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1. El referéendum no és una institucié de democracia directa

Qualsevol reflexié sobre el referendum ha de partir, inevitablement, del desenvolupament d’algunes
premisses teoriques sobre la definicié de la institucid.! Des de fa alguns anys, de fet, s’ha estés la idea (avui
repetida fins a I’avorriment, pero constantment) que el referéndum, en les seves maltiples manifestacions,
seria un instrument de la manifestacio directa de la voluntat popular. Per a molts, a més, seria la institucié de
democracia directa per excel-Iéncia. Perd no ho és pas: el constitucionalisme classic ho sabia molt bé, pero
la llicd s’ha oblidat.

Probablement aqui ha gravitat el pes de I’aspra polémica antiparlamentaria (que va existir en gran part al
segle XX i que se sent encara avui dia), fundada en la premissa que la representacié seria un instrument de
decisi6 insatisfactori i distorsionant de la veritable voluntat popular, amb la conseqtiencia que el referendum
s’ha enaltit com un mitja de verificacio de la veritable voluntat, que cal contraposar al seu pal-lid i fal-lag
simulacre parlamentari.

Pero sigui quina sigui la rad de I’error, d’error es tracta i no crec que aixo es pugui posar en dubte.

Es essencial recordar que en I’origen del constitucionalisme modern les idees sobre la noci6 de
democracia directa eren molt clares i que les compartien tant els liberals com els demacrates. Aixi, Benjamin
Constant veia I’exercici “directe” de la sobirania “en la deliberacié a la plaga publica”,> mentre que
Rousseau vinculava I’exercici de la sobirania popular al fet que les deliberacions fossin preses pel “poble
reunit”.? Per a tots dos, en definitiva, la copreséncia fisica del poble és la senya essencial de la democracia
directa: i tenien rad.

La decisié referendaria i la d’una assemblea popular, de fet, son profundament diferents, no solament per
raons conceptuals, sind també en teoria politica, en dogmatica juridica, en tradicid historica, en sistema
(politic). Pel que fa als perfils de la teoria politica, es va dir de manera eficag, fa més de 100 anys, que
I’assemblea popular pressuposa la cohesié del subjecte col-lectiu titular de la sobirania, mentre que el
referéndum pressuposa que “el poble esta esmicolat, dividit, en els individus que el componen, que voten la
llei amb vot particular com fan a les eleccions de representants”.* Quant als perfils dogmaticojuridics, també
aqui ja al comencament del segle XX es va observar que el referendum “és una declaracié de voluntat de
I’assemblea primaria, que integra la voluntat d’un altre drgan”, mentre que I’assemblea popular “és I’drgan
legislatiu de I’Estat”.” Pel que fa a la tradicio historica, és ben sabut que el desenvolupament del
paradigmatic referéndum suis és degut a la inaplicabilitat a escala federal de les antigues formes
democratiques cantonals i a la imitacié de la diversa teoria revolucionaria francesa del plebiscit,® de manera
que entre I’antiga democracia directa i el modern referéndum hi manca completament una “relacié de
continuitat historica™ i es pot ben dir que “el fenomen referendari no és cap residu anacronic de la

! es reflexions proposades en el text les desenvolupo amb més arguments en el meu Commento all’articolo 75 della Costituzione
italiana, a Commentario della Costituzione, a cura de G. Branca i A. Pizzorusso, Bolonya - Roma, 2005, Zanichelli - Il Foro
Italiano, espec. cap. |, al qual em remeto.

2 B. CONSTANT, Della liberta degli antichi paragonata a quella dei moderni, ara a Principi di politica, trad. it. d’U. Cerroni,
Roma 1970, 221.

3. J. ROUSSEAU, Contracte social, 1. 11, cap. XII.

* Les citacions en el text sén de D. ZANICHELLLI, Il referendum, a Studi senesi, 1896, 369 i s.

5 T. PERASSI, Il Referendum, Roma, Armando di Fabio, 1911, 32.

® L. NEIDHART, Plebiszit und pluralitare Demokratie. Eine Analyse der Funktion des schweizerischen Gesetzesreferendums, Bern,
Francke, 21.

" En aquest sentit, S. ROMANO, Principii di diritto costituzionale generale, Mila, Giuffré, 2a ed., 1946, 247.
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democracia dels antics”, sind “un producte de la democracia dels moderns i dels contemporanis”.?

Finalment, pel que fa a les raons del sistema (politic), la discontinuitat referendaria estd vinculada a
I’estructura especifica del pluralisme, per com s’ha estructurat abans en la modernitat i després en la
contemporaneitat. Les societats pluralistes, de fet, es caracteritzen per I’articulacié en grups, subjectes,
col-lectius, cossos intermedis, especificament votats amb la —i capagos de— mediaci6 entre els ciutadans i
la decisi6 politica’. En aquestes organitzacions socials és inevitable que existeixi una interpositio entre el
poble i la decisié politica. Encara que la decisid s’atribueix al poble mateix i a la seva “directa” manifestacié
de voluntat, la mediacid, en realitat, sempre hi és present, sigui perqué I’opinid publica es forma i s’articula
només gracies a I’accio dels partits, dels grups, o almenys (sobretot quan els grups i partits sén febles) dels
mitjans d’informacié; sigui perqué I’agenda politica pot ser determinada només en minima part des de baix;
sigui perqueé la pregunta sotmesa al poble és sempre decidida pels altres;" o bé sigui perqué la interpretacié
de la voluntat popular, una vegada aquesta s’ha manifestat, confia malgrat tot en subjectes institucionals o
socials que saben perfectament quan i com manipular-la i —fins i tot— quan i com dur-la a terme.**

En altres paraules, no solament el referéndum no és una institucié de democracia directa, siné que sembla
historicament i ldgicament discordant amb aquesta forma de govern. Historicament, perquée la institucié
referendaria neix i es desenvolupa quan es consoliden assemblees representatives els membres de les quals,
com a maxim, s’han de dirigir als representats per informar sobre les determinacions assemblearies (i s’hi
dirigeