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I.  INTRODUCCION. EL CONTEXTO EUROPEO

Numerosas Constituciones europeas afirman en alguno de sus primeros articul os que
«lasoberaniapertenece a pueblo, quelagjercitamediante eleccionesy referendos». Estas
declaraciones constitucionales, que tienen su modelo en el articulo 2 de la Constitucion
francesade 1958, parecen colocar en un mismo plano —desde e punto de vistadel funciona-
miento efectivo de los sistemas democraticos de | os Estados europeos—las eleccionesy los
referendos. Sin embargo, ladisciplinaconstituciona que regulalosreferendosno coincide
en la préctica con las disposiciones apenas citadas. Como es conocido, mientras que las
Constituciones—y lasleyes electoral es- regulan | as el ecciones como instrumento delavida
politica ordinaria de los distintos paises, no sucede lo mismo con los referendos que, por
regla general, se conciben como instrumentos destinados para funcionar sélo de manera
excepcional. Es éste seguramente el caso delos grandes Estados europeos como Alemania,
Reino Unido 'y Espafia. Ni siquiera Francia constituye unaexcepcion en este escenario, pues
también en ella el referéndum se concibe como un instrumento para resolver solamente
grandes cuestiones politicasy constitucionales, aunque laideologiade laConstitucion dela
V Republica—basada en unareelaboracion delatradicional doctrinadelasoberanianacional
en favor de la soberania popular>— parece abrir la via a un uso més amplio e incisivo del
mecanismo del referéndum. En general, en los Estados europeos, |os referendos nacional es®

1 Articulo 2 de la Constitucion francesa de 1958; articulo 2, parrafo 1, de la Constitucion de Rumania de
1991; articulo 3, parrafo 2, de la Constitucion de Eslovenia de 1991; articulo 1, parrafo 2 de la Constitucién de
Bulgaria de 1991; articulo 1, parrafo 2, de la Constitucién de Hungria, modificada en 1990; articulo 4, parrafo 2,
delaConstitucién de Poloniade 1997; articulo 3, parrafos 2 y 3, dela Constitucion de la Federacion rusade 1993;
articulo 5, parrafo 2, de la Constitucion de Ucraniade 1996.

2 Para los fundamentos tedricos de este debate, véase R. Carre DE MALBERG, Contribution a la théorie
générale del’ Etat, Sirey, Il, Paris, 1931, p. 152.

3 El concepto genera de referéndum incluye diversos tipos de procedimientos de democracia directa. Las
distinciones mas comunes dependen de | os siguientes factores:

e lanaturalezade lacomunidad que decide mediante referéndum (puede tratarse de una comunidad politica
—Estado, Regidn, Municipio [en este caso tendremos referendos nacionales, regionales o locales|— o un
ente sin natural eza politica, como un sindicato o unaiglesia);

e ¢l poder de dar inicio a un procedimiento que culmina en votacién popular (que puede corresponder a
una fraccion del cuerpo electoral, a minorias politicas en el seno de una asamblea representativa, a entes
locales menores, a autoridades politicas, como el Parlamento, el Gobierno o e Jefe de Estado);

e ¢l objeto de la decisién (por gjemplo, una Constitucion, una ley constitucional, una ley ordinaria, un
reglamento o un acto administrativo: podemos distinguir entonces entre referéndum constitucional,
legislativo, infralegislativo o administrativo;

e e momento en que la decision se somete a votacion (antes o después de la entrada en vigor del acto
sometido a referéndum: distinguiremos entonces entre referéndum previo o a posteriori);

e ¢l tipo dedecisién popular aadoptar: referéndum derogatorio, propositivo o confirmativo de unadecision
parlamentaria;

e laposibilidad de optar entre realizar o no un referéndum (referéndum facultativo u obligatorio);

e |osefectosdeladecision popular (s eso no vinculante paralas autoridades politicas: referendos consultivos
0 vinculantes).

Junto aéstos que acaban de mencionarse, al gunas Constituciones prevén referendos sobre decisionesfinancieras

0 sobre larevision de los confines entre entes territoriales.
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son un fendmeno bastante raro: podria afirmarse que ladoctrinadel siglo XVII1, segin la
cual la democracia sdlo seria posible en Estados de pequefias dimensiones (mientras que
en |los Estados més extensos derivaria necesariamente en despotismo)*, puede adaptarse
alasituacion politica de la Europa contemporanea, afirmando que los referendos pueden
ser utilizados ampliamente slo en pequefios Estados o en entidades politicas no soberanas
(como los Estados miembros de Estados federales o los Municipios).

Conla, entodo caso, significativaexcepcidn de Suize® -y Liechtenstein—el referéndum
tiene unaimportanciasdlo secundariaen las democracias congtitucional es europeas’. En este
sentido, puede decirse que el ascenso del liberalismo en €l siglo X1X o delademocraciaen
el XX se haproducido bajo el signo de MONTESQUIEU y no de ROUSSEAU.

Il. EL REFERENDUM EN ITALIA: DATOS GENERALES

En este contexto, el caso italiano presenta, desde muchos aspectos, caracteres di-
ferentes: el sistema constitucional italiano constituye una excepcién en un panorama de
marginalizacion de los referendos, 10 que resulta evidente no solo en las disposiciones
constitucionalesy legislativas que regulan €l instituto que ahora se examina, sino también
en laprécticade esteinstrumento de democraciadirecta. No solo es | talia—después de Sui-
zay Liechtenstein’— el pais europeo que més utiliza el referéndum a nivel nacional y, por
tanto, la Unica extended Republic en la que el referéndum ha sido utilizado intensamente
durante un largo periodo de tiempo, sino que ademés €l caso italiano es significativo en la
medidaen que el referéndum —aungue existe tanto anivel nacional como anivel regional y
local— se ha practicado mucho mas anivel estatal que en las Regiones o en los Municipios,
apesar de que este Ultimo parece congtituir, segun lateoriapoliticamés difundida, €l nivel
mas propicio parasu utilizacion.

L os Padres de la Constitucién de 1947 concibieron la creacion de institutos de demo-
cracia directa como uno de los elementos de ruptura con € pasado que la Carta constitu-
ciona de 1947 pretendiaintroducir tras veinte afos de régimen fascista. Por este motivo,
la Constitucién italiana prevé cuatro modalidades de referéndumé:

4 Laformulacion clésica de estateoria puede leerse en C. L. MonTesQuieu, De I’ Esprit deslois, 1748, libro
VIII, cap. XVI: «l| est de la nature d’une république qu’elle nait qu’un petit territoire». Esta misma idea fue
sostenida por |os Whigs durante la Revolucion americanay, una década después, por los Antifederalistas, durante
el debate deratificacion delaConstitucion de 1787: vid. G. Woob, The Creation of the American Republic (1969),
Norton, New York, 1972, pp. 25y 499.

5 Paraun panoramacompleto, véasel. HANGARTNER, |. KLEY, Die demokratische Rechtein Bund und Kantone
der Schwei zerische Eidgenossenschaft, Schulthess, Juristische Medien, Zirich, 2000.

6 Sobre este problema, véase P. V. ULERI, (coord.), Democrazie e referendum, Laterza, Bari, 1994.

7 Véased informedel Institute for Referendum and Initiative: www.iri-europe.org

8 Engeneral, véase E. DE MARco, Contributo allo studio del referendumnel diritto pubblico italiano, Cedam,
Padova, 1974; G. SaLerno, || referendum, Cedam, Padova, 1992.
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(@) © referéndum derogatorio (referendum abrogativo) de las leyes ordinarias estata
les;

(b) € referendo confirmativo (referendum confermativo) de las leyes de revision cons-
titucional;

(c) losreferendos regionales;
(d) los referendos sobre la ateracion de los territorios regionales y provinciales.

A estalistadeben afadirse los referendos municipalesy algunasformas de referéndum
dentro de las organizaciones sindicales, ambos previstos en leyes ordinarias’.

Entrelos afios 1948y 1970 el referéndum nacional —tanto constitucional como legis-
lativo— existio solo sobre € papel. De hecho, laley ordinaria exigida expresamente por €l
articulo 75, apartado 3° (e implicitamente por el articulo 138) de la Constitucion italiana
paralaaplicacion del referéndum no se aprob6 hasta transcurridos veintidés afios de vida
delaRepublica, ya que los partidos dominantes veian en el referéndum un peligro parasu
posicion de monopolio en la direccion politica nacional. Sélo con laLey n° 352/1970 se
dio aplicacion alas disposiciones constitucionales reguladoras del referéndum. Y esto se
produjo casi por casualidad: en 1970, € principal partido italiano de la época, la Demo-
cracia—cristiana (que disfrutaba de mayoria relativa, pero no absoluta, en €l Parlamento
italiano), se comprometié ano obstruir en el Parlamento la aprobacién de unaley dirigida
aintroducir el divorcio en €l ordenamiento italiano bajo lacondicion de que, para elamente
alalLey sobre el divorcio, se diera eficaciaal referéndum: esto ofreciaalos opositores al
divorcio uninstrumento para oponerse aladecisién legid ativa parlamentarial®. Fue justa-
mente sobre la Ley del divorcio sobre la que por primeravez se celebrd en Italiaun refe-
réndum derogatorio, el 2 de mayo de 1974, pero con el resultado —i nesperado paramuchos
demdcrata-cristianos— de que laLey del divorcio resultd confirmada por €l electorado.

Desde entonces el panorama ha cambiado radicalmentey se han llevado acabo, anivel
nacional, 59 referendos | egid ativos (en 13 consultas popul ares diferentes) y dosreferendos
constitucionales.

Por otro lado, también en 1970, |as Regiones comenzaron afuncionar en el ordena-
miento italiano™, y desde 1971 los estatutos regional es regulan los referendos en ese nivel.
Posteriormente, la Ley sobre las autonomias locales n° 142 de 1990 haintroducido en el
ordenamiento juridico italiano disposiciones sobre los referendos municipal es.

9 Leyesn°142/1990 (y demés) y n° 146/1990, respectivamente.

1 C. MorTaTl, Istituzioni di diritto pubblico, vol. 11, 1X ed., Cedam, Padova, 1976, p. 841.

1 En efecto, €l sistemaregional habiasido previsto por la Constitucién de 1947 (articulos 114-133), pero la
ley ordinaria necesaria para hacer efectivas las Regiones no fue aprobada hasta finales de | os afios sesenta. En el
periodo entre 1948 y 1970 existieron sélo las cinco Regiones «especiales» (Sicilia, Cerdefia, Trentino-Alto Adige,
Valled Aostay, desde 1963, Friuli-Venezia Giulia).
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l1l. EL REFERENDUM DEROGATORIO DE LEYES ORDINARIAS

El referéndum legidativo previsto por la Constitucion italiana presenta tres caracte-
risticas principal es':

(&) Lainiciativase atribuye principal mente aunafraccion del cuerpo electoral (500.000
electores);

(b) El tipo de decision que puede adoptarse mediante referéndum, que solo puede tener
caracter derogatorio®®,

(c) Los limites alas materias sobre |as que puede celebrarse el referéndum.

