilizacién de las fuerzas obreras de izquierda. Se
produce sobre todo a nivel de poblacién obrera activa y es paralela al
llamativo descenso de la membership comunista en los mismos aiios,
aunque tiene una evolucién distinta. En cambio, la evolucién de los
afiliados a la CISL oscila a lo largo de la década de los cincuenta, pero
no en claro descenso. En determinados anos se produce un crecimien-
to que por otra parte es paralelo al de la membership democristiana
(cfr. Feltrin, en Morlino, 1991b, cuadros | y 2). En una palabra, a nivel
de partidos tenemos dos tendencias: la comunista con evolucién fuerte-
mente descendente y la democristiana que se cruza con la primera, por
su evolucién claramente ascendente. A nivel sindical las dos lineas
tienen una evolucién sélo en parte similar: por una parte, la de la CGIL
tiene una caida mas dramatica; por otra, la de la CISL es casi horizon-
tal, aunque con oscilaciones hacia arriba en los primeros afios cincuen-
ta y ligera caida en la segunda parte de la década. La relacién entre la
evolucién de la militancia partidista y la sindical es muy plausible. Si es
asi, cabe suponer que en anos de debilidad sindical, la CISL esté apun-
talada por la DC, mientras que la caida de la CGIL no puede mas que ir
acompaiiada por la de los comunistas (pero véase el préximo parrafo).

Si consideramos la consolidacién, privilegiando los aspectos relati-
vos a la legitimacién, las asociaciones estudiadas son, ante todo, un
potente medio de integracién. Al final, incluso las asociaciones margi-
nadas, como los sindicatos de izquierda, estdn en una posicién que
podemos definir como de integracion negativa (cfr. Roth, 1963, pp. 303
y ss.; y Linz, 1974, pp. 124 y ss.), caracterizada por el aislamiento
politico, pero también por el control de hecho de las acciones
maximalistas presentes ain en aquellos afios cincuenta en el sindicato
obrero'?. El funcionamiento practico de la integracién negativa se ve
muy bien incluso en la actividad de los sindicatos de izquierda: el
lenguaje revolucionario y los fines subversivos van acompanados por la
negociacién sobre aspectos concretos de las relaciones de trabajo; las
declaraciones radicales se repiten casi mecanicamente quiza sé6lo por
coherencia y para tranquilizar el propio compromiso ideolégico, mien-
tras otros aspectos de las relaciones industriales, que inciden bastante
mas sobre la vida cotidiana, se colocan claramente en primer plano.

2 M4s concretamente, para Roth una integracién negativa supone la existencia de
una subcultura aislada socialmente, pero representada politicamente en un contexto
institucional, en el que se combinan condiciones represivas y permisivas. Este solo
hecho favorece la moderacién politica y la disciplina industrial. Roth se est4 refiriendo
a la posicién mantenida de hecho por los socialdemécratas en la Alemania guillermina
(cfr. Roth, 1963, pp. 307-307).
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De manera mas clara adn, la Coldiretti y la Confagricoltura cumplen
también una funcién integradora y a la larga de legitimacién del régi-
men. La primera, de hecho, logra encuadrar en el contexto democrati-
co y a través de nutridas representaciones parlamentarias a un mundo
campesino que hasta entonces habia huido de cualquier organizacién
democratica'’. De modo que en esta funcién muestra una capacidad de
movilizacién e integracién electoral especialmente fuerte. La segunda'®
consigue hacer aceptar la nueva realidad incluso a los grupos mas
perjudicados por las medidas gubernamentales de aquellos afios.

Esto podria considerarse como un resultado doblemente paradéji-
co. Por un lado, de hecho, basta pensar en el papel politico de esos dos
grupos sociales, representados por las organizaciones citadas, en su
apoyo al fascismo-movimiento y, después, al régimen, es decir, a una
situacién opuesta a la de treinta afos antes. Por otra parte, vistos los
fenomenos socioeconémicos en curso en esos afos cuarenta y, sobre
todo, cincuenta, caracterizados por la transicién de una sociedad toda-
via predominantemente agricola a una industrial, los grupos de la
agricultura pertenecen a aquellas capas en decadencia que, viendo
peligrar sus posiciones econémicas’>, pueden convertirse en los actores
mds reacios a aceptar un contexto democratico y, por lo tanto, mas
«peligrosos» para la consolidacion del régimen. Precisamente, la exis-
tencia de esa doble paradoja ayuda a aclarar mejor por qué se presta
tanta atencion al sector agricola cuando se estudia la consolidacién. En
cualquier caso, ese resultado es perfectamente explicable y comprensible
a la luz del analisis que proponemos aqui, en el que el timing es crucial:
la verdadera decadencia econémica llega inmediatamente después de
las leyes de los primeros anos cincuenta, cuando ya se han producido el
compromiso-acuerdo y la marginacién (véase mas arriba).

En cuanto a la Confindustria, no tiene mucho problema para acep-
tar el nuevo régimen democritico, después de la inmediata aceptacién
de la tesis del «fascismo como paréntesis», propuesta por Croce y
reforzada rapidamente por el Heri dicebamus de Einaudi y otros lideres
liberales. Sin embargo, el poner sordina a las responsabilidades indus-
triales en el éxito del movimiento fascista y la aceptacion de las nuevas
estructuras liberales no basta en el nuevo contexto politico. Parece que
se trata, ante todo, de un problema de reconocimiento del propio
interlocutor sindical. Si se piensa que en sectores clave, como el del
metal o el del comercio, pasan ocho afios (entre 1948 y 1956 en el
primero y de 1950 a 1958 en el segundo) antes de llegar a la renovacién

3 Lanza (cfr. Morlino, 1991b) recuerda cémo algunos lideres democristianos eran
conscientes de que una organizacién de intereses especifica de los pequerios propietarios
agrarios hubiera favorecido la integracién de las masas campesinas en el nuevo
régimen.

4 A través de las etapas descritas ya en otro lugar (Morlino, 19915).

's Se consideran, por ejemplo, las posibles actitudes de¢ los grandes, medios o
incluso pequeios propictarios, a finales de los cincuenta, frente a los fen6menos de la
emigracién del campo cuando ya no es tan facil encontrar fuerza de trabajo a bajo
precio como en la década anterior.
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de los convenios nacionales en todas sus partes y a ello se anade esa
caida de la militancia y de conflictividad que recordamos antes, se
puede concluir que precisamente la debilidad sindical hacia que no
fuera indispensable el reconocimiento de este actor.

Hay que recordar, sin embargo, que existen componentes maxima-
listas en el sindicato que no reconocen la legitimidad del beneficio y del
mercado. En este sentido, la consolidacién de los afios cincuenta en el
sector industrial no se basa en ese acuerdo-compromiso postulado por
Przeworski y Wallerstein (1982) como crucial para una democracia
industrial y que se caracteriza por el reconocimiento reciproco, por
una parte, de la legitimidad del beneficio y, por la otra, de la legitimi-
dad de organizarse, de la contratacién colectiva y de la huelga (ibidem,
p. 127). La consolidacién parece basarse mas bien sobre la debilidad
sindical, cuyos aspectos principales ya he recordado antes. A ellos se
puede anadir también la ausencia del sindicato con estructuras
organizativas propias en los lugares de trabajo, una cierta precariedad
en el empleo, al menos hasta cuando a finales de los cincuenta el
crecimiento econémico comienza a hacer sentir sus efectos en ese
terreno, pero también el mismo crecimiento econémico posterior con
la relativa ampliacién de las bases ocupacionales anteriores, que plan-
tea al sindicato serios problemas de reclutamiento de las nuevas fuer-
zas obreras, sobre todo en sectores econémicos no tradicionales (por
ejemplo, el de los electrodomésticos). Este fenémeno sera mas tarde, a
partir de los primeros afnos sesenta, la base de la estructuracién de un
ambito de relaciones industriales auténomo de los partidos, al menos
en parte, como veremos maés tarde.

Todos los intereses, incluso los no organizados, se encuentran des-
pués en el Parlamento tanto a nivel simbélico como sustantivo, y en
ambos planos con efectos integradores y legitimadores para el régimen
democratico. En ese sentido, y para el caso que analizamos, el Parla-
mento es sede privilegiada para ver cé6mo se cumple aquella condicién
esencial mencionada por Lindblom (1959) que postulaba precisamente
la necesidad de la presencia de todos los intereses para alcanzar un
sistema funcional y, desde mi punto de vista, también consolidado. Y es
precisamente en el escenario parlamentario donde el papel y la media-
cién de los partidos se convierten en un elemento esencial del analisis.
Por lo tanto, hay que desplazar la atencién hacia las relaciones grupos-
partidos, un aspecto central de la investigacién.

GRUPOS Y PARTIDOS

Las preguntas principales que hay que aclarar en este punto son dos
que estan estrechamente ligadas. En primer lugar, si los partidos han
desarrollado una funcién de gatekeepers o «controladores de acceso»'s

' Pizzorno (1974, p. 322) utiliza una expresién no muy diferente cuando habla de
«esclusas» y méas exactamente de «mediacién politica... basada en la canalizacién del
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con respecto a los grupos'’. La hipétesis principal en esta cuestion es
que solo en un sistema democratico en el que predominantemente los
partidos sean eficaces gatekeepers es posible una fuerte consolidacién.
En un sistema asi, de hecho, en el centro del régimen democratico esta
la institucién, el partido, que se veria obligado a desaparecer si cambia-
se el régimen, es decir, que el partido es la principal institucién cuya
vida esta estrechamente ligada a la vida del régimen democratico. Por
el contrario, la consolidacién no se alcanza alli donde los diferentes
intereses, con demasiada frecuencia opuestos entre si, acaban por pre-
valecer a costa del encapsulamiento del conflicto en reglas conocidas
bien presentes y respetadas, a costa de los propios partidos que pasan a
ser instituciones secundarias dentro del régimen, pero también en de-
trimento de la misma situacién politica general. Con el crecimiento
incontrolado de los conflictos tal situacién podria deteriorarse hasta
provocar procesos desestabilizadores o incluso la crisis del propio régi-
men democritico'®. En una palabra, la hipétesis de los partidos
gatekeepers parece ser una de las claves mas ttiles para describir y
comprender mejor el proceso de consolidacién, y su resultado.

El segundo problema es c6mo se puede calificar esa funcién: como
funcién de ocupacién'®, de dominio condicionado?®, de simbiosis?!, de

gasto publico a menudo a través de las “esclusas” controladas por hombres de partido
o aliados con el personal politico».

7 Mas exactamente, «los partidos pueden ser considerados efectivamente como
“controladores de acceso” o gatekeepers si con una organizacién propia, con un electorado
identificado, con sus propios intereses auténomos, logran estar presentes como tales
partidos en todos los 4ambitos de decision, centrales o incluso locales y determinar
tanto el acceso como la agenda y los resultados de las decisiones que afectan de
manera vital a los intereses defendidos por los grupos» (Morlino, 19915, p. 18).

' Acerca de este punto, véase més arriba y mas adelante, donde se retoma el tema.
De todos modos, desarrollar a fondo este punto nos llevaria lejos y en otras direcciones.
Hay que precisar s6lo que la referencia no se refiere a crisis que se producen en
democracias ya consolidadas. Para una visién general sobre este tema, véase Morlino
(1986a).

' Definida por «la presencia de mecanismos de reclutamiento y nombramiento y
de actividades organizativas y de toma de decisiones internas al grupo en el que
representantes del partido tienen la preeminencia absoluta; y los mismos intereses del
grupo estan subordinados a los del partido. En otras palabras, el grupo, aunque sea
portador de intereses propios, claramente identificables y fijados, es s6lo una estructura
servidora del partido a que esta ligado» (Morlino, 19915, p. 21).

2 O también «tutela reconocida, si se pone el acento en el punto de vista sindical»,
es decir, «una situacién en la que el sindicato consigue tener un 4mbito propio de
autonomia, aunque sea limitado, pero esta obligado a apoyarse en el partido para su
propio mantenimiento y su estructuracién organizativa, asi como para hacer valer sus
propios intereses. No se da, pues, ni una relacién perfectamente simétrica ni una
preeminencia absoluta del partido, sino mas bien —ni mas ni menos— un dominio
condicionado del partido, o una tutela reconocida por parte del sindicato» (Morlino,
19915, p. 22).

2 Es «aquella situacién en la que partido y grupo se refuerzan recfprocamente en
sus respectivas esferas de actividad. En este sentido se encuentran ¢n una posicién
exactamente paritaria, en la que uno necesita y depende del otro. En la experiencia
europea occidental, una relacién simbi6tica parece existir entre los partidos cat6licos
y las organizaciones catélicas de masas. Pero también y atin mas claramente la
relacién entre partidos socialistas o socialdemécratas y sindicatos obreros puede verse
en esta clave» (Morlino, 19915, p. 22).
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neutralidad??, o incluso, en un sentido completamente opuesto y ya
fuera del gatekeeping, de acceso indirecto o acceso directo e incontro-
lado?.

Estos dos problemas colocan en primer término los procesos de
decision. Asi, ante todo, en el sector agricola no cabe la menor duda
sobre la posicién de control de las decisiones que tuvo la Democracia
Cristiana. Si se repasan rapidamente todas las medidas importantes de
esos anos, desde la reforma agraria a la Cassa per il Mezzogiorno y las
numerosas leyes aprobadas en el sector, se comprueba de nuevo ese
papel central. Pero se trata de algo mas que un simple «control de
acceso»; consiste en la puesta en practica de los principios y programas
enunciados por el partido en buena medida ya en las dltimas fases del
conflicto mundial; en el papel crucial desarrollado en el gobierno?* y en
el Parlamento durante las fases de toma de las decisiones; por ultimo,
consiste en la actuacion de los lideres democristianos de primera fila,

22 Que puede definirse asi: «Dada la posicién auténoma de los partidos, éstos
mantienen de lleno su papel de garekeepers y, por lo tanto, ¢l control de acceso, de la
agenday de los resultados de las decisiones, pero los grupos encuentran mas conveniente
decidir no establecer contactos privilegiados con ningan partido. Para aumentar las
probabilidades de éxito de su accién ejercen su presién sobre distintos partidos segin
las diferentes situaciones y los distintos momentos, configurando asi un appello
multipartitico. No tienen las indudables ventajas que pueden obtener de una relacién
privilegiada con un partido en el gobierno, pero tampoco tienen las desventajas que
podrian venir si ese partido pasara a la oposicién, o si saliera de una eventual
coalicién de gobierno... A nivel empirico, la neutralidad supone una autonomia completa
de los grupos en ¢l establecimiento por su parte de relaciones limitadas en el tiempo y
definidas en la tematica con distintos partidos, incluso al mismo tiempo, y sobre todo
en las sedes de decisiones cuando se estén discutiendo aspectos concretos importantes
para el grupo. No olvidemos que esas intervenciones de los grupos pueden también
tener objetivos s6lo defensivos o preventivos» (Morlino, 1991b, pp. 23-24).

2 La hipétesis del acceso indirecto «configura un grupo que condiciona com-
pletamente al partido a nivel de nombramiento y reclutamiento en el interior del
mismo partido y a nivel electoral, por lo que se refiere a su propia actividad en los
foros de decisién, o en otras distintas formas. En resumen, el partido es expresién del
grupo y no otra cosa» (Morlino, 19915, p. 24). Una posibilidad todavia m4s extrema es
aquella en la que ¢l grupo no tenga —o no sienta— la necesidad de crearse o de
apoyarse en un partido. «Su capacidad... de acceso directo e incontrolado es tal que
cuando es necesario ¢l grupo consigue o bien ponerse en contacto inmediato y directo
con la burocracia ministerial central o local, o bien estar presente en los foros de
decisi6n gubernamentales o parlamentarios, centrales y locales, con personal propio
de confianza. En una situacién de este tipo, el partido es... secundario y no necesario
para el desarrollo de las funciones de representacién y, en todo caso... para la proteccién
de sus propios intereses. En csta hip6tesis, la relacién partidos/grupos es tan
desequilibrada a favor de los segundos que llega a la anulacién de los primeros, en
términos de irrelevancia politica sustancial de los partidos... la hipétesis del acceso
directo e incontrolado... seria el caso en que... con partidos no ideolégicos, poco
organizados, débiles y con alta volatilidad electoral, un grupo logra penetrar
gradualmente los foros de decisién importantes para él y la propia burocracia. En esta
perspectiva el resultado mas importante que un grupo puede alcanzar es el lograr
obtener del gobierno o del parlamento la delegacién de la gestién de las politicas
relativas al propio sector de actividad mediante leyes hechas a propésito, la presencia
garantizada en comisiones ministeriales, o mediante otras modalidades de hecho»
(ibidem, p. 25).