1. Lainiciativa

El poder de iniciativa tiene una importancia absol utamente capital en los procedi-
mientos de referéndum. Segun los constitucionalistas alemanes Werner WEBERy Ernst

2 Art. 75: «Se convocara referéndum popular para decidir sobre la derogacion, total o parcial, de unaley
0 de un acto con valor de ley, cuando lo soliciten quinientos mil electores o cinco Consejos regionales. (2) No
se admitird referéndum para las leyes tributarias y de presupuesto, de amnistiay de indulto, de autorizacion para
ratificar tratados internacionales. (3) Tienen derecho a participar en €l referéndum todos | os ciudadanos llamados
aelegir ala Camara de los diputados. (4) La propuesta sometida a referéndum serd aprobada si ha participado
en la votacion la mayoria de los que tienen derecho a €llo, y s se alcanza la mayoria de los votos vélidamente
expresados. (5) Laley determinaralas modalidades de referéndums.

Sobre e referéndum derogatorio existe en Italia una literatura vastisima. Dos recientes comentarios ofrecen
un panorama exhaustivo de lainstitucion: M. Luciani, «ll referendum abrogativo», en G. Branca, A. Pizzorusso
(coord.), Commentario alla Costituzione, Zanichelli-1l foroitaliano, Roma, 2005; F. PizzoLATO, V. SATTA, «Art. 75»,
en R. BiruLco, A. CeLotTo, M. OuiverTi (coord.), Commentario alla Costituzione, val. |1, Utet, Torino, 2006.

13 Espreciso preguntarse sobre las razones por las que la Asamblea constituyente de 1946-1947 opté por un
referéndum meramente derogatorio. Esta modalidad de referéndum es la Gnica superviviente de los seis tipos de
referendos|egislativosprevistosen laconocidacomo «propuestaMortati», presentadaen el afio 1946 alaAsamblea
constituyente por el constitucionalista calabrés Costantino MortaATI, diputado entonces por laDemocracia-cristiana.
Esa propuesta preveia:

(a) un referéndum solicitado por el Gobierno sobre una propuesta de ley aprobada por una Camara pero

rechazada por la otra;

(b) un referéndum solicitado por el Gobierno para impedir la promulgacion de una ley aprobada por el

Parlamento;

(c) un referéndum por iniciativa popular para derogar leyes ordinarias ya en vigor (se trata del referéndum al

que serefiere el articulo 75 de la Constitucion italiana);

(e) un referéndum por iniciativa popular para rechazar leyes aprobadas por el Parlamento antes de su entrada

envigor;

(f) un referéndum por iniciativa popular para aprobar leyes nuevas.

V éase paramayores detalles Assemblea Costituente, |1 Sottocommissione per la Costituzione, Resoconti, 3 de
septiembre de 1946, pp. 93y ss.

1“4 W.Weser, «Mittelbare und unmittelbare Demokratie» (1959), en Spannungen und Krafteimwestdeutsche
Verfassungssystem, 111 ed., Duncker & Humblot, Berlin, 1970, p. 185y ss., afirmaque «unavotacion popular es
siempre larespuesta a una pregunta».
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Wolfgang BOCKENFORDE?®, puesto que & referéndum consiste en una respuesta a una
pregunta, el problema estratégico consiste en determinar quién puede formular lapregunta
gue se somete alavotacion del cuerpo electoral.

En el caso del referéndum legidlativo italiano, ademas, podria sostenerse que nos en-
contramos no tanto ante un referéndum como ante auna «iniciativa»'®. De hecho, el poder
deiniciar tal procedimiento reside en dostipos de sujetos:

(a) 500.000 €electores (de un total de cerca de 49 millones de titulares del derecho de
voto, por tanto, poco mas del 1 por ciento del censo electoral);

(b) 5 Consgjos regionales (de un total de 20)Y'.

A pesar de que estas dos modalidades de iniciativa han sido colocadas por e texto
constitucional en un plano de absolutaigual dad formal, su utilizacion en laprécticahasido
bien distinta. La gran mayoria de los referendos que han sido propuestos —y que se han
celebrado efectivamente— en Italia desde 1970 hasta hoy han tenido origen en unainicia-
tivadel electorado, mientras que de las Regiones sélo ha procedido un pequefio nlmero
de solicitudes. De esto puede deducirse que €l referéndum legislativo italiano no es un
instrumento puesto a disposicion de las autoridades gobernantes', sino que, sobre todo,
puede ser utilizado por grupos de ciudadanos organizados (si bien, entre estos dltimos, se
incluyen obviamente | os partidos politicos).

El procedimiento dirigido arecoger las 500.000 firmas necesarias s puesto en mar-
chapor un «Comité promotor»*®, compuesto por a menos diez ciudadanos con derecho
de voto, que presenta una 0 mas preguntas ala Oficina Central para el Referéndum de la
Corte de Casacién?. Aungue para un grupo de ciudadanos no organizado politicamente
resulte bastante dificil obtener el apoyo popular necesario paralograr la convocatoriade
un referéndum (500.000 firmas), esta regulacion ha permitido alos pequefios partidos
politicos, del todo marginales en €l sistema politico italiano (como es el caso del Partido
Radical y de los Verdes), y a grupos de tendencia ideol 6gica (como el Movimiento por

% E.W. Bockenrorpe, «Demokratie und Representation», en Festschrift Eichenberger, Helbing & Lichtenhahn,
Basel, 1982, (cito por latraduccion italiana: «Democrazia e rappresentanza, en Quaderni costituzionali, 1985,
pp. 236-237). Véase también F. DeLrereg, «Intervention dans le débat sur les elections, le referendum et les
consultations populaires en Belgique», en F. DeLPeREE, ed., La participation directe, cit., p. 24.

16 Desde esta perspectiva, € genus «decision popular directa» comprende dos species: € «referéndumy,
que es un voto popular sobre unaley apenas aprobada por el Parlamento; y la «iniciativa», en laque la decision
popular se produce sobre lainiciativa de una fraccién del cuerpo electoral .

17 En este caso, cada Consgjo regional debe aprobar por mayoria absol uta la misma peticion de referéndum.
Este modo de solicitud de referéndum ha sido bastante infrecuente.

18 Como en € referéndum previsto en la Constitucion francesa de 1958.

¥ Segun la Corte constitucional italiana, € Comité promotor puede ser parte en |os procesos por conflicto
de competencias entre los poderes del Estado, deigual modo que los 6rganos constitucional es (sent. n® 161/1995;
las sentencias de la Corte constitucional pueden leerse visitando €l sitio www.cortecostituzionale.it y www.
giurcost.it).

2 Art. 7 delaLey n° 352/1970.
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laVida, que en 1981 intento sin éxito obtener la derogacion de la Ley del aborto®), jugar
un papel clave como promotores de referendos. En algunos momentos, durante los afios
noventa, casi pareciaque el referéndum hubiera creado unanueva arena politicao incluso
un nuevo sistema politico, con su propia «clase» politica, paralelaalaque actuabaen las
instituciones representativas? y en competicion con e sistemade partidos®. Unasituacion
paraddjica se verifico, en particular, en 1997 y en 1999-2000, cuando €l Partido Radical
propuso una serie de referendos sobre diferentes temas centrales en la agenda politica de
aquellos anos, entrelos cuales se encontrabalareformadelalL ey electoral, delalegislacion
en materiade contratos detrabajo privado y del sistemade pensiones: losveinte referendos
paralosque el Partido Radical habiarecogido con éxito en 1999 |as firmas prescritas por la
Constitucion eran unaverdadera plataforma politicaaternativa que los radicalesintentaban
someter alaconsideracion del electorado através del instrumento del referéndum en vez
de utilizar las elecciones legidativas. S6lo algunos de esos referendos fueron admitidos a
votacion por laCorte constitucional y ninguno de ellos obtuvo e consenso necesario para
que lasleyes sometidas areferéndum fueran derogadas ya que €l electorado no tomé parte
en e mismo en la cantidad minimaexigida para su validez* (en la votacién sblo participd
un 32 por ciento delos electores).

El hecho de que € referéndum legislativo pueda ser iniciado por un grupo de promo-
tores que demuestre tener el apoyo de 500.000 el ectores no resuelve dos problemas:

(1) Un partido politico puede utilizar €l referéndum contra la mayoria parlamentaria,
0 si es parte de ésta, puede intentar explotar |los conflictos que puedan existir en su
seno (con un consiguiente efecto desestabilizador), o puedeintentar buscar €l apoyo
popular para medidas ya aprobadas por €l Parlamento con €l fin de dedegitimar a
laoposicion (en este caso, setratariade un uso «al revés» del referéndum, bastante
improbable pero no imposible).

(2) Por otro lado, cuando quien solicita un referéndum es un grupo de ciudadanos no
organizados como partido, pero alos que puede concebirse como manifestacion de
lasociedad civil, existe €l riesgo de que una pequefiaminoria (apenas el 1 por cien-
to del electorado con base en la iniciativa asumida por apenas 10 electores) pueda
determinar la convocatoria de un referéndum nacional, influyendo notablemente en

2L Ley n°194/1978.

2 A.DI GIOVINE, «l referendumlocali», en M. Luciani, M. VoLp, Referendum, Laterza, Bari, 1992, observa
que las peticiones de referéndum proceden frecuentemente de profesionales de la politicay por tanto de unaclase
de «élite» politica. El mismo autor recuerda ademés que el Comité promotor desarrolla un papel de representante
de los 500.000 firmantes de la peticién de referéndum (en este sentido, véase también la sent. n° 17/1978 de la
Corte constitucional, en Giurisprudenza costituzionale, 1978, |, p. 423).

2 Estasituacion era causada por € hecho de que en los afios noventa el sistema de partidos italiano sufrié
unatransformacién de carécter revolucionario que hizo desaparecer, casi deimproviso, alos grandes partidos que,
durante décadas, habian dominado la vida politica.

2 Vid. infra parrafo 111.6.



154 Marco OLIVETTI

la agenda politica, aungque no gocen de un consenso que justifique ese «poder de
agenda».

Desde esta perspectiva, €l referéndum deberia ser interpretado como un instrumento
del pluralismoy su uso deberiaadaptarse aunasociedad pluralista. El poder de determinar el
obj eto sometido alos el ectores podria equilibrarse con un instrumento adoptado en algunos
Cantones suizos en los que, antes de unainiciativa popular, el gobierno y otros grupos de
ciudadanos pueden intervenir en el procedimiento de referéndum, sometiendo a votacion,
ademés de la pregunta planteada por |os promotoresiniciales, una «contrainiciativa», enla
que se proponga unamodificacion delaley sometidaaconsultadistintaalaindicadapor los
promotores del referéndum?®. Una posibilidad de este tipo podriaser Util, dadalaevolucién
del referéndum «derogatorio» italiano haciaun referéndum «manipul ativo»®.