-2 En el que, tras el comunista Gullo, los ministros de este periodo son todos
democristianos.
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capaces de iniciativas y comprensién del momento politico que vivian,
de imponer el giro «racionalizador» y «productivista» que caracterizé a
las leyes de los primeros afios cincuenta, cuando Fanfani era ministro
de Agricultura.

Asi, pues, en este sector hay poco que anadir para sostener la
existencia efectiva y la importancia del gatekeeping democristiano. Ese
papel, sobre todo, se percibe con mayor claridad ain cuando del exa-
men de un solo grupo organizado pasamos al de otros grupos. Si acaso,
habria que explicar por qué nunca habia sido cumplido ese papel tan
facil y tan «naturalmente» recurriendo a razones institucionales y
sustantivas. Si pensamos que las decisiones mas importantes para el
sector se toman durante la primera legislatura, entre 1948 y 1953, ya
tenemos las dos primeras razones. Durante ese lustro la Democracia
Cristiana tiene, a la vez: 1) una importante posicion de fuerza en el
Parlamento, con la mayoria absoluta de la Camara y una fuerte mayo-
ria relativa en el Senado; 2) un lider competente y reconocido, como De
Gasperi, que logra controlar los distintos grupos internos; y 3) goza de
una especie de efecto de arrastre del periodo anterior sobre toda esta
legislacion que, de alguna manera, se caracteriza por aperturas socia-
les y por la intervencién estatal, aspectos que comian terreno a la
izquierda, pero ante los que no podia hacerse la sorda. El resultado de
estos tres aspectos es que el régimen funciona, de hecho, como si fuera
una chancellor democracy a la inglesa, con gobiernos monocolores, un
primer ministro fuerte que es a la vez el lider del partido en el gobierno
y con una oposicién en dificultades.

Si a estos datos institucionales se afiade que todos los grupos mode-
rados o incluso conservadores, como eran los propietarios agricolas, se
sentian amenazados por las campanas de protesta de la izquierda,
comunista sobre todo, se comprenden las reacciones de esos grupos
sociales y no s6lo de sus organizaciones de interés: salieron deslegitimados
de la experiencia fascista y no podian aceptar las ideas y los programas
de la DC en el tema de la agricultura, contratos y otros, pero la alterna-
tiva era con mucho peor. Era preciso, pues, llegar a un acuerdo con la
DC y tratar de condicionarla desde el interior y desde el exterior. Y eso
fue lo que hicieron?. Después tuvieron que influir sobre la aplicacién
de la eventual reforma; y también lo hicieron (véase Morlino, en Id.,
1991b). En esta situacién, sin embargo, existia el peligro de que la
Coldiretti pudiese controlar el partido en esos temas. Pero tampoco ese
peligro fue real no sélo por las relaciones entre DC y Coldiretti, a las
que volveré mas adelante, sino sobre todo porque la DC se habia con-
vertido en un punto de referencia necesario para los distintos grupos y
tenia el apoyo de la Iglesia. En otras palabras, a nivel electoral los
recursos puestos a disposicién por la Coldiretti, aunque eran impor-

# Recuerdo, por ejemplo, la proposicién de ley del democristiano De Martino que
debilité y modific6 desde el interior el proyecto gubernamental asf como las presiones
desde fuera del partido liberal.
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tantisimos, no eran los tnicos con que contaba la DC. Pero ¢cé6mo
aclarar mejor este papel de gatekeeping en el sector agricola y como
definir de manera mas precisa la relacién entre los grupos de interés y
los partidos, sobre todo la DC?

Las dos preguntas estin ligadas entre si. De hecho, la DC en el
gobierno decide y controla la politica agricola de esos afos, sobre todo
a través del Ministerio de Agricultura y algunos entes piblicos o
semipuiblicos clave como la Federconsorzi, los institutos de reforma, las
mutuas y también la Cassa per il Mezzogiorno. Pero gestionando estos
entes se encuentran los representantes de aquellas dos asociaciones en
los Consorcios agrarios y los de la Coldiretti en los otros dos institutos.
Este es el aspecto esencial que califica y explica, junto a la defensa
frente al comunismo y el desorden en el campo, por qué los propieta-
rios agricolas aceptan una sustancial marginacién politica y su acomo-
do en el régimen. La propia Coldiretti consigue gran parte de su poder
de su presencia en esas instituciones, dando a cambio a la DC el apoyo
electoral campesino, tan amplio e importante para el partido. Los otros
grupos organizados cercanos a los partidos de izquierda son excluidos
de esta participacién y de la presencia en las instituciones publicas del
sector, y sélo individualmente y a través del fenémeno ya mencionado
del «doble carnet» los campesinos identificados con las asociaciones de
izquierda logran también tener las ventajas derivadas de la militancia
en la Coldiretti.

Asi, pues, en el sector agricola la relacién de los grupos se da sobre
todo con la DC que estd en el gobierno. La misma Confagricoltura,
obligada por la necesidad de defender los intereses de sus afiliados en
el nuevo contexto democratico, escoge la neutralidad y el abrirse al
multipartidismo (appello multipartitico). Aunque en los afnos cincuenta
termina acercidndose a la DC, partido de gobierno, pero buscando rela-
ciones privilegiadas con partidos mas pequefios como los liberales para
llevar a cabo esa doble estrategia de condicionamientos internos y
externos que dio sus mejores frutos en una situacién tan dificil como la
de finales de los cuarenta.

Para la Coldiretti el discurso es distinto en el sentido de que, en
términos genéticos, la relacidn politica exclusiva con la DC es la tipica
entre un partido y el sindicato que es su emanacién. Asi, cabria hablar
de una simbiosis, caracterizada por coincidencia de valores, dos esferas
distintas de accién y un intercambio paritario de apoyo electoral a
cambio de decisiones favorables. Pero esto sélo es verdad en parte.
Sobre todo, porque la DC con sus diferentes componentes es muy
"distinta de como seria un partido obrero que tiene una auténtica rela-
cion simbidtica con su propio sindicato que se caracteriza por ser
exclusivo; en una palabra, una relacién en la que todo el apoyo electo-
ral del partido depende del sindicato. En el caso que nos ocupa, el
apoyo de la sociedad civil o de los grupos sociales implicados deriva en
gran medida del apoyo fundamental de la Iglesia y de sus organizacio-
nes de Accion Catélica (cfr. Poggi, 1963; La Palombara, 1964; Manoukian,
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1968, y muchos otros autores), por lo menos hasta que la DC construye
su propia estructura organizativa en los afos cincuenta y la Coldiretti
establece su base de poder en las sedes ptiblicas citadas?®.

Asi, pues, aunque se den algunas caracteristicas tipicas de la simbiosis
y de una relacion paritaria entre partido y Coldiretti, como la ausencia
de dirigentes de la segunda organizacién en la primera o la delegacién
de hecho de la gestion de la politica agraria gubernamental de la DC en
la Coldiretti, 1a relacién entre el partido y la organizacién de los peque-
fios campesinos se define mejor por el dominio del primero sobre la
segunda. De hecho, a la presencia de representantes de Coldiretti en el
Ministerio de Agricultura, incluso a nivel de subsecretarias, en el Parla-
mento con numerosos representantes elegidos o en las Comisiones
parlamentarias del sector, corresponde —y es lo m&s importante y
definitorio— el hecho de que numerosos exponentes del partido se
convierten en dirigentes de la Coldiretti a escala provincial y local, al
menos a partir de los primeros afios cincuenta?’; el que se haga un claro
uso politico de la asignacién de tierras en la fase de aplicacién de la
reforma agraria?®, el hecho de que programas y decisiones cruciales del
sector se formulen en las sedes del partido y después de decidan en las
gubernativas y parlamentarias.

En este ultimo sentido cabe subrayar precisamente la escasa capa-
cidad de elaboracién politica auténoma que poseen los dirigentes de la
asociacion, que tienen una visién muy sectorial —cuando no corporati-
va en ¢l sentido corriente del término— y en las instancias parlamenta-
rias se preocupan mucho mas por mantener los precios y la produccion
solicitando la intervencién publica o por pedir exenciones fiscales o
medidas asistenciales y de prevision para sus afiliados, mientras la
verdadera elaboracién politica viene de los dirigentes del partido y de
los técnicos catélicos y sus vecinos: De Gasperi, Segni, Fanfani, junto a
diversos intelectuales catélicos (Bandini, Medici o incluso Saraceno),
son los que llevan a cabo o sugieren la politica agraria de esos aiios; y
no Bonomi, que llegé a ser el lider indiscutible de la organizacién. Pero
conviene recordar, sin embargo, la coincidencia de valores entre esos
hombres, incluido el fuerte anticomunismo de esos ambientes en los
afnos cincuenta.

En cuanto al sector industrial, la situacién no es muy distinta.
Quiero decir que las caracteristicas principales de la consolidacién en
este sector son también el dominio democristiana y el papel de las
instituciones publicas, con marginacién y aislamiento de los grupos
organizados de la izquierda. Si se quieren analizar con mas detalle

* Lanza (en Morlino, 1991b) recuerda también que en 1951 después de una
reforma interna surge en esta organizacion la figura del «consejero eclesiastico». El
hecho es que en estos anos la Iglesia presta gran atencion a las capas rurales.

7 Esto no ocurre, por ejemplo, en el caso de la CISL.

2 De hecho, el partido esta presente en los entes de reforma con sus propios
dirigentes. La delegacién de la gestion de la politica agraria se hace mas bien en la
Federconsorzi y en las mutuas, como ya se recordé antes.
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estos aspectos se puede decir de entrada que el papel de control parti-
dista del acceso al terreno decisional no es discutible ni para el caso de
la Confindustria ni para el de los sindicatos.

Precisando mas, cabe distinguir al menos tres momentos diferentes
en la posiciéon de gatekeeping partidista por lo que se refierc a los
industriales. El primero, que coincide con la transicién y la instauracién
democriética, se reficre a la fase de mayor distancia y hostilidad entre
gobierno y empresarios: hasta la salida de las izquierdas de la mayoria
gubernamental la influencia de la Confindustria y de los empresarios en
general es muy reducida y se realiza principalmente a través del Parti-
do Liberal®. En el segundo momento, que empieza tras mayo de 1947 y
que tiene su punto culminante en las elecciones de abril del afio si-
guiente, se produce una situacién de duopolio, en el sentido de que
existe una DC fuerte politicamente y a nivel parlamentario, pero que
necesita del compromiso industrial para la recuperacién econémica del
pais y debe conceder por tanto a esa organizacién dmbitos de decisio-
nes y de influencia tanto en la gestién de las politicas econémicas —en
especial el Plan Marshall— como en lo que se refiere a la solucién de los
problemas mds importantes. A nivel decisional, en especial, la presen-
cia confindustrial no es directa, sino que se ejerce sobre todo a través
de los ministros econémicos liberales.

El tercer momento, especialmente importante y calificante para los
fines de la consolidacién, marca el final de la emergencia y del duopolio:
hay un partido, la DC, quiza mas débil en el terreno parlamentario
desde 1953, pero notablemente mas fuerte debido a la importancia
asumida por la expansion de la industria publica en esos anos, del
crédito gestionado por los bancos publicos y también a causa de csa
desmovilizacién y fragmentacion a que nos referimos en ¢l apartado
anterior, con el distanciamiento entre la Intersind y la Confindustria y
la adhesién de muchos pequefios empresarios a las organizaciones
artesanales que pueden tutelarles mejor en lo que se refiere a créditos,
tratamiento fiscal o aspectos de previsién.

La expansién de las empresas publicas merece algunos comenta-
rios. Como ocurrié en agricultura, donde la presencia de la Federconsorzi,
de los entes de reforma, de las mutuas y de la Cassa per il Mezzogiorno
condiciona todas las relaciones entre las asociaciones de condicién,
colocando a la DC ¢n el centro de la consolidacién, lo mismo encontra-
mos en el sector industrial. No s6lo la contribucién y el papel del IRI en
la recuperacién econémica, sino también la creacion del ENI (1953), la
del Ministerio de las Participaciones Estatales (1956), las leyes sobre
hidrocarburos (1957), la actividad de la Cassa per il Mezzogiorno en el
sector industrial, la presencia de los bancos ptblicos y la creacién de
una serie de entes, todos ellos controlados por el partido del gobierno,
definen y caracterizan las bases de la consolidacién en la industria y en
las relaciones con empresarios y sindicatos®. Cabe afiadir que por

2% Sobre este tema concreto insistiré mas adelante.
30 Todo este tema esta muy bien reconstruido por Maraffi (1991, especialmente en
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razones ideologicas toda la izquierda apoya la expansion de la empre-
sa publica, y no comprenderd hasta que ya sea demasiado tarde las
reales consecuencias politicas colaterales de la intervencién ptblica
(cfr. Maraffi, 1991, pp. 222-233)3.

En cuanto a los sindicatos, siempre a nivel de gatekeeping partidista,
se podria hablar de un cierto grado de penetracién de la CISL en la DC
a nivel parlamentario. En efecto, esto ocurre cuando el sindicato caté-
lico se organiza con algunos de sus dirigentes como corriente dentro
del partido. En este caso, sin embargo, la autonomia y la capacidad del
partido para no sucumbir sin mis a las posiciones de la CISL estan
aseguradas precisamente por la existencia de otros grupos y posiciones
dentro del partido. Por ejemplo, en el caso de la salida de la empresa
publica de la Confindustria (véase mas arriba), aun sin poner en duda la
influencia de la CISL en incitar al partido a tomar esa decisién, es
igualmente plausible sostener que los propios lideres democristianos
no sindicalistas percibicran claramente que esa decision debilitaria a la
Confindustria y por lo tanto rcforzaria al gobierno y al partido que cra
magna pars del mismo. Por lo tanto, una influencia sobre quien ya
cstaba dispuesto a dejarse influir. El predominio de los partidos de
izquierda sobre la CGIL o de los republicanos sobre la UIL no necesita
mucha justificacion: una comiin adhesién a un determinado papel que
el sindicato tiene que jugar respecto al partido asegura ese gatekeeping
en la formulacién de las opciones politicas. Esta consideracién nos
lleva a profundizar mas las relaciones entre partidos y grupos organiza-
dos en este sector, a determinar mejor qué tipo de gatekeeping se
produce.

Desde este punto de vista, la organizacion de los empresarios, que
mantiene desde el principio su relacién privilegiada con la burocra-
cia®?, consigue desarrollar las tres estrategias realistas existentes en
esos afios. Logra, por un lado, establecer una especial relacién simbiética
con el partido liberal: a la no superposicién de lider se ahade una casi
completa identidad de valores y propuestas politicas. Por otro, sobre
todo desde el momento de la salida de la izquierda del gobierno en
1947, consigue trabar una alianza con la Democracia Cristiana, indis-
pensable a ambos actores para realizar sus respectivos objetivos: prote-
ger sus intereses por parte de la asociacién empresarial y obtener
apoyo para la recuperacién econémica del pais, e incluso apoyo finan-
ciero, por parte de la DC. El perseguir ambas estrategias ante todo

los capitulos 7 y 8), que subraya también el papel de Fanfani en la construccién del
sector publico.

it Desde una perspectiva de historia de la economfa y de la sociedad a la vez,
Sapelli (1990) reconstruye ¢l papel del «estado» como empresario politico en el
crecimiento cconémico de la segunda postguerra, enmarcandolo en un horizonte
temporal mucho mas amplio y con una perspectiva teérica que considera otros aspectos
distintos (por ejemplo, la relacion centro/periferia).

32 En este sentido, no es casualidad que la investigacion de La Palombara (1964) se
centre, sobre todo, en este aspecto.
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permite a la Confindustria esa posibilidad de condicionar las politicas
gubernamentales desde el interior de la DC y desde el exterior a través
del PLI. Y esto es lo mismo que trata de hacer con menos éxito la
Confagricoltura.

En una fase posterior de la consolidacién, ya citada antes, la rela-
cién con el PLI sigue siendo sélida, pero la que tenia con la DC cambia
sustancialmente y surgen serias y profundas diferencias debidas tam-
bién a la pérdida por parte de la Confindustria del monopolio de la
representacion de su grupo social de referencia. Es en los primeros
afios cincuenta cuando De Micheli sucede a Costa, De Gasperi des-
aparece del juego politico y la propia DC, a pesar de su menor fuerza
parlamentaria, consigue un grado de autonomia mucho mayor gracias
al desarrollo de la empresa publica y a su desarrollo organizativo,
mientras que la Confindustria sufre una caida de militancia y de inicia-
tiva politica (véase mas arriba). Por dltimo, y ésta es la tercera estrate-
gia, la existencia de relaciones con los otros partidos de derecha en
todo el periodo considerado permite hablar de neutralidad y apertura
multipartidista: la Confindustria se acerca a esos partidos y trata de
obtener de ellos proteccién para sus intereses en temas concretos,
aunque no de¢ manera continuada. Sin cmbargo, esta tercera cstrategia
es mas complicada debido a la relacién casi-simbié6tica que tienen con
los liberales.