2. El caréacter «derogatorio» del referéndum legislativoitaliano

De acuerdo con € articulo 75 de la Constitucién italiana, €l referéndum legislativo
sblo puedetener caracter derogatorio: solo puede privar de eficaciaaactosnormativosyaen
vigor —y puede, por tanto, adoptar Unicamente formanegativa—sin que puedaintroducir en
€l ordenamiento juridico ninglin acto normativo nuevo. A primeravista, estacaracteristica
deberiarepresentar unalimitacion significativaalautilizacion del referéndumyy, en efecto,
€l primer referéndum derogatorio que se celebrd en Italia—el quetuvo lugar sobred divorcio
el 12 de mayo de 1974—tuvo caracter estrictamente derogatorio (se proponialaderogacion
en su integridad de laley que en 1970 habia introducido el divorcio en el ordenamiento
italiano). Lo mismo puede decirse del referéndum que en 1978 intenté —sin éxito tampoco
en este caso— obtener laderogacion de lalegidacién reguladora de la financiacién publica
de los partidos politicos.

Durante ladécadasiguiente, sin embargo, algunos referendos comenzaron a presentar
un carécter distinto, pueslapregunta planteada no se configuraba de maneraque permitiera,
desde & punto devistajuridico, laconsecucién del objetivo quelos promotores del mismo
indicaban como resultado de suiniciativa. El referéndum se planteaba, en estos casos, como

% Un pequefio paso en esta direccion ha sido dado de reciente por la Sentencia n® 31/2000 de la Corte
constitucional, que ha permitido presentar a egaciones no sélo a Comité promotor del referéndum, sino también
alos «Comités por el no» (esta jurisprudencia ha sido después confirmada por la Corte en las Sentencias n° 45,
46, 47, 48 y 49 del 2005). De este modo, la Corte hamodificado un precedente establecido en su primeradecision
sobre admisibilidad de los referendos, cuando la Corte rechazé laintervencion delalLega I taliana per il Divorzio,
afirmando que s6lo & Comité promotor y €l Gobierno estaban autorizados para exponer sus posiciones ante la
Corte con ocasion del control de admisibilidad de los referendos (Sentencia n° 10/1972; véase Giurisprudenza
costituzionale 1972, p. 51).

% Sobre el que véase parrafo I11.2.
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un estimulo al Parlamento?” con el objetivo de que las Camaras aprobaran leyes de refor-
ma de determinados sectores del ordenamiento juridico o de que aprobaran medidas que
incorporaran una pol itica determinada. Este fue el caso, por gjemplo, tanto del referéndum
sobre las centrales nucleares para uso civil como del referéndum sobre laresponsabilidad
delosjueces, que se celebraron (por primeravez con un resultado positivo paralainiciativa
de los promotores) en 1987.

Pero la evolucion de mayor interés recae sobre el mismo caracter «derogatorio»
del referéndum. El articulo 75 de la Constitucion italiana permite no sélo un referéndum
derogatorio total (destinado a eliminar unaley en su totalidad), sino también referendos
derogatorios parciales (dirigidos a derogar disposiciones o normas aisladas contenidas en
unaley), lo que permite alos promotores formular la pregunta de derogacién parcial «re-
cortando» la ley sometida a referéndum de tal forma que surja una regulacion normativa
totalmente nueva. Formalmente, el referéndum conserva su carécter «derogatorio», pues
con él no seintroduce una nueva propuestade ley, ni nuevos articulos en laley sometidaa
referéndum, pero funciona como unaespecie dereferéndum «positivo», mediante el que se
introduce una nuevalegislacion. Setratadel conocido como «referéndum manipul ativos»
que, utilizado en 1993, sirvid paramodificar laLey electoral del Senado, sustituyendo el
sistema electoral proporciona en vigor desde 1948 por un sistema electoral predominan-
temente mayoritario, basado en colegios uninominales®.

3. Controlesy limites: La Oficina Central para el Referéndum

El sistema constitucional italiano prevé una serie de limites ala utilizacién del refe-
réndum legidativo. Por un lado, € referéndum derogatorio puede modificar o derogar so-
lamente leyes ordinarias (y actos con fuerzadeley) y no disposicionesdela Constitucion o
deleyes congtitucionales. Por otro lado, € articulo 75, apartado 2°, también excluye algunas
leyes ordinarias de la posibilidad de ser derogadas mediante referéndum.

27 A. Pizzorusso, «Presupposti per una ricostruzione storica del referendum: i referendum di stimolo e di
rotura», en VV.AA., Referendum, ordine pubblico e Costituzione, Bompiani, Milano, 1978, p. 157.

2 Un caracter manipul ativo —aunque seamenos evidente— podria descubrirse también en el referéndum sobre
¢l aborto promovido por el Movimiento por la Vida en 1981, con el que se proponia la derogacion de algunas
proposiciones de la Ley n° 194/1978, que de haber prosperado no hubiera conducido a una prohibicién total de
toda forma de aborto, sino sdlo a unarestriccion delalicitud del aborto alos casos en los que lavida de lamadre
corrieraserio peligro. Lamisma cosapuede decirse del referéndum sobre el estatuto de los trabajadores celebrado
en junio de 2003. En este caso, € referéndum proponia la derogacién de la norma segin la cual el despido de
los trabajadores sin justificacion adecuada en empresas con més de quince trabajadores puede ser anulada por un
juez, que puede ordenar ala empresa readmitir a trabajador despedido. La derogacion de la norma que limitaba
esta regla alas empresas con més de quince trabajadores habria extendido la aplicacion de la norma a empresas
con més de quince trabajadores.
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Ante un mecanismo de referéndum articulado de este modo es necesario un sistemade
controles que permita verificar no solo la autenticidad del nimero de las firmas requerido
paralavalidez de la solicitud de referéndum, sino también controlar que el referéndum
no tenga como objeto leyes sobre las que, segn la Constitucién, no puede celebrarsey la
adecuacion de la estructura de la pregunta planteada en el referéndum.

Con este objetivo existen dos autoridades jurisdiccionales (o0, en el segundo caso,
semijurisdiccional) a quienes se atribuye esta funcién.

Latareade verificar si & nimero constitucionalmente exigido de firmas se haalcan-
zado es asignada por la Ley n° 352/1970 ala Oficina Central para el Referéndum de la
Corte de Casacion®, que es una seccién especializada de la Corte de Casacion (lamaxima
autoridad jurisdiccional ordinaria), creada expresamente para cumplir estafuncion®. Esta
Oficinatiene ademas otra competenciaimportante: dado que el Parlamento conservalapo-
testad de modificar laley sobrelaque se hasolicitado el referéndum, alaOficinaCentral le
corresponde verificar si esamodificacion essustancial y si operaen lamismadireccién que
lapregunta planteadaen el referéndum, haciéndolaentonces superflua, 0 si setratatan sdlo
de unamodificacién formal, con laconsecuenciade que, en el primer caso, € referéndum
se evita, mientras que & segundo tendrd como objeto la nueva normativa aprobada por €l
Parlamento®. La Oficina Central tiene ademéslafuncion de verificar s se hacelebrado otro
referéndum sobre el mismo objeto (esto es, sobre la mismaley) y con resultado negativo
durante los cinco afios precedentes®. En general, la Oficina Central para el Referéndum
debe controlar que la solicitud de referéndum respete lalegislacion ordinaria reguladora
de este instituto®.

% Véase a respecto R. Pinarol, L' ufficio centrale per il referendum presso la Corte di Cassazione, Giuffre,
Milano, 2000.

% Estasecompone delostres presidentes de seccion méas ancianos dela Corte de casaciony delostresjueces
més ancianos de cada una de | as secciones de la Corte.

81 LaOficina Central para el Referéndum debe ademéas comprobar si laley sobre la que se ha solicitado el
referéndum ha sido declarada inconstitucional y, por tanto, anulada, por la Corte constitucional. Esa situacion se
produjo en 1976, cuando un referéndum sobre el aborto se propuso someter a vatacion popular, entre otras cosas,
¢l articulo 536 del Codigo pena que habia sido ya declarado inconstitucional por la Corte constitucional en su
Sentencian®49/1971. Esta situacion se volvié a producir en enero de 2004, cuando la Corte constitucional (en su
Sentencia n° 24/2004) declaré inconstitucional unaley (la Ley n° 140/2003, que preveia que todos |os procesos
en los que fuera parte € Presidente del Consejo de Ministros, el Presidente de la Republica, €l Presidente de la
Camarade Diputados, €l Presidente del Senado y €l Presidente de la Corte constitucional, quedarian en suspenso
hasta tanto no acabara su mandato), sobre la que, ese mismo dia, declaré admisible una solicitud de referéndum
(Sentencian® 25/2004). La Oficina Central decidi6 entonces interrumpir el procedimiento de referéndum, puesto
gue éste tenia como objetivo la derogacion de unaley ya anulada.

32 Articulo 38 delaLey n° 352/1970.

% Véanselas Sentencias n® 25/1975 y n° 16/1978.
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4. (Continuacion): La Corte constitucional

Bastante masimportante es el papel de lasegundaautoridad jurisdiccional implicada
en €l procedimiento de referéndum: la Corte constitucional®. La Corte es competente para
juzgar sobrelaadmisibilidad del referéndum derogatorio. Los criterios parajuzgar sobrela
admisibilidad del referéndum, con arreglo al articulo 2 delaL ey constitucional n°® 1/1953%,
son claros. alaCorte sdlo corresponde verificar si e acto sometido areferéndum entraden-
tro del restringido grupo deleyesque el articulo 75, apartado 2°, dela Constitucion sustrae
expresamente a referéndum derogatorio. Setratadelasleyestributariasy de presupuesto,
de amnistiay deindulto y de autorizacion pararatificar tratados internacional es®.

Segun el derecho constitucional escrito, el papel de laCorte deberiaser muy limitado,
especialmente si se parte de laidea de que los limites a las formas | egitimas de expresion
de la soberania popular deben considerarse excepcionales®”. Segun la primera decision
adoptada por la Corte en materiade admisibilidad del referéndum, ala «Corte, en este pro-
cedimiento, sele confiasblo lafuncion de verificar si lasolicitud de referéndum de laque
conoce recae sobre materiasque el articulo 75, segundo péarrafo, dela Constitucion excluye
de votacién popular»®. Esto significa que €l control de la Corte no tiene los rasgos de un
control general sobrelaconformidad ala Constitucién de lanormativa que eventualmente
resultariadel referéndum.

Sin embargo, desde 1978 |a Corte ha interpretado extensivamente sus poderes en
relacion con €l juicio de admisibilidad.

A. Lainterpretacion extensiva de las causas de inadmisibilidad

En primer lugar, la Corte ha excluido del referéndum no solo las leyes mencionadas
por €l articulo 75, apartado 2°, de la Constituci6n italiana, sino también otras leyes conec-

3 Esta competencia se afiadié a las atribuidas a la Corte por el articulo 134 de la Constitucion mediante
laLey constitucional n® 1/1953 (esa lista de poderes ha sido incrementada posteriormente por €l nuevo articulo
123 dela Constitucion, modificado en 1999). Véase P. CARNEVALE, |l «referendun» abrogativo ei limiti alla sua
ammissibilita nella giurisprudenza costituzionale, Cedam, Padova, 1992; A. CarioLA, Referendum abrogativo e
giudizio costituzionale, Giuffre, Milano, 1994.; VV. AA.., Il giudizio di ammissibilita del referendum abrogativo,
Giuffre, Milano, 1998; V. BaLbini, L'intento dei promotori nel referendum abrogativo, Liguori, Napoli, 1996.