La relacién partidos-sindicatos evoluciona también en el tiempo.
En el periodo que consideramos pasa fundamentalmente por dos mo-
mentos. Un primer momento en que el dominio de los partidos es mas
claro y fuerte: las divisiones ideolégicas absorben cualquier otro aspec-
to; y la situacién se complica por la prolongacién de la decisién inicial
de crear un sindicato unitario; el papel de movilizacién electoral que
juegan los sindicatos es fuerte y se inserta en la movilizacion politica
global de los primeros afios de transicién e instauracion. Con la esci-
sion sindical se pasa a un segundo momento definible todavia como de
dominio partitico muy claro, pero en el que los papeles tienden a
confundirse. También se da aquella penetracién por parte del sindica-
to, que por ejemplo por efecto de la presién de la CISL sobre el gobier-
no logra provocar la salida de las empresas publicas de la Confindustria
formando la ya citada Intersind. A pesar de todas las posteriores califi-
caciones y matizaciones que se pueden hacer acerca del dominio de los
partidos sobre los sindicatos en esos afnos cincuenta, la verdad es que es
precisamente el partido el que ofrece sus recursos para sostener a un
sindicato en fase de desmovilizacién y evidente debilidad y dificultades
por todas las razones ya expuestas en el apartado anterior. Otra con-
firmacién del dominio partitico la tenemos en el hecho de que en
estos afios el sindicato nunca asume posiciones claramente auténomas
en el terreno, tan importante para ellos, de las relaciones industriales.
Sélo cuando ya esta acabada la consolidacién, en los anos sesenta, la
iniciativa sindical tiende a separarse de los partidos con una distin-
ciéon mas clara de sus respectivos papeles, asumiendo el sindicato

90



Partidos, grupos v consolidacion democrdtica en lialia

una cierta mayor autonomia en el terreno de las relaciones industria-
les?.

Para arrojar mas luz sobre las relaciones partidos-sindicatos se
puede anadir que de cualquier modo la relacién CISL-DC, aunque
parecida a la de Coldiretti-DC, se diferencia en algunos aspectos de ella.
Vamos a recordar al menos dos de ellos. En primer lugar, la impronta
partitica en el sindicato catdlico es menos pronunciada a nivel de
personal dirigente: sobre todo en los afios cincuenta hay una menor
identificacién entre el personal del partido y el personal sindical y, al
mismo tiempo, se presta una gran atencion a la formacion y el adiestra-
miento de cuadros especificamente sindicales**. En segundo lugar, la
CISL acaba por desarrollar lineas de accion e intereses mas auténomos
y distinguibles respecto a la Coldiretti.

Junto a ellos, los otros dos principales sindicatos, UIL y CGIL, se
encuentran en la marginalidad o marginacién mas o menos acentuadas
igual que los partidos a los que estan ligados. Pero también valen para
ellos y para sus relaciones con sus respectivos partidos las dos conside-
raciones que hemos hecho sobre la relacién CISL-DC. Hay que subra-
yar igualmente cdmo, en un contexto de integracién negativa, los sindi-
catos de izquierda deben tratar de mantener sus propios grupos de
referencia mediante una actividad parlamentaria lo mas visible posible
y ni siquiera piensan en escapar del dominio partitico por las posibili-
dades que el partido ofrece a los lideres sindicales a través de la
elaboracién de las listas electorales y las sucesivas clecciones. Al mis-
mo tiempo, en el ambito de una ideologia mas desarrollada que la de la
CISL-DC, la mayor coincidencia en los valores confirma la dependencia
del partido. Por iltimo, hay que recordar cémo la militancia en los
partidos de izquierda encontré una de sus principales expresiones en la
participacién en la actividad sindical, aunque seguian siendo —y esto
es muy importante— ante todo militantes de partido.

En una forma de gobierno como la italiana el papel del Parlamento
completa el cuadro de la relacién grupos-partidos en esos anos. El
Parlamento italiano asume un impulso de decisién «de aluvién y espon-
joso»; se caracteriza por un proceso legislativo integrador en el que
predominan el uso de las enmiendas y el recurso a la iniciativa legisla-
tiva parlamentaria a partir de la segunda legislatura; se articula en
ambitos de decisién fragmentados y diversificados; da origen a comple-
jas redes de interaccién entre los distintos intereses. Una institucién
legislativa con estas caracteristicas durante los afios de la consolida-
cién, especialmente de la primera y segunda legislatura en adelante,

3 Como prueba de ello se puede aportar el rctorno del debate sobre in-
compatibilidades entre cargos politicos y sindicales después de 1958, cuando
precisamente hay ya claros indicios del reforzamicento de los sindicatos en las
negociaciones contractuales.

3 Mientras que a nivel electoral hay, como en la Coldiretti, un especial cuidado en
apoyar a dirigentes sindicalistas o cercanos al sindicato.
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presenta una serie de aspectos bastante interesantes para el proceso
que analizamos?.

Ante todo, para comprender la compensacién de la marginacién de
los intereses ligados a las fuerzas de izquierda. La respuesta que los
grupos cercanos a los partidos de izquierda, incluso los no organizados,
encuentran en el Parlamento es doble: de tipo simbdlico y real. La
accion visible que ofrece el escenario parlamentario es factor de inte-
gracién, pero permite también fijar la imagen del partido hacia los
grupos y mantener apoyos electorales. Y en las comisiones, los votos
favorables de la izquierda alcanzan porcentajes altisimos (cfr. Morisi,
en Morlino, 19915, cuadro 9). También para los temas sindicales el
Parlamento llega a ser una sede importante, si no la tinica, en la que se
dan respuestas a muchas demandas sindicales. Asi, pues, el Parlamento
llega a ser indispensable para la supervivencia de las organizaciones de
izquierda en anos especialmente dificiles.

En segundo lugar, la escena parlamentaria o incluso su nivel menos
visible, pero muy importante, el de las comisiones, ponen de manifiesto
plenamente, tanto a nivel cualitativo como cuantitativo, la hegemonia
de la Democracia Cristiana en la representaciéon de todos los intereses y
sobre todo de los no organizados. Ese es el modo en que el partido de
mayoria se constituye como partido de gobierno capaz de asegurar su
propio poder incluso cara al futuro. Asi se comprende mejor por qué
precisamente por parte de la DC el empleo publico recibe una creciente
atencién representativa en estos anos (ibidem, cuadro 13) o que las
leyes microsectoriales (leggine) sean tan importantes para la construc-
cién de la legitimidad del régimen (cfr. ibidem, cuadro 14).

En tercer lugar, y en estrecha conexién con el punto anterior, la
atencién no necesariamente condicionada de los grupos organizados
hacia las potenciales demandas de la sociedad civil muestran ad
abundantiam el papel de gatekeeping de los partidos y, en especial, el
desarrollado por la DC en los distintos sectores, tanto cuando se con-
templan la agricultura, la industria o el comercio (ibidem, cuadro 17)
como cuando se consideran los actores sociales organizados (ibidem,
cuadros 18-20). La aplastante cantidad de iniciativas legislativas
microsectoriales promovidas por el sistema de partidos (ibidem, cuadro

35 Cotta (1990) también analiza muy bien el papel integrador del Parlamento en el
proceso de consolidacién. Cuando en su nocion de consolidacién pone el acento sobre
la legitimacion, a diferencia de lo hecho aquf, considera todo el perfodo desde después
de la guerra hasta nuestros dias. En cambio, la hipétesis de fondo que se sostienc aqui
limita la fase mas importante del proceso a los primeros afios, a los posteriores a la
instauracién. Esa hipé6tesis permite, por un lado, ver mejor a lo largo del proceso de
consolidacion el papel de los actores politicos incluso estableciendo un cierto grado de
control de la sociedad civil (véase la introduccién y el apartado siguiente) y, por otro,
considerar la otra fase de persistencia estable posterior a la consolidacién. Esta
perspectiva teérica deberia permitir una mayor precisién (transicién, instauracién,
consolidacién, persistencia y crisis, que puede producirse en cualquier momento de
las fases anteriores) (cfr. Morlino, 1986) y una mayor riqueza analftica (la consolidacién
no es s6lo legitimacién o legitimidad) (cfr. ibidem).
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13) subraya precisamente ese papel de gatekeeping asi como la busque-
da de legitimacion a través de practicas clientelares?®.

Por ultimo, para resumir todo lo desarrollado hasta aqui hay que
decir que los partidos con sus articulaciones y sus diferencias, puestas
de manifiesto en especial en la DC, las asociaciones de intereses, la
actividad parlamentaria que afecta también a los intereses que no estan
tan estructurados y las instituciones econémicas publicas en los princi-
pales sectores, todos esos elementos se encuentran enlazados en un
unico proceso que afirma y ratifica una posicién de control (gatekeeping)
por parte de los partidos tan clara y acentuada que en adelante seria un
error preocuparse de demostrarla mas de lo que ya se ha hecho. Sin
duda habra que explicarla y se hara reconstruyendo el modelo comple-
to de consolidacién.

DOMINIO, CONTROL Y CONSOLIDACION

Veamos, ante todo, cémo se pueden calificar en conjunto las rela-
ciones partidos-grupos dentro de ese proceso. A finales de los afos
cincuenta y en términos de resultados de la consolidacién, la relacién
partidos-grupos se califica como de dominio de los primeros sobre los
segundos, cuando éstos son organizaciones de masas en las que lo que
cuenta es el numero; y, en cambio, se caracteriza como neutralidad y
control o, desde el punto de vista de los grupos, como apertura
multipartidista, alianza con la DC, adaptaci6n en el régimen y depen-
dencia respecto de ese partido, cuando se trata de las organizaciones
elitistas (Confindustria y Confagricoltura), donde lo que cuenta son los
recursos. Esa relacién de dominio-control posteriormente se califica y
refuerza, y en parte es causada, ante todo por el control democristiano
de las instituciones publicas-claves, tanto en el sector agricola como en
la industria.

El resultado final se explica bien si prestamos atencién al desarrollo
del proceso. La consolidaciéon comienza tras el punto de inflexién del
periodo mayo 1947-abril 1948 y se articula a través de dos fases clara-
mente distinguibles. La primera se caracteriza por la victoria electoral
democristiana de 1948, gracias al apoyo catélico y de los notables del
Sur, pero también se define por las opciones politico-ideolégicas que
tranquilizan a propietarios e industriales, por las consiguientes decisio-
nes gubernamentales y parlamentarias, por concesiones y contratos a
nivel de politica invisible tanto con la oposiciéon como con los principa-
les grupos organizados, sobre todo los empresarios. En otros términos,

% En el caso italiano un efecto integrador para la izquierda, aunque menos
importante que el parlamentario, y por tanto que compensa la exclusién, lo tiene el
gobierno local: en las llamadas zonas rojas los partidos de izquierda est4n y permanecen
¢n el gobierno desde la fase de instauracién, ganando posiciones estables de poder e
intereses s6lidamente adquiridos.
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se consigue ripidamente una posicion de gatekeeping partidista y de
dominio/control de los grupos, incluso de los no organizados®’, en
primer lugar, gracias a la posicién dominante asumida por la DC tras
las elecciones de 1948 y a un liderazgo fuerte, unitario y acreditado.
Precisamente por la existencia de esa posicion dominante inicial (y por
miedo a las izquierdas «subversivas») todos los grupos tienen que refe-
rirse a la DC, que por ese mero hecho se ve reforzada en su control del
acceso politico.

La segunda fase de la consolidacién deriva de la primera. Ya ha
comenzado la férmula italiana. Y paraddjicamente empieza con la
derrota electoral democristiana, y después de haber intentado asumir
una posicién hegeménica en el pais gracias a la prima de mayoria que
no suelta en las elecciones de 1953, la DC construye sus propias bases
auténomas de poder, tanto a través de la creacién de una organizacién
propia (Poggi, 1968) como mediante la ocupacién de los entes publicos
existentes y de los nuevos recién creados. La construccién de una
organizacion propia de partido se nutre, ante todo, de ideologia catéli-
ca, anticomunismo y bipolarizacion. Pero esa posicién se refuerza mas
si cabe gracias a la penetracién y creacién de los entes publicos, como
ya hemos subrayado. Lo que permite controlar con mas facilidad los
intereses, organizados o no. Y se puede llegar a este resultado por la
existencia de instituciones creadas por el fascismo (el IRI, por ejemplo)
o valorizadas por él (la Federconsorzi}, que caracterizan a la consolida-
cién italiana. :

En suma, el gatekeeping asume la modalidad concreta ya seiialada,
la de dominio/control. Al mismo tiempo, los grupos sociales organiza-
dos pierden importancia porque ya no sienten el peligro de la izquier-
da, se desmovilizan, salen de la escena politica como actores colectivos,
se¢ adaptan dentro de las instituciones de gobierno efectivo de los secto-
res agricola e industrial, establecen relaciones privilegiadas con las
correspondientes Comisiones ministeriales, los Ministerios competen-
tes, la administracién incluso a nivel local. Los otros partidos menores
presentes en la coalicion de gobierno se ven atrapados en este juego
que por una parte les aplasta, como puede verse por los fallidos resulta-
dos de la Confintesa (cfr. Morlino, 19915), pero por otro lado también
tratan ellos de estabilizar su propio liderazgo y clase politica (Morlino,
1991a). Por ultimo, no se deben olvidar las oportunidades reales ofreci-
das por el Parlamento para compensar la marginacién de la izquierda
del gobierno central, con la expresién de una actividad de representa-
cién simbélica o incluso importante a nivel de comisiones. Asi, pues, se
realiza de lleno un party government, como han sostenido muchos auto-
res (cfr. Pasquino, 1987). Pero ese gobierno de los partidos debe ser
calificado, como hemos hecho aqui, a través de una reconstruccién de
la relacion entre los principales intereses econémicos y los partidos.

37 Como se puede deducir del examen de la actividad parlamentaria (cfr. Morisi, en
Morlino, 1991b).
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Sin ese analisis la sustancia y las razones de la consolidacién italiana
escapan al analisis del estudioso?®.

Podemos pasar ahora a insertar este estudio en el de la consolida-
cién democratica en su conjunto. Para ello podemos tomar como punto
de partida los dos obstaculos principales que tenia Italia al final de la
guerra para la construccién de un sistema democratico estable. Se
trata de las confining conditions o condiciones limitantes (Kirchheimer,
1965) con las que los actores politicos tienen que contar, aunque inten-
tando superarlas, rodearlas o incluso aprovecharlas. Se trata, en pri-
mer lugar, de los distintos grupos sociales de la agricultura y de los
mismos empresarios industriales que habian sostenido al fascismo des-
de el principio y que después se instalaron muy bien en su interior con
notables ventajas, politicas y econémicas. Estos grupos salian de la
experiencia fascista en una posicién defensiva, pero todavia con enor-
mes recursos de influencia. Esto es cierto sobre todo para los industria-
les, cuyo papel era evidente y objetivamente crucial en una Italia que
habia que reconstruir econémicamente, antes ain que politicamente.
El problema era cémo seria posible integrar a estos grupos en el siste-
ma democratico.

A esto se anade, en segundo lugar, que todas las fuerzas de izquier-
da han jugado un papel bastante importante en la fase de transicién
primero, hasta 1946, y durante la instauracién, caracterizada por los
debates y la aprobacion de la Constitucién, de las leyes electorales y de
otras decisiones fundamentales. Pero cuando llega el momento de acla-
rar qué tipo de democracia se quiere instaurar efectivamente, surge la
reserva de la izquierda: para esas fuerzas el objetivo también tiene que
ser una transformacioén social del pais. Este es un hecho bien conocido.
Lo recuerda, por ejemplo, de manera muy clara un dirigente comunista
como Améndola y lo reconstruye muy bien con todos los detalles Di
Loreto (1991). Pero se podrian hacer muchas otras citas para apoyar
este punto¥.