% Ley constitucional n° 1/1953 que regulalos poderes dela Corte constitucional con fundamento en € articulo
137, apartado 1°, de la Constitucion italiana.

% LaAsambleaconstituyente habiaafiadido aestalistalas «leyeselectorales», pero este limite fue eliminado
por error del texto final de la Constitucion que fue aprobado el 22 de diciembre de 1947; por tanto, estalimitacion
no es operativa (véase, por gjemplo, la Sentencia n® 47/1991 de la Corte constitucional).

87 S.BeLLomiA, «Legittimita e ammissibilitadel referendum abrogativo sull’ aborto tra Corte costituzionale
e Corte di Cassazione», en Giurisprudenza costituzionale, 1975, p. 3047.

% Sentencian® 10/1972 (en Giurisprudenza costituzionale, 1972, p. 53).
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tadas con aquéllas. No se admite el referéndum ni sobre las |eyes de gjecucidn de tratados
internacionales ni sobre las leyes que derivan de la pertenencia de Italia ala Comunidad
Europeani de los acuerdos entre el Estado italiano y lalglesia catélica mencionados en €l
articulo 7 dela Constitucion. Todas lasleyes conectadas con el presupuesto estan también
excluidas del referéndum (no sdlo el presupuesto en sentido estricto y formal, sino también
laLey financieray lasleyes conectadas con ésta).

B. El referéndum sobreleyes «constitucionalmente necesarias»

En segundo lugar, la Corte debe tener en cuentalaposicion del referéndum en €l siste-
ma de fuentes del derecho. Hasta ahora, en este ensayo, he presupuesto que € referéndum
aqueserefiere el articulo 75 dela Constitucién italiana es solo un referéndum legidlativo:
en consecuencia, mediante este referéndum no es posible derogar disposiciones queforman
parte de la Constitucién o de leyes constitucional es®. Existe, sin embargo, otra cuestion:
laposible sustraccion al referéndum derogatorio no solo delasleyes constitucionales, sino
también de las leyes cuya derogacion —total o parcial— produciria unaviolacion de los
principios constitucional es®. La Corte constitucional no haofrecido todavia unarespuesta
claraaeste problema: a veces ha subrayado la diferenciaentre el control que esté llamada
aredlizar cuando conoce del juicio de admisibilidad del referéndum y el que le compete
cuando se trata del juicio de constitucionalidad de las leyes™ (subrayando que solo en €l
segundo caso esta obligada a controlar su adecuacion ala Constitucion), mientras que en
otras sentencias ha subrayado que los referendos deben respetar |a «jerarquia» entre normas
y, por tanto, no pueden producir como resultado una normativainconstitucional 2.

% En los primeros diez afios de la historia republicana se plantearon algunas dudas sobre este punto (hoy
pacifico: véase, por giemplo, la Sentencia n°® 16/1978 de la Corte constitucional), en lamedida en que €l articulo
75 de la Constitucién habla solo de referéndum «sobre la derogacion total o parcial de unaley o de un acto con
fuerzadeley»y no excluye expresamentelas «leyes constitucional es» delasleyes sobrelas que puede convocarse
un referéndum: ésta era la opinion de G. BaLLADORE PaLLIER!, «Sull’ applicabilita alle leggi costituzionali del
referendum abrogativos», en Foro padano, 1949, 1V, p. 111.

©  Paraestatesis, véase A. CHiAPPETTI, L’ ammissibilita del referendum abrogativo, Giuffre, Milano, 1975, p.
89y ss,; R.D'Alessio, «L’aborto nellaprospettiva della Corte costituzional e», en Giurisprudenza costituzionale,
1975, p. 538y ss. Paralatesis opuesta, véase C. CHioLA, «Incertezze sul parametro costituzionale per |’ aborto,
en Giurisprudenza costituzionale, 1975, p. 1106.

4 «LacompetenciadelaCorteend juicio deadmisibilidad delosreferéndum «sepresentacon caracteristicas
especificasy auténomas respecto alos demasjuicios reservados aesta Corte y, en particular, respecto alosjuicios
sobre controversias relativas a la constitucionalidad de las leyes y de los actos con fuerza de ley» (Sentencia n®
251/1975). Por otro lado, la norma resultante de un referéndum derogatorio puede ser objeto de un juicio de
constitucionalidad por laCorte constitucional apeticion de un juez en un caso concreto, como sucede con cual quier
norma con rango de ley.

42 Véase, por gemplo, la Sentencia n® 35/1997.
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Por otro lado, consideradala naturaleza legislativa (y no constitucional) del referén-
dum contemplado en €l articulo 75 de la Constitucion, ¢qué sucede cuando una pregunta
sometida a referéndum tiene como objeto una ley del Parlamento que es necesaria para
desarrollar una disposicion constitucional ? La Corte ha rechazado que todas las leyes
dictadas en desarrollo de una disposicién constitucional queden sustraidas a referéndum.
Por lo demés, el hecho de que unaley del parlamento sea «constitucional mente necesaria»
no significa que no pueda someterse a referéndum, solo que no puede ser derogada en su
totalidad. Unaley constitucionalmente necesaria, por tanto, puede ser derogada sélo en
parte, esto es, debe quedar en vigor una parte de la misma que pueda ser aplicada, sin que
el referéndum derogatorio sobre unaley de este tipo pueda celebrarse si su finalidad es
producir lacompletaeliminacion de unaley necesariaparael funcionamiento de un 6rgano
o deuninstituto previsto por la Constitucién. El caso més evidentelo representan lasleyes
electorales para el Parlamento (sobre las que hasta ahora se han celebrado cuatro referen-
dos derogatorios parciales, en 1991, 1993, 1999 y 2000, y en 2006 se han depositado en la
Oficina Central para el Referéndum dos consultas més para obtener |a derogacion parcial
delaLey electoral de 2005).

Pero si una solucién de este tipo ha evitado una excesiva restriccion de las materias
sobre las que puede ser utilizado € referéndum, ésta, por otro lado, ha abierto laviaalos
ya citados referendos «manipulativos»: se trata de referendos mediante los cuales |os
proponentes someten al voto del electorado una pregunta redactada de tal forma que, de
aprobarse, se obtendriano la simple derogacién de lanormativavigente, sino su sustitucion
por otradistinta. Puesto que €l referéndum solo puede ser derogatorio (no puede, por tanto,
someterse a votacion popular la propuesta de un nuevo texto legidativo) y, por otro lado,
no puede generar, en algunas materias, un vacio legislativo, sera necesario redactar una
pregunta gque, derogando s6lo algunas partes del texto, deje en vigor un texto residual capaz
de expresar una hormativa dotada de sentido y aplicable. Se habla de referéndum mani-
pulativo porque la pregunta manipulalaley sometidaareferéndum®. Pero de ese modo el
referéndum pierde su carécter puramente derogatorio para convertirse en un procedi miento
gue permite el nacimiento de unanuevaley, distintaala precedente, sin que sea necesario
recurrir alavotacion de un texto legidativo forma mente nuevo.

Asi pues, mientraslasleyesordinarias «constituciona mente necesarias» pueden ser
objeto de referéndum derogatorio, se excluyen las «disposiciones legislativas ordinarias
con contenido constitucional mente vinculado, cuyo nicleo normativo no pueda ser alterado
o0 privado de eficacia sin que resulten lesionados | as disposi ciones especificas correspon-
dientes de la Constitucion (o de otras leyes constituci onal es)»*.

4 Esto significa que la pregunta solo propone la derogacion de una parte de laley, con € fin de alterar el
significado de las disposiciones legidlativas mediante la derogacién de esas partes, 1o que provoca que €l nuevo
texto exprese un significado distinto y, por tanto, una norma distinta.

44 Asl, laSentencian® 16/1978, punto 3 de los «fundamentos de derecho».



160 Marco OLIVETTI

C. Loscontrolessobrela estructura de la pregunta sometida a referéndum

Otros problemas pueden derivar del modo en que esté estructuradala pregunta some-
tida areferéndum.

Por un lado, es posible que la solicitud de referéndum tenga como objeto una nor-
mativa heterogénea, unificada Uinicamente por el acto normativo gque la contiene (como €
Cadigo civil o € penal).

Por otro lado, especia mente en los referendos manipul ativos, la pregunta presentada
por los promotores puede descubrirse confusa o incoherente, y producir de este modo una
normativa contradictoria o inaplicable.

Para hacer frente a este tipo de problemas, |a Corte constitucional, a pesar de la au-
senciade un fundamento constitucional o legislativo claro, haelaborado algunos standards
especificos para controlar 1as preguntas sometidas a referéndum. En su histérica decision
n° 16/1978 —redactada por uno de los constitucionalistas mas prestigiosos de la segunda
postguerra, e profesor Livio PALADIN, magistrado dela Corte desde 1977 a1986—1a Corte
estableci6 que la pregunta sometida a referéndum, para que pueda admitirse, debe ser:

(a) clara, unitariay homogénea, en e sentido de que €l referéndum debe someter avo-
tacion una cuestién especifica, aungue con €lla pueda derogarse una pluralidad de
disposiciones de una determinada ley;

(b) coherente y racional, en € sentido de que e referéndum no puede proponer la de-
rogacion solo de alguna de las disposiciones que regulan una materia determinada,
dejando en vigor otras disposi ciones que continuarian regulandol a, haciendo de este
modo indtil el resultado del referéndum.

Los standardsfijados por laCorte paralaadmisibilidad de las preguntas han ampliado
su &mbito de control, aunque en ausencia de un fundamento constitucional o legislativo
claro. La Corte haintentado justificar esta expansion de su control invocando motivos
implicitos que excluyen el referéndum, basandose en la regulacion constitucional global
del referéndum derogatorio®. Los referendos, segun la Corte, no pueden transformarse
en «plebiscitos o votos populares de confianza sobre posiciones politicas generales e in-
divisibles de partidos o grupos organizados que hayan asumido o apoyado las iniciativas
de referéndum», sino que deben proponer una decisién sobre una cuestion unitaria, con
especificas consecuencias juridicas®. En segundo lugar, los magistrados constitucional es
han intentado justificar estetipo de control fundamentandolo en €l principio delibertad de
voto garantizado por el articulo 48 de la Constitucién italiana, con €l argumento de que
lalibertad del elector no consiste solo en la posibilidad de €legir entreun «si» y un «no»

% Sentencian® 16/1978.
% VéaselaSentencian® 16/1978.
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pararesponder ala pregunta sometida a referéndum, sino también en el derecho ano ser
obligado, cuando participaen el referéndum, a expresarse unitariamente sobre cuestiones
distintas, que podrian admitir, en hipétesis, respuestas distintas si se las sometiera sepa-
radamente a votacion popular. De este modo |a Corte afirma estar tutelando lalibertad de
concienciadel elector (estaeslamotivacion quesirvié alaCorte, en layacitada Sentencia
Nn° 16/1978, paradeclarar inadmisible un referéndum en el que se solicitabala derogacion
detodalaprimeraparte del Codigo pena).

Pero a pesar de este fundamento de tipo sistematico, el control sobre la estructurade
las preguntas sometidas a referéndum ha expuesto ala Corte constitucional a més critica
politicaque cualquier otro tipo de poder dela Cortey hahecho més que nuncaimprevisibles
susdecisiones. LaCorteitaliana—que esta col ocadafueradel proceso politicoy que funciona
normal mente en colaboracién con |os jueces ordinarios, conociendo delacongtitucionalidad
delasleyes solo tras su aprobacion y en el momento en que éstas van a ser aplicadas por
un juez en un proceso*’— esta en el punto de mirade laopinion publica casi todos | os afios
cuando, durante la segunda mitad de enero, debe decidir sobre si una pregunta que quiere
someterse a referéndum puede ser o no admitida a votacion. Leopoldo ELIA —Presidente
de la Corte constitucional desde 1981 a 1985— afirmd hace algunos afios que el poder de
decidir sobre laadmisién de los referendos derogatorios habia sido un cadeau empoi sonné
[regal o envenenado], que habia seguramente aumentado el poder dela Corte en € sistema
politico, pero que también |a habia expuesto amayores criticas politicas. Y tal conclusion
est& conectada especial mente con los criterios no escritos de control delaadmisibilidad de
los referendos creados por la Corte en sus decisiones.

5. Lacampafia electoral y la votacion

Cuando la Corte constitucional declaraadmisible & referéndum, el Presidente de la
Republica debe convocarlo (articulo 87 de la Constitucion italiana) y el Gobierno debe
establecer unafecha parasu celebracion, entre el 15 de abril y €l 15 de junio posterioresa
ladecision delaCorte®.

Durante el mismo periodo en el que el referéndum paso de ser un instrumento excep-
cional de decisién aun procedimiento utilizado frecuentemente para resolver importantes
cuestiones politicas (esto es, en los afios noventa del siglo pasado), se planted €l problema

47 Existe agui una importante diferencia entre la Corte constitucional italianay e Conseil Constitutionnel
francésy la Corte constitucional alemana. La Corte italiana puede juzgar en abstracto sobre la constitucionalidad
delasleyes estatales y regionales sélo a peticion, respectivamente, de un gobierno regional o del gobierno estatal
(articulos 117y 127 de la Constitucion italiana). Ademas, la Corte conoce del conflicto de competencias entre los
poderes del Estado (pero esta Ultima competencia de la Corte ha dado lugar a un nimero de casos mucho menor
que en Alemania).

4 Articulo 34, apartado 1°, de la Ley n° 352/1970.
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de laregulacion de las campafias de referéndum. Normal mente se forman dos «comités»
—uno afavor del «si», compuesto generalmente por los promotoresdel referéndum, y otro a
favor del «no», formado por |os opositores de la propuesta sometidaareferéndum-— pero es
también posible unatercera posicién, aunque carezcade reconocimiento formal: setratade
lapropuestade abstencion al voto® (véase mas adel ante). Lalegislacion sobre las campafias
el ectorales™ tiene como objetivo asegurar el respeto a principio de paridad en €l tratamiento
de las diversas fuerzas politicas en relacion con el acceso alos medios de comunicacion
social, y prevé ademés una regulacion de reembol sos —a cargo del erario publico— de los
gastos en los que se hayaincurrido durante la camparnia el ectoral .

Antesde qued gobierno fijelafechaparalacelebracion del referéndum, el Parlamento
conserva-también trasla decision de admisibilidad de la Corte constitucional— lafacultad
de modificar laley que va a ser sometida a la consideracion de los electores. Si esto se
produce, pueden suceder dos cosas: (a) si las modificacionestienen naturaleza sustancial y
se mueven en e mismo sentido que el auspiciado por la pregunta sometida a referéndum,
laOficina Central parael Referéndum declara que el referéndum no va a celebrarse final-
mente™; (b) si por el contrario las modificaciones aportadas alaley objeto del referéndum
no alteran la sustancia de la legislacion sobre la que se plantea el referéndum o, en todo
caso, lamodificacion no es en € mismo sentido que la pregunta sometida areferéndum, la
Oficina Central parael Referéndum trasladarala preguntaala nuevalegislacion adoptada
por €l Parlamento®. Esta posibilidad del Parlamento de modificar o enmendar laley so-
metida a referéndum permite una especie de dialogo o de dial éctica entre |os promotores
del referéndum y el Parlamento. Fuera de estos casos, el Parlamento no toma parte en €l
procedimiento que puede conducir a referéndum, que como hemos visto, es totalmente
independiente del procedimiento legislativo™ a pesar de que el referéndum tenga como
objeto unaley aprobada por el Parlamento (o un acto con fuerza de ley aprobado por €l
Gobierno, con el consenso del Parlamento™).

4 Esto sucedi6 de forma particularmente evidente con ocasi6n de la campafia el ectoral de un referéndum en
€l que se sometian aconsultacuatro preguntas dirigidas aderogar laLey de fecundacion asistida (Ley n°40/2004).
En esa ocasién un Comité (denominado «Scienzae vita» [«Cienciay vida»] |lev6 a cabo con éxito una camparia
afavor delaabstencion.

50 Ley n°515/1993y Ley n° 28/2000.

5 Articulo 39 delaLey n° 352/1970.

52 Sentencian® 68/1978.

% El referéndum derogatorio no es unafase del procedimiento legislativo: no es ni unafase necesaria (como
el referéndum obligatorio suizo) ni una fase posible (como € referéndum constitucional: véase més adelante).
Y no es un procedimiento para aprobar leyes contrala voluntad del Parlamento (como el referéndum legislativo
francés). Al contrario, el referéndum derogatorio italiano presupone que unaciertaley estaen vigor, sin quetenga
importancia el tiempo transcurrido desde la aprobacion de laley sobre la que se solicita el referéndum. Algunas
solicitudes de referéndum han tenido como objeto leyes aprobadas durante el régimen fascista, enlaprimeramitad
del siglo XX (éstefuee caso delasolicitud de derogacion integradelaparte primera, nadamenos que 97 articul os,
del Cadigo penal, que fue declaradainadmisible por la Corte en 1978; y, mésrecientemente, del referéndum sobre
algunas disposiciones del estatuto delostrabajadores, que fue sometido areferéndum, pero sin alcanzar el quérum
necesario, € 15 de junio de 2003).

% Véanselosarticulos 76 (legislacion delegada) y 77 (decretos ley) de la Constitucion italiana
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6. Condiciones paralavalidez del referéndum

El referéndum esvaido —esto es, podraderogar laley contralaque se convoca—solo si
en lavotacion participalamayoriadelos electores. Larazon por laque el articulo 75 dela
Constitucién impone este quérum de participacion es que €l procedimiento de referéndum
loiniciaun pequefio grupo de solicitantesy un grupo mas grande de el ectores que suscribe
lasolicitud (500.000 que, en todo caso, es un nimero de el ectores bastante pequefio, si se
le compara con €l nimero total de electores). Por este motivo, |os solicitantes, con €l fin
de alcanzar su objetivo, deben demostrar que tienen el apoyo no sélo de lamayoriade los
votantes, sino también de lamayoriade lostitulares del derecho de voto™.

Por otro lado, el quérum de participacion del 50 por ciento del electorado —dirigido
ademostrar que la propuesta de derogacién goza del apoyo de una parte considerable del
electorado y no s6lo delamayoriadelos electores, que podrian constituir también unami-
nusculaparte de lostitulares del derecho de voto—hasido utilizado desde 1987 en adelante
como un arma paraneutralizar el referéndum. En un contexto en el que los niveles de par-
ticipacion politica disminuyen en las elecciones politicas (como sucede también en Italia,
aungue sea en menor medida que en otros paises europeos) y en €l que el porcentaje medio
de participacidn en las el ecciones se colocahoy entorno a 70 por ciento delostitulares del
derecho devoto, resultamasfacil paralosque se oponen aun referéndum intentar convencer
al 20 por ciento de los electores de que no acudan a votar que combatir los contenidos de
la propuesta intentando obtener lavictoriadel «no» sobre el «si». Estatéctica, utilizada
sblo en parte en 1987 por |os opositores de |os referendos sobre las centrales nucleares y
sobre laresponsabilidad civil delosjueces, resulto exitosa por primeravez en 1990 en tres
referendos sobre la caza y sobre algunos temas ecol 6gicos. Durante los afios noventa—a
edad de oro delosreferendos en Italia— latécticade invitar alos electores ano acudir alas
urnas hasido utilizada de manera continuada por |os opositores de los diferentes referendos
gue han tenido lugar.

El «abuso» de las solicitudes de referéndum —cada afio se propone un niimero ele-
vado de preguntas®®, muchas sobre temas de importanciamenor (o de carécter técnico, no
comprensible parala mayoria de la ciudadania)— justifica en cierta medida la tactica de
boicotearlos. Més de la mitad de |os 59 referéndum legidativos celebrados en Italia entre
1974 y 2006 han tenido lugar en la década 1990-1999: en |os afios noventa se celebraron
referendos en 1990, 1991, 1993, 1995, 1997, 1999 y 2000, lo que significaque se celebra-
ron referendos todos |os afios excepto en 1998 y en |os afios de celebracion de elecciones

%5 Delaprevision del quérum de participacion en | os referendos derogatorios puede deducirse que el derecho
de voto que, en general es, ademas de un derecho, un deber civico, segiin lo dispuesto por el articulo 48 de la
Constitucion italiana, en el caso del referéndum no es un deber.

% El récord seacanz6 en 1997, cuando laCorte constitucional tuvo que examinar 30 solicitudesde referéndum,
de las cuales sblo siete fueron admitidas a votacién. Ninguna de ellas alcanzé a final € 50 por ciento de votos
vélidos exigidos.
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generales (1992, 1994y 1996°%). A pesar de esto, €l hecho de que el referéndum no seatan
solo un instrumento de participacion politica (de hecho también la decisién de abstenerse
de votar, si tomada en conciencia, puede ser unaformade participacion), sino también un
control popular sobre la mayoria parlamentaria (que puede ser distinta de la mayoria del
electorado, especia mente en un sistemamayoritario o en un sistema proporcional corregi-
do con un premio de mayoria), hace que la creciente tendenciaaneutralizar el referéndum
legislativo mediante la abstencion no pueda considerarse un signo alentador y el hecho de
que el quérum no se haya nunca alcanzado en |os referendos derogatorios celebrados en
los tltimos diez afios (1997, 1999, 2000, 2003 y 2005) representa una pérdidade equilibrio
parala Constitucion italiana®. Por este motivo algunos autores® han propuesto reformar
el quorum, estableciendo laregla de la necesaria participacion en la votacion de la mitad
mas uno de |os participantes en las Ultimas elecciones legislativas. Unareforma de este
tipo ha sido recientemente adoptada a nivel regional por el Estatuto regional dela Tos-
canade 2004. Sin embargo, no hubiera sido suficiente para hacer vaidos los referéndum
derogatorios nacionales celebrados en 2003 y 2005, en |os que apenas participd un cuarto
delostitulares del derecho de voto (y, por tanto, menos de la mitad de los votantes en las
anteriores elecciones politicas).