38 Mas alla del distinto planteamiento teérico, en esta perspectiva el analisis que
propongo querfa integrar el de otros autores que llegan a conclusiones no muy
diferentes. Consideremos, por ejemplo, a Salvati (1984, en especial los caps. 2y 3), que
insiste mas en las variables econémicas, o Farneti (1976), que se detiene sobre todo en
la dimensién politico-social, o Pasquino (1987). Ademis, las distintas historias de los
partidos durante esos aiios cuarenta y cincuenta dan base y apoyo al modelo integrador
que propongo. Entre otros, véanse, por ejemplo, Galli (1974), Vallauri (1981) o incluso
historias mas concretas de determinados partidos; sobre todo, de la DC (Baget Bozzo,
1974 y 1977, o, mas recientemente, Leonardi y Wertman, 1989).

3 A estos dos aspectos se podria afadir un tercero: existe toda una corriente de
opinién moderada, cuando no conservadora, que se expresa claramente votando a
favor de la monarquia o de los partidos de derecha en las elecciones administrativas y,
después, en las de 1946. Esta opinién se ha formado politicamente durante el fascismo,
aunque después la entrada en la guerra y la desastrosa derrota la han alejado del apoyo
al régimen. Farneti (1979, pp. 124-125), ademas, seiiala el efecto de unificacién
politica y organizativa de las capas medias logrado por un régimen autoritario o
totalitario. También Sapelli (1990, p. 277) refuerza este punto. Sobre el apoyo de
masas al régimen durante el fascismo, véase Colarizi (1991). Sobre la importancia de
esta opinién conservadora en la instauracién democrética, véase Morlino (1991).
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Asi, pues, inmediatamente después de las elecciones de abril de
1948 el régimen a consolidar presenta un evidente, un notable déficit
de legitimidad, hasta el punto de que el sistema de partidos que sostie-
ne al régimen coincide con los partidos que apoyan al gobierno en ese
momento*’, mientras que los que estan fuera de él se convierten, o ya lo
eran desde el principio en distinta medida, en partidos anti-régimen.
Y sin embargo, hay que subrayarlo, algunos de ellos —socialistas y
comunistas— han sido determinantes en la fase de instauracién. Si
nos trasladamos a los afos siguientes, cuando se realizan los pri-
meros sondeos en Italia, en todas las investigaciones que sc hicieron
se constata la baja legitimidad. Los términos més repetidos son los
de alienacion y aislamiento (cfr. Almond y Verba, 1963; La Palomba-
ra, 1965), incluso cuando, por ejemplo, se consideran las actitudes
difundidas entre las élites o entre los mismos altos funcionarios minis-
teriales (cfr. Luzzatto Fegiz, 1956, pp. 490-491). A pesar de todo esto, o
a pesar de la reducida, limitada legitimidad, se produce una consolida-
cién democratica. Bastaria para dar testimonio de ella el hecho de
que el régimen haya durado otros cuarenta afios. ;Cémo ha sido po-
sible?

La respuesta aparentemente mas simple, pero también la menos
satisfactoria, apunta sobre los efectos del factor internacional: la gue-
rra fria, la alianza OTAN o la proteccién americana han acabado por
mantener o incluso consolidar este régimen democritico. Esta hipéte-
sis, aunque no se pueda descartar completamente por las conexiones
que los aspectos internacionales tienen con los internos*', explica muy
poco del caso italiano. Para demostrarlo deberia bastar una compara-
cién con la Cuarta Republica francesa. Los dos paises estan en un
contexto internacional similar. Pero ademas Francia tiene tradiciones
democriticas mas sélidas que las italianas. La misma experiencia auto-
ritaria, durante la Republica de Vichy en la primera mitad de los anos
cuarenta, depende estrechamente de la invasién nazi. Y sin embargo
los afos cincuenta que llevan a Italia a la consolidacién son testigos en

4 Esta, cabe recordarlo, es también la razén por la que De Gasperi, a pesar de no
tener estricta necesidad —la DC habia logrado la mayoria absoluta de la Camara y la
habia rozado en ¢l Scnado—, prefirié6 formar un gobierno de coalicion (DC, PLI, PRI
y PSLI) en abril de 1948. Una hipétesis similar de un sistema de partidos gobernantes
distinto del sistema dc¢ partidos global también la expresa Farneti (1976, p. 67),
cuando habla de «microsistema parlamentario» para indicar ¢l «cierre a la izquierda»
y la exclusién de la oposicién, compensada por su presencia y su papel de las comisiones
parlamentarias. Pero hay que decir que Farneti basa su diferencia en observaciones
mas amplias y no limitadas a la legitimidad, como hacemos aqui.

4 La relacién interno/externo se ha estudiado siempre poco cuando se ponia el
énfasis en los factores politicos (internos e internacionales). Pero consultense sobre
estc periodo Di Nolfo (1979), Giovagnoli (1982), y Di Nolfo, Rainiero y Vigezzi (1988).
Adema4s, sobre los primeros meses cruciales de 1947 esta el cuidado trabajo de Galante
(1980) que pone bien de manifiesto esa relacién. Entre los estudiosos de ciencia
politica que subrayan esta influencia, véase Pasquino (1974). La atencién de los
economistas por esa vinculacién ha solido ser bastante mayor. Véase, por ejemplo,
mas recientemente, Zamagni (1990, en especial la parte 111).
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Francia de la crisis del régimen y de su cambio, favorecido sin ninguna
duda por la crisis argelina®.

En cambio, si detenemos nuestra atencién en los factores internos
rapidamente nos viene a la mente el apoyo de la Iglesia y de las distin-
tas organizaciones de Accién Catélica que se habian reforzado de ma-
nera importante durante el fascismo*. Este aspecto es sin duda impor-
tante para comprender el éxito de la DC ya en 1946, pero sobre todo en
1948 con los Comités Civicos (cfr. Manoukian, 1968). Es importante
también para explicar mejor el éxito, sobre todo al principio, de la
Coldiretti en el mundo agricola. Y es igualmente importante para enten-
der las posiciones netamente anticomunistas de la misma DC. Asi,
pues, se puede sostener que a un déficit de legitimidad corresponde un
apoyo pleno y total al régimen de todo el mundo catélico. Y esto es
verdad si se ve en clave anticomunista, pero conviene recordar que
también existia «un fondo catélico nada maduro para las nuevas res-
ponsabilidades de la democracia» (Scoppola, 1977, p. 31).

La referencia a las subculturas como explicacién de la consolida-
cién italiana también es poco convincente*t. La existencia de subculturas,
al igual que en Austria o Alemania en los afios veinte y treinta, puede
también dar como resultado sélo una posterior radicalizacién y, al
final, crisis y hundimiento democritico. No es por lo tanto previsible
que se produzcan estabilidad en el voto y mantenimiento del régimen,
como ocurre en Italia, si no existieran a la vez otros aspectos y mucho
mas relevantes®.

4 Precisamente la IV Republica Francesa, por otra parte, podria ser el mejor
ejemplo a contrario de las hipétesis avanzadas en esta investigacién. En efecto, una
lectura del caso francés podria sugerir precisamente un proceso de debilitamiento de
los partidos respecto a la fuerza centrifuga que logran imponer los grupos con sus
particularismos (cfr. Williams, 1972, pp. 352 y ss.; Duverger, 1972). Segun ellos, los
partidos sin bases propias de poder a quienes corresponde una capacidad de gatekeeping
no logran defenderse, prisioneros como estan en el terreno del apoyo electoral o de
otro tipo. Como es sabido, la «salida» de la crisis consistié en dar una fuerza auténoma
al sistema de partidos, creando un liderazgo fuerte, directamente legitimado por cl
electorado. Obviamente, esa solucién fue posible porque, ademas de otros elementos,
existia un lider carismatico (De Gaulle) que lo permitia (Bartolini, 1981).

4 Precisamente en este ambito ha habido al menos una investigacién importante
(Poggi, 1963; y ver también la Introduccién). Pero también importa subrayar la
manera c6mo la Iglesia se constituye como «contrapoder» durante el fascismo con
organizaciones de masas propias, tan decisivas en la [talia de la segunda mitad de los
afnos cuarenta y principios de la siguiente década. Sobre este tema, véase Miccoli
(1985) y, mas en detalle, sobre los efectos politicos del reforzamiento de las
organizaciones cat6licas para la consolidacién italiana, Morlino (1991).

* La referencia a las subculturas en la interpretacion del sistema politico italiano
se encuentra en distintos autores. Véanse, por ejemplo, La Palombara (1965), Alberoni
(1967), Sivini (1971), Farneti (1973) o, mas recientemente, con otro enfoque, Trigilia
(1986, en especial el cap. 2).