7. Efectosjuridicosdel referéendum legislativo

Desde € punto de vistajuridico, el referéndum produce | os siguientes efectos:

(a) En caso derechazo de unapropuestasometidaareferéndum, laley sometidaa mismo
permanece en vigor y la misma pregunta no puede someterse de nuevo a votacion
hasta transcurridos cinco afios.

(b) Segun laOficina Central parael Referéndum, esta prohibicién no es aplicable si no
se alcanza el quérum del 50 por ciento del cuerpo electoral®.

(c) Si laparticipacion en lavotacion es superior a 50 por ciento delostitulares del de-
recho devotoy el nimero de «sies» superaal de «noes», la propuesta es aprobada

5 El articulo31delaLey n°352/1970 excluyeel referéndum: (a) durante los 365 dias previosalaconclusién
del mandato quinquenal de ambas Camaras; (b) tras la disolucion de las Camaras y la convocatoria de nuevas
elecciones (en este caso, el procedimiento de referéndum se suspende y puede reactivarse sélo un afio después de
las elecciones generales); (c) durante |os seis meses posteriores a las el ecciones.

% Sobrelahistoriadelosreferendosconstilitese A. CHimenT, Soriadei referendum, 11 ed., Laterza, Bari, 2001;
y A. Barbera, A. Morrone, La Repubblica dei referendum, 11 Mulino, Bologna, 2003. Para unalista exhaustivade
los referendos celebrados entre 1970 y 2000, véase R. Pinarpi, Elementi di diritto pubblico, Giappichelli, Torino,
2003, p. 69-71.

% A. BARBERA, A. MORRONE, La Repubblica dei referendum, 11 Mulino, Bologna, 2003.

% Por estarazon e referéndum sobre la L ey electoral dela Camara de Diputados que no alcanzé el quérum
en 1999 se admitié nuevamente a votacion en 2000, pero en este Ultimo caso la participacion en la votacion fue
muy inferior a 50 por ciento.
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y €l acto sometido a referéndum es derogado. Laley pierde su eficaciaunavez que
el Presidente delaRepublicadictael decreto por €l que se declarael acto derogado.
Ese decreto puede ser pospuesto por un plazo de sesentadias con €l objeto de permitir
al Parlamento legislar sobre lamateriasi resulta necesario®.

Cuando como consecuenciade un referéndum unaley resultaderogada, €l Parlamento
no tiene el poder de mantenerla en vigor. Pero eso no significa que el Parlamento esté pri-
vado del poder delegidlar en el futuro sobre lamateria sobre laque se hacelebrado el refe-
réndum o que esté vinculado juridicamente por la orientacion expresadaen el referéndum.
En efecto, en 1993, tras el referéndum que modifico (mediante una derogacion parcial) la
Ley electoral del Senado, se sostuvo —tanto en € debate politico como en la doctrina—en
primer lugar, que el referéndum goza de una especie de posicion privilegiadaen compara-
cion con la que corresponde alalegislacion, en virtud de una especie de «plusvalor» que
deberiareconocerse alas decisiones popul ares repecto alas adoptadas por € Parlamento®;
y, en segundo lugar, que, en el caso especifico delas nuevas|eyes electoraes, que e Parla-
mento estaba a punto de aprobar tras el referéndum de 1993, lanuevaley electoral deberia
redactarse «al dictado» delavoluntad popular (o, en otras palabras, conforme al resultado
del referéndum)®. Pero ese «plusvalor» existe sdlo en sentido politico, no juridico, en el
ordenamiento juridico italiano.

IV. EL REFERENDUM CONSTITUCIONAL

El segundo tipo de referéndum nacional lo regulael articulo 138 dela Constitucion,
que se ocupa de larevision constitucional. La Constitucion italiana puede ser modificada
por unaley derevision constitucional aprobada por ambas Camaras, con unadoble votacion
en cada Camara, y con a menoslamayoria absoluta de los votos de los miembros de cada

51 Articulo 37 delaLey n° 352/1970.

62 C. MezzanotTg, «Referendum e democracia», en Quaderni costituzionali, 1993. Esta opinion ha sido
también mantenidapor E. W. BockeNFORDE, «Demokratie und Representation», en Festschrift Eichenberg, Basel,
1981 (cito por latraduccion italiana: «Democrazia e rappresentanza», en Quaderni costituzionali, 1985, p. 284).

& Estaeralaopinion de Oscar Luigi ScaLraro, entonces Presidente de la Repuiblica

8 Articulo 138: (1) Las leyes de revision de la Constitucion y las demas leyes constitucionales se adoptan
por cada Camara mediante dos decisiones sucesivas con un intervalo entre ellas no inferior a tres meses, y son
aprobadas por mayoria absol uta de |os miembros de cada Camara en segunda votacion. (2) Estasleyes se someten
a referéndum popular cuando, en el plazo de tres meses desde su publicacion, asi lo solicite un quinto de los
miembros de una Camara o quinientos mil electores o cinco Consejos regionales. Laley sometida a referéndum
no se promulga si no es aprobada por la mayoria de votos vélidos. No tiene lugar referéndum si laley hasido
aprobada en segunda votacion por cada Camara por mayoria de dos tercios de sus miembros.
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unadelas Camaras en lasegundavotacion. Traslasegundavotacion, laley constitucional
debe ser publicada en la Gazzetta Ufficiale.

El referéndum puede ser solicitado por 500.000 electores, cinco Consejos regiona-
les o un quinto de los miembros de cualquiera de las Camaras. El referéndum no puede
ser solicitado, sin embargo, si laley constitucional ha sido aprobada por cada una de las
Camaras por mayoria de dostercios. El referéndum constitucional (el tipo de referéndum
de mayor importancia—y mas utilizado— en las Constituciones europeas®) es, por tanto,
un instrumento cuya iniciativa se ha puesto a disposicion de |os opositores ala reforma.
Esto resulta evidente sobre todo en relacion con |os sujetos legitimados para solicitar el
referédum constitucional pero no el derogatorio, esto es, las minorias de laCamarade los
diputados y del Senado de la Republica, que se supone que han votado contralaley de
revision constitucional sobre laque se solicitael referéndum.

Lafinalidad del referéndum es, por un lado, la de suspender la eficacia de lavotacion
parlamentaria puesto que, cuando se solicitael referéndum, laley constitucional aprobada
dos veces por cadaunade las Camaras no puede ser promulgadahastaque el referéndum no
sehayaceebrado. S e resultado del referéndum esfavorablealareformaconstitucional, e
referéndum tiene natural eza confirmativade lavotacion parlamentaria. Por tanto, €l referén-
dum congtitucional, adiferenciadel referéndum legidativo del articulo 75, no esun procedi-
miento de decisién independiente que permitaalos el ectores modificar la Constitucién, sino
unaformade control popular sobre ladecision parlamentariade modificar la Constitucion.
En otras palabras, es una etapa del procedimiento de revision constitucional.

Lasolicitud dereferéndum constitucional esta sometidatambién, como ladel referén-
dum derogatorio, al control delaOficinaCentral parael Referéndum, que debe verificar la
existenciadel nimero de firmas de electores o de | as decisiones de |os Consgjos regional es
0 delos miembros de las minorias parlamentarias. En el referéndum constitucional no esta
previsto, sin embargo, €l control de admisibilidad por parte de la Corte constitucional. La
razon de lafalta de esta segundafase de control reside en el hecho de que, por un lado, no
se preveén causas de inadmisibilidad del referéndum constitucional y, por otro, que no se
plantea el problema de controlar laformulacion de la pregunta referendaria en la medida
en que el objeto del referéndum es sdlo y exclusivamente laley de revision constitucional
aprobada por €l Parlamento (no siendo posible, conforme al articulo 138 dela Constitucion
italiana, un referéndum parcial sobrelamisma).

Por tanto, en & procedimiento derevision congtitucional €l referéndum no se colocaal
mismo nivel quelavotacion parlamentaria. No sdlo € referéndum no es necesario, dado que

8 G. M. SaLErRNO, Referendum, p. 204, nota 15. Seglin S. P. Panunzio, «Riforme costituzionali ereferendum,
en M. Luciani, M. Volpi, Referendum, Laterza, Bari, 1992, p. 80, éste es el ambito en el que mas se utilizan los
referendos.

%  Sobre la posibilidad de utilizar €l referéndum para favorecer la reforma constitucional que habia sido
apoyada por el entonces Presidente de la RepUblica Francesco Cossica en sumensagje a Parlamento de 26 dejunio
de 1991, véase S. P. Panunzio, Riforme costituzionali e referendum, p. 92.
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puede (y debe) tener lugar solo s asi |o solicitan los sujetos | egitimados por la Constitucion,
sino que no puede ni siquiera ser solicitado si en la segunda decision laley constitucional
ha sido aprobada por ambas Camaras por dostercios delos miembros de cadaunadeellas.
Ademés, no existe diferencia de fuerza o de régimen juridico entre las leyes constitucio-
nales aprobadas solo por el Parlamento (si el referéndum no podia ser solicitado o no se
solicito) y lasleyes constitucional es confirmadas por el cuerpo electoral tras su aprobacion
parlamentaria®’. El referéndum constitucional, por tanto, se concibe como un instrumento
subsidiario que puede ser utilizado si el nivel de consenso politico en torno alareforma
constitucional no es particularmente elevado, esto es, si |as principal es fuerzas de oposicion
no comparten lareforma constitucional aprobada por e Parlamento.

Por estarazdn, el referéndum constitucional hajugado hastaahora un papel relativa
mente marginal en laexperiencia constitucional italiana. De hecho, en la primera etapa de
lahistoriaconstituciona italiana posterior ala Segunda GuerraMundia (de 1947 a1994) €
consenso en torno ala Constitucion fue muy elevado entrelos principal es partidos politicos
(Democracia-cristiana, Partido Comunista, Partido Socialista, Partido Socialdemocrata,
Partido Republicano, Partido Liberal) y, por tanto, no se hizo ningln intento paracambiar la
Constitucion en ninguno de sus aspectos rel evantes (ni siquiera cuando, apartir delosafios
ochenta, € Partido Socialistaadopt6 unanuevaestrategia politica, favorable aunaprofunda
reformaconstitucional). Todaslasleyes de revision constitucional aprobadas durante aguel
periodo tuvieron como objeto cuestiones de importancia secundaria.

Pero tal panorama se vio modificado dréasticamente durante la primera mitad de los
anos noventa, cuando los partidos politicos que habian querido y apoyado la Constitucion
de 1947 y que habian dominado €l panorama politico durante cuarentay cinco afios des-
aparecieron rapidamente. Los nuevos partidos de centro-derecha, que formaron una coa-
licién guiadapor Silvio Berlusconi, presentaron en 1994 un amplio programade reformas
constitucionales, entre las cual es la propuesta de sustituir el gobierno parlamentario con un
sistema presidencial y de transformar el sistemaregional en federal. El final del consenso
congtitucional y laposiblidad de que lamayoria parlamentariadel momento pudierautilizar
su posicidn de poder paramodificar laConstitucién sin el acuerdo delas principaesfuerzas
delaoposicion hizo aumentar drasticamente laimportanciadel referéndum constitucional .
En un sistema como €l italiano, en el que no es precisa una mayoria de dos tercios para
aprobar unareformaconstitucional, el referéndum constitucional, que puede ser solicitado
cuando laley derevisidn congtitucional hasido aprobadapor el Parlamento con unamayoria
delos miembros de cada Camara, pero sin alcanzar lamayoriade dostercios, se convierte
end principal instrumento adisposicién delaoposicion paraintentar bloquear unareforma
constitucional indeseada. Por o demés, € referéndum puede conseguir su efecto especifico
- impedir (o consentir) la promulgacion de laley constitucional - independientemente del
hecho de que en lavotacion haya participado lamayoriade los electores. No existe en este

5 S. P. Panunzio, Riforme costituzionali e referendum, p. 88.
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caso un quérum de validez® y, por tanto, €l referéndum no puede ser neutralizado boico-
tedndolo mediante |a abstencion.

Desde 1947 hasta hoy €l referéndum constitucional ha sido utilizado sélo dos veces.
Laprimera, e 7 de octubre de 2001, sobre lareforma constitucional del sistema regional
gue habia sido aprobado el marzo anterior por lamayoria parlamentaria de centro-izquier-
da. En ese caso, €l electorado confirmd la decision delas Camaras: con la participacion en
lavotacion del 32 por ciento de los electores y el voto favorable del 66 por ciento de los
votantes®. El segundo referéndum constitucional se celebré el 25y 26 de junio de 2006
sobre lareformaconstitucional de53 articulosdelall parte dela Constitucién aprobadaen
noviembre de 2005 por lamayoria parlamentaria de centro-derecha. En este segundo caso,
con la participacion en la votacion del 53 por ciento de los electores, |os votos favorables
constituyeron apenas el 38 por ciento, mientras que |os votos en contra alcanzaron el 61.
Laley dereformaconstitucional fue, por tanto, rechazaday, en consecuencia, no pudo ser
promulgada por €l Presidente de la Republica.

V. OTROS TIPOS DE REFERENDUM

Junto alos dos principales tipos de referéndum, la Constitucion y algunas leyes con-
tienen disposiciones que disciplinan el referéndum aotros niveles de gobierno inferioresal
nacional. Enlos entesterritorial es autbnomos (Regiones, Provincias, Ciudades Metropolita-
nasy Municipios), mas «cercanos» alos ciudadanos, el referéndum deberia poder ser mas
facilmente practicable que anivel nacional, al menos segin lo queresultadelaexperiencia
de varios Estados democréticos como Suiza, Estados Unidos, Alemaniay Austria.

1. Referendosregionales

Lareforma constitucional de 1999 haintroducido a nivel regional un referéndum
similar a congtitucional paralaadopciony larevision delos estatutos regional es, que son
el equivalentefuncional delaConstitucion anivel regional™. El articulo 123 dela Constitu-
cion, ademas, autorizaal estatuto a prever referendos sobreleyesy medidas administrativas

8  A. CaNera, «Referendum costituzionale e quorum di partecipazione», en Quaderni costituzionali, 2001,
n°2, pp. 280-312.

% Véase G. Busia, «Larivincitadell’articolo 138 della Costituzione. Note amargine del primo referendum
costituzionale della storia republicana», en Nomos, 2001, n° 2, pp. 111-117; P. CarNEVALE, «Dd faticoso avvio
di un esordiente: il caso del referendum sul titolo V della Costituzione», en Quaderni costituzionali, 2003, n° 2,
pp. 551-577.

™ Articulo 123, apartado 2°: «El estatuto se apruebay modifica por el Consgjo regional con ley aprobada
por mayoria absoluta de sus miembros, con dos decisiones sucesivas adoptadas con un intervalo entre ellas no
inferior a dos meses. Para tales leyes no se requiere la consignacion del visto por el Comisario del Gobierno. El
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regionales™. Los Estatutos regional es —tanto |os aprobados en 1971 como |os aprobados
recientemente, entre 2004 y 2006— prevén general mente dos modalidades de referéndum:

(2) € referéndum derogatorio, que es la reproduccion a nivel regional del referéndum
deiniciativapopular del articulo 75 dela Constitucion, con la Unica variante de que
anivel regional tal referéndum puede tener como objeto no solo leyes, sino también
actos administrativos;

(2) el referéndum consultivo sobre leyesy medidas administrativas. En algunasregiones
estetipo de referéndum puede ser solicitado, ademas de por € Consejo regional, por
unafraccion del electorado regional. Segun la Corte constitucional, el referéndum
consultivo no puede ser considerado un mero sondeo de opinidn, sino que tiene un
«elevado valor politico»™, constituyendo incluso una particular manifestacion dela
soberania popular y, por tanto, puede tener lugar solo bajo especificas condiciones
y s6lo sobre materias de competencia o, por |10 menos, de interés regional .

Losreferendos regionales no tuvieron importanciasignificativaen laprécticadel sis-
temaregional italiano durantelos afios 1970 a 2000, quizaa causadelos limitados poderes
atribuidosalasregiones. Traslareforma constitucional que en 2001 modifico totalmente la
disciplinaconstituciona del sistemaregional, transforméndolo —al menos sobre €l papel—en
un sistemaquasi federal, se podriadecir quelos referendos regional es disfrutan de espacios
nuevos. En 2002, de hecho, se celebraron dos importantes referendos, uno sobre la finan-
ciacion delaescuelaprivadaen Venetoy otro sobre el sistemaelectora en Friuli-Venezia
Giulia, pero no se havuelto aregistrar posteriormente ninguin otro caso significativo.

L os nuevos estatutos regional es, aprobados a partir de 2004 hasta hoy, no contienen
disposicionesinnovadoras en relacion con los referendos regional es. Latendenciageneral
esarestringir el recurso aestosinstrumentos de democraciadirectay, de hecho, los nuevos
estatutos no han previsto ninguna modalidad nueva de referéndum a pesar de que, traslas
reformas constitucionales de 1999 y de 2001, las materias en la que las regiones gozan de
poderes normativos son méas numerosasy ampliasy, por tanto, |as posibilidades de utiliza-
cion del referéndum se hayan incrementado sustancia mente.

Gobierno de la Republica puede promover la cuestion de constitucionalidad sobre |os estatutos regionales ante la
Corte constitucional en el plazo de treinta dias desde su publicacion».

1 Articulo 123, apartado 1°: «CadaRegidn tiene un estatuto que, en armoniacon laConstitucion, determinasu
formade gobiernoy | os principios fundamental es de organizacién y funcionamiento. El estatuto regulael gercicio
del derecho deiniciativay del referéndum sobre leyesy medidas administrativas de la Region y la publicacion de
lasleyesy de los reglamentos regionales» (la cursiva es mia).

2 Véase la Sentencia n® 256/1989.

7 Véase la Sentencia n® 496/2000.
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2. Referendoslocales

LaLey estatal queregulalaautonomiadelas Provinciasy delosMunicipios (Ley n°
142/1990) haintroducido unanuevaregulacion delosreferendos|ocales (articulo 6)™. An-
teriormente, esos referendos se habian cel ebrado —con fundamentosjuridicosinciertos—en
algunos Municipios con base en reglamentos municipales™. Normamente |os tribunales
administrativos no impedian su celebracion.

Tras 1990, | os estatutos municipal es pueden prever formas de consultaalapoblacién
y establecer normas reguladoras de referendos consultivos, que pueden ser iniciados no
sblo por autoridades municipales, sino también por grupos de ciudadanos (el nimero de
firmas requerido depende de las dimensiones del Municipio y lo establece cada estatuto
municipal). Dado que laregulacion del instituto depende de la decisién adoptada por cada
Municipio en sus estatuto, las modalidades de referéndum practicadas a nivel municipal
varian sensiblemente, aunque sea en los limites establecidos por la Ley n° 142/1990, que
han sido sustancia mente confirmadas por las reformas del gobierno local adoptadas en los
anos noventa (véase ahora €l decreto legislativo n° 267/20007°).

Para dar algiin € emplo de casos recientes de referendos locales, mereferiré adosin-
teresantes referendos cel ebrados en 2002 sobre dos temas que habian sido objeto de debate
en los tltimos afios.

En el municipio de Bolzano, una ciudad italiana en lafrontera con Austria, en un te-
rritorio habitado fundamental mente por ciudadanos delenguaalemana, se decidio por refe-
réndum mantener el nombre que habiasido concedido aunaplaza ( «PlazadelaVictoria»)
tras la conquista de la ciudad por parte del gjército italiano en la Primera Guerra Mundial
y rechazar el nuevo nombre que habia sido elegido hacia poco por la Junta municipal de
laciudad ( «Plaza de la Paz») por mayoria de centro-izquierda, con €l fin de subrayar la
reconciliacion entreitalianos y austriacos en la zona.

" Véase A. Di Gioving, «l referendum locali», en M. Luciani, M. VoLr, Referendum, Laterza, 1992, p.
150y ss.

Los primeros gemplos proceden de inicios del siglo XX. Después de que algunos referendos fueran
convocados sin base legislativa, unaley estatal de 1903 permitid convocar referéndum sobre laintroduccion de
un monopolio municipal sobre los servicios publicos.

6 Articulo 8, apartado 3°: «En el estatuto deben preverse formas de consulta a la poblacion asi como
procedimientos para la admisién de instancias, peticiones y propuestas de ciudadanos individuales o asociados
dirigidas apromover actuaciones paralamejor tutelade losintereses colectivosy deben ser, ademés, establ ecidas
las garantias para su oportuno examen. Pueden preverse también referendos a peticion de un nimero adecuado
de ciudadanos «; y €l articulo 8, apartado 4° «Las consultas y los referendos a los que se refiere el presente
articulo deben concernir a materias de competencia exclusiva local y no pueden tener lugar coincidiendo con
procedimientos electoral es provinciales, municipales o de circunscripcion». Véase G. Ross, | referendum locali,
Giuffre, Milano, 2001.
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En laparte opuestade Italia, en € pequefio municipio de Serracapriola(enlaRegién
sudoccidental dela Puglia), se convoco en 2002 un referéndum sobre la decision del Mu-
nicipio de abrir un centro de acogida parainmigrantes. Unalarga mayoria de los votantes
se pronuncié contrala decision, pero los partidarios de abrir €l centro (laadministracion
municipal de centro-izquierda, pero también el obispo catélico deladidcesislocal) vencie-
ron labatalla del referéndum, logrando convencer a més de la mitad de |os electores para
que se abstuvieran y hacer nulo, por tanto, € referéndum, para cuya validez era necesaria
la participacién en lavotacion de lamayoriade los el ectores.

En otras ciudades se han solicitado referendos sobre la decision de construir centrales
parala produccién de energiaen €l territorio municipal. En estos casos, es muy probable
gue los ciudadanos se opongan, pensando gque tal es central es el éctricas son peligrosas para
el ambiente o parasu salud y considerando irrelevante el hecho de que la energia debe pro-
ducirse en alguna parte. Pero esta «irresponsabilidad» de los ciudadanos no constituye una
novedad y es una de | as numerosas razones por las que |os procedimientos de democracia
directa se consideran a veces inadecuados para decidir en supuestos concretos.