4 Uno de los modelos de democracia més conocidos es la democracia consociativa,
que trata precisamente de explicar cémo en ciertos pafses del Norte de Europa
(Holanda, sobre todo) se han formado regimenes estables a pesar de la existencia de
subculturas heterogéneas. Cfr. Lijphart (1975).
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La consolidacion italiana parece ser, en cambio, el efecto combina-
do de la bipolarizacién interna, de la memoria colectiva que permanece
tras la experiencia fascista y, sobre todo, del tipo de party government
caracterizado por esa relaciéon partidos/grupos descrita mas arriba y
que se produce en un contexto de limitada legitimacién. La bipolarizacién
interna que se manifiesta desde las eclecciones de 1948 se mantiene por
la movilizacion ideolégica con el apoyo de los actores partidistas prota-
gonistas de ella y esta alimentada por la guerra fria desde finales de los
anos cuarenta hasta todo el siguiente decenio, e incluso después. Sin
embargo, es bien sabido que el conflicto bipolar puede tener un efecto
de reforzamiento de los actores que participan en él*. El problema es
que la bipolarizacién a un cierto punto no debe llegar —o llevar— a
extremos de radicalizacién. En el caso italiano, a finales de los anos
cuarenta esto se evita por el efecto moderador que la memoria de la
experiencia fascista tiene sobre la izquierda junto a la comun experien-
cia de una movilizacién amplia y comprometida, comuin a todas las
fuerzas que habian instaurado el régimen gracias, sobre todo, al com-
promiso constitucional a que llegaron. Merece la pena subrayar este
punto: todos los aspectos negativos de la experiencia fascista, identifi-
cada también con la entrada en la guerra y la derrota, acaban por dar
conciencia y mayor moderacion a las élites de los partidos, sobre todo*.
La amplia coalicién que ha fundado y articulado el régimen mantiene
un importante papel de integracién, de inercia, incluso cuando se
disuelve practicamente después de 1947-48. En suma, cuando la iz-
quierda es excluida del gobierno, puede hacer bien poco. Y asi vota la
Constitucién en diciembre de 1947. Se encuentra ante una situacién
objetiva de aislamiento impotente, sean cuales sean las razones por las
que llegé a esa posicion. Logra, por otra parte —y también hay que
subrayarlo—, encontrar compensaciones en la actividad parlamentaria
y en los gobiernos locales.

Pero todo esto no basta para explicar la consolidacién sin colocar
en el centro del anélisis ese dominio/control de los partidos sobre los
grupos que define al party government italiano. En resumen, en Italia se
lleva a cabo en los afos cincuenta una consolidacién excluyente en
términos de limitada legitimidad. Ese déficit de legitimacién o, si se
prefiere, de apoyo a las instituciones democriticas instauradas y en
funcionamiento se ve compensado por un mayor control de la sociedad
civil, a través de las instituciones publicas, por parte de otras «institu-
ciones publicas», los partidos, actores principales de la consolidacién.
Dicho con una expresion, la férmula es: a menos legitimidad, mads
control (de los partidos).

Un tema importante, pero distinto de éste, es si después, concreta-

% Entre los autores clasicos que desarrollan este aspecto ya desde los primeros
afnos cuarenta se puede consultar Shattschneider (1942, p. 64).

47 El efecto moderador de las experiencias negativas anteriores se puede encontrar
también en las mas recientes democratizaciones de Espafia y América Latina.
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mente en Italia en el transcurso de los cincuenta, existen politicas
dirigidas a mantener o incluso a ampliar la legitimidad o, de nuevo, si
se prefiere, el consenso sobre la solucién democratica vigente. En mi
opinion, es esto a fin de cuentas lo que contemplan los estudios sobre el
Parlamento cuando subrayan cémo desde los anos cincuenta en ade-
lante «la mayor parte de la actividad legislativa... esta constituida por
leggine* de tipo sectorial-administrativo» (Predieri, 1963, p. 230). A ello
se refiere también Pizzorno (1974, pp. 220-222) cuando subraya la
importancia de la «atraccién individualista» que «ha prevalecido prac-
ticamente siempre» en el caso italiano y el papel de las capas medias en
la organizacién individualista del consenso. Asi, pues, efectivamente,
en un sentido, algunas importantes investigaciones de esos afios han
estudiado el aumento de la legitimidad; en otro sentido, la consolida-
cién italiana se caracterizaba por la férmula sefialada antes que daba
por supuesta la baja legitimidad. Y este aspecto tan importante ha sido
poco tratado en sus conexiones y consecuencias por los estudiosos de
esos anos o de ese periodo.

CONCLUSION

Una dltima observacién para terminar. Desde un punto de vista
comparado, el mayor problema es la significacion de la hipétesis «con-
trol contra legitimidad» en otros paises en los que se analiza la consoli-
dacién. Reducida a sus minimos términos, tal hipétesis esta conectada,
por una parte, a la existencia de una legitimidad amplia y difundida o
reducida y limitada hacia la solucidn democratica; por otra parte,
depende de la posibilidad o imposibilidad/incapacidad del sistema de
partidos de alcanzar una posicién de gatekeeping en virtud de la forma-
cién de bases auténomas propias. El caso italiano da a entender que
esas bases estan compuestas por recursos derivados de la posicién
dominante de un partido dentro de un sistema de partidos. A su vez, esa
posicion dominante (y sus correspondientes recursos) se han logrado
gracias: 1)} a una articulada organizacién del sistema de partidos, ca-
racterizado por ese predominio; 2) en presencia o en ausencia de ésta,
también gracias a la existencia de un liderazgo unitario y estable,
resultante a su vez de ciertos aspectos institucionales (sistema electoral
con proporcionalidad corregida y predominio del ejecutivo sobre el
legislativo o papel de compensacién del Parlamento), que dan un ma-
yor margen de autonomia a los partidos respecto de los grupos; o
incluso 3) a las ventajas que proporciona el poder controlar —e inte-
grar— los intereses por medio del control que ejercen los partidos
sobre las instituciones publicas presentes en los sectores econémicos
cruciales. El tercer elemento est4 ligado a los dos primeros en el senti-

* N. del T.—Leggine: ley que regula una materia muy concreta.
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do de que ese control puede llegar en un segundo momento como
resultado del primer factor (bases organizativas auténomas de los par-
tidos) y del segundo factor (liderazgo reforzado por sistemas ins-
titucionales).

Pero hay que anadir que la hipétesis de «a menos legitimidad, mas
control» no es la unica posible, porque se puede dar mucha legitimidad
y también mucho control. En el caso italiano se da, ante todo, la
capacidad de la élite politica para «inventar» esa férmula aprovechan-
dose de las instituciones heredadas del fascismo, pero podria haber
ocurrido lo contrario. Este aspecto de opcidon y de capacidad de aprove-
char las oportunidades que ofrece el entorno se capta muy bien preci-
samente analizando la legislacién de finales de los cuarenta y cincuen-
ta. En otros paises puede existir una tradicién estatalista tan fuerte y
capilar que se produce un control, con caracteristicas similares en
cuanto al papel de las instituciones publicas, pero sin un papel tan
importante de los partidos y a pesar de la existencia de una mayor
legitimidad®. Desde el punto de vista comparado se trata, en suma, de
ver cudles pueden ser las variantes al caso italiano que producen los
mismos resultados en términos de consolidacién®.

(Traduccién: Miguel A. Ruiz pE Azua.)

‘8 Estoy pensando en el caso portugués, sobre el que, por desgracia, no puedo
extenderme en este trabajo.

* Desde una perspectiva distinta, mas claramente italiana, se podria abrir una
discusién en este momento acerca de las consecuencias de la consolidacién que hemos
esbozado sobre la democracia italiana en los afios siguientes y sobre cuél sea atn
hoy la herencia de los afios cincuenta. En otras palabras, ¢qué ocurre si ya aque-
llas bases de la consolidacién se han modificado con la ampliacién de la legitimi-
dad, la transformacién de las bases organizativas de los partidos, el cambio de las
posibilidades de control por la sociedad civil; y sin embargo, al mismo tiempo, existe
un denso enlace entre sectores distintos de la sociedad civil y todos los intereses que
han crecido dentro de esa férmula de consolidaci6én? Pero esto es tema para otra
investigacion.
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