3. Referendos sobre la modificacion del territorio de las Regiones, de las
Provinciasy delos Municipios

Losarticulos 132y 133 delaConstitucion italiana’” se ocupan de | os procedimientos
paralacreacion de nuevas Regiones y parala modificacion de los confines de Regiones,
Provinciasy Municipios. En los complejos procedimientos previstos para realizar estos
cambios es necesariala convocatoria de un referéndum consultivo que permitaescuchar la
opinion delas pobl aciones afectadas por lamodificacion delos confines. El recurso aestos
referendos es muy frecuente, también recientemente, sobre todo, anivel municipal.

7 Articulo 132: (1) Puede disponerse, mediante ley constitucional, consultados los Consejos regionales, la
fusion de Regiones existentes o la creaci 6n de nuevas Regiones con un minimo de un millén de habitantes, cuando
asf lo solicite un nimero de Consejos municipal es que represente al menos un tercio de las poblaciones af ectadas,
y lapropuesta sea aprobada mediante referéndum por lamayoriade estas pobl aciones. (2) Puede permitirse, conla
aprobacion de lamayoria de las poblaciones dela Provinciao delas Provincias afectadas y del Municipio o delos
M unicipios af ectados expresadamediante referéndum y con ley delaRepublica, consultadoslos Consejosregionales,
quelas Provinciasy Municipios, que asf 1o soliciten, sean separados de una Region e incorporados a otra.

Articulo 133: (1) El cambio delascircunscripciones provincialesy lacreacion denuevas Provinciasen el ambito
de una Regio6n se produce mediante leyes de la Replblica, ainiciativa de los Municipios, consultada la Region.
LaRegion, consultadas las poblaciones afectadas, puede con sus leyes crear en su territorio nuevos municipiosy
modificar sus circunscripcionesy denominaciones.
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4. Referendosextraordinarios; € caso del referéndum «deindirizzo»

Laexperienciaitaliana of rece también g empl os de decisiones popul ares «extraordina
rias», esto es, adoptadas no conforme aunanormagenera preestabl ecidaen laConstitucién
sino conforme areglas establecidas ad hoc. L os casos menos reci entes se produjeron durante
el periodo de la unificacion nacional italiana (1848-1870, el [lamado Risorgimento), en el
que laincorporacion del nuevo Reino de las Provincias, originariamente perteneciente a
Austria, y dos viejos Estados independientes, fue aprobada mediante un plebiscito.

En 1946 la Monarquia fue aboliday se introdujo la Republica tras un referéndum
institucional que se celebrd el mismo dia en que se elegiala Asamblea constituyente que
preparé la nueva Constitucion.

En 1984, con fundamento en la L ey congtitucional n®2/1984, tuvo lugar un referéndum
con el que fueron conferidos «poderes constituyentes» al Parlamento Europeo elegido €
mismo diaque se celebraba el referéndum. Este llamado referéndum deindirizzo fue apro-
bado por el 88 por ciento de los el ectores, pero no tuvo ninguna consecuenciajuridicapuesto
gue sdlo Italia—de los 10 Estados que entonces componian la Unién Europea— aprobo esa
cesion de poderes a Parlamento Europeo.

Por ultimo, las Leyes constitucionalesn® 1/1993 y 1/1997 habian previsto un procedi-
miento especifico de revision constitucional —que debiaaplicarse antes delafinalizacién de
lalegislatura en que habian sido adoptadas. Una de |as diferencias entre el procedimiento
propuesto (que no fue después utilizado en ninguno de los dos casos) y el procedimiento
ordinario derevision constitucional recaiaen el hecho de que las L eyes constitucionales n®
1/1993y 1/1997 hacian obligatorio € referéndum confirmativo. Este debia celebrarse tras
la aprobacion de lareforma constitucional por el Parlamento, con independencia de que
se solicitara o no por los sujetos legitimados y aunque laley constitucional hubiera sido
aprobada por el Parlamento por mayoriade dos tercios.

Como puede deducirse de estos Ultimos casos (L eyes constitucionales n® 2/1984; n°
1/1993; n° 1/1997), la convocatoria de referendos distintos a referéndum derogatorio o a
referéndum constitucional sdlo esposible en e actual sistemaconstituciond italiano s exis-
te unaautorizacién previstaen unaley constitucional. Es por estarazon por lo queen Italia
no se ha celebrado nuncaningun referéndum sobrelos Tratados de revision delos Tratados
europeos (como los referendos cel ebrados en Dinamarca sobre los Tratados de Maastricht y
Amsterdam, en Irlanda sobre el Tratado de Niza, en Franciasobre el Tratado de Maastricht
y sobre la Consgtitucion europeay en Esparia sobre la Constitucion europea).
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VI. CONCLUSIONES

Laexperienciaitalianamas reciente muestraalgunos signosde crisisen lautilizacion
de los referendos legidlativos tras un decenio de amplio recurso alos mismos. Lacrisisse
debe, sobre todo, aladificultad de alcanzar el quérum constitucionalmente exigido para
suvalidez y, de hecho, desde 1995 hasta hoy ningun referéndum derogatorio ha satisfecho
los standards constitucionales de validez. Sin embargo, contintian siendo adia de hoy un
elemento caracteristico del panorama constitucional italiano.

Por otro lado, el referéndum constitucional —un sleeping giant durante mas de medio
siglo— se hadespertado lentamente, en un contexto en que las mayorias parlamentarias que
sehansucedidoenlas Xl y enlaXIV legidaturahan intentando modificar laConstitucion
apesar del disenso de las principales fuerzas de oposicion. Ademas, en un sistema que ha
reforzado la autonomiaregional parecen delinearse nuevos espacios, aungue hayan sido
poco utilizados por el momento, paralos referendos regionalesy locales.

Llegados a este punto, es necesario elevar aunque sea someramente la cuestion de
fondo latente durante todas estas paginas. de la experienciaitaliana, ¢qué leccidn puede
extraerse sobre la utilidad del referéndum como instrumento de participacion politica? Se
trata de una cuestion que, desde nuestro punto de vista, no consiente respuestas categoricas,
sino que requiere algunas observaciones generales, relativas no sélo a caso italiano, sino
maés en general alos sistemas liberal-democraticos.

Es preciso por tanto abandonar visiones ingenuas y maniqueas sobre € referéndum,
gue no puede ser ciertamente entendido como €l Unico —y quiza ni siquierael mejor ni €
mas auténti co— instrumento de participacién popular. Es de hecho sabido que caracteristica
esencia delasdemaocraciaspluraistaseslariquezay lavariedad delasviasy delosmedios
mediante |os que la sociedad y |0s grupos que la componen pueden expresar sus opiniones
y hacer valer susintereses: partidos politicos, asociaciones, sindicatos, losvigjosy huevos
medi os de comuni cacion, que juegan un papel esencial, junto a obviamente las el ecciones
libresy competitivas™. Desde esta perspectiva quiza resulta mas Gtil mirar al referéndum
desde ladpticade MONTESQUIEU que desde lade ROUSSEAU: €l referéndum, en otras
palabras, no estanto uninstrumento pararealizar el auténtico gobierno popular, saltando las
mediaciones impuestas por la representacion, sino que puede ser uno de los instrumentos
mas Utiles para controlar 1as decisiones de | as autoridades gobernantes y paracompletar e
integrar €l funcionamiento de las instituciones representativas.

Desde este punto de vista, sin embargo, es importante distinguir entre las diversas
formas posibles de referéndum?™. Y entre las distintas clasificaciones de las decisiones

8 Sobre este problema me permito remitir aM. OLiverTi, «Art. 1», en R. BiruLco, A. CeLotTo, M. OLIVETTI
(coord.), Commentario alla Costituzione, val. I, Utet, Torino, 2006.
7 Véaselanotan® 3.
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populares, nos parece decisiva la que distingue entre referéndum top-down y referéndum
bottom-up.

Se habla de referéndum top-down cuando las autoridades politicas tienen la facultad
de solicitar al pueblo que confirme unadecisi6n adoptada por éstas (y que podriaser eficaz
juridicamente sin € voto de confirmacion popular), como sucede en losreferendos previstos
por la Constitucion francesa. Puesto que en estos casos €l poder de decidir si y cuando dar
lapalabraal pueblo estareservado alas autoridad gobernantes (Presidente dela Republica,
Gobierno, mayoria parlamentaria), es bastante improbable que el referéndum pueda fun-
cionar como un contrapoder. Es mas probabl e que acabe funcionando como un instrumento
de la clase politica paraincrementar lalegitimidad de sus decisionesy, a veces, se corre
el riesgo de que el referéndum se convierta en un instituto indtil, cuando los ciudadanos
tienen la sensacion de que la decision sustancial ha sido ya adoptada 'y de que su opinion
tiene un valor meramente formal.

Un referéndum bottom-up es, por el contrario, un referéndum que pueden iniciar su-
jetosdistintosalos quetienen el poder de adoptar ladecision gue se somete areferéndum.
Aunque no puede excluirse en absoluto que en este caso el referéndum también pueda ser
utilizado por los partidos politicos para perseguir finalidades propias de la clase palitica,
sin embargo, ofrece ala sociedad civil un instrumento mas de participacion, diadlogo y
confrontacion en el marco de una sociedad pluralista.

También un referéndum bottom-up puede presentar riesgos desde la perspectiva del
pluralismo, como demuestralaexperienciaitaliana posterior a1970. El riesgo principal es
que los restringidos grupos de ciudadanos que estén | egitimados constitucional mente para
tomar lainiciativade un referéndum logren imponer un temaen laagenda del debate poli-
tico nacional, alterando de formairrazonabl e la dial éctica entre mayoriay oposicién. Pero
ese riesgo podria evitarse 0 al menos reducirse con algunas limitaciones, como facultar a
otrosgrupos, distintosa de los promotores, para proponer contrainiciativas sobre el mismo
objeto; aumentar el nimero de firmas necesarias para solicitar el referéndum; limitar el
numero de peticiones de referéndum que cada ciudadano pueda suscribir por afio; y, sobre
todo, unaregulacion claray equitativa de lalibertad de informacion durante la campafia
del referéndum, para evitar de ese modo la monopolizacion del debate por parte de los
promotoresy mantener «abierto» el procedimiento de decision.

Por otro lado, la experienciaitaliana muestra que, en términos generales, €l referén-
dum puede ser un instrumento potente para aumentar la aperturadel proceso democrético
pero también que algunas decisiones (especialmente las relativas a sistema electoral) han
producido resultados que pueden ser entendidos como unareduccion del espacio de partici-
pacién delas minorias®. Aqui reside laprincipal ambigiiedad del referéndum: en el fondo,

&  Piénsese en lareforma electoral realizada en Italia gracias a un referéndum derogatorio en 1993, con
que se sustituy6 un sistema proporcional casi puro por un sistemamayoritario, en principio menos favorable alas
fuerzas politicas mas pequefias.
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contintiasiendo un instrumento puesto en las manos delamayoriay, como tal (como sucede
en relacién con todos | os instrumentos democraticos) puede ser utilizado parareducir €l
espacio reservado alas minorias. Pero ésta es, més en general, laradical ambigledad de
todo sistema democrético.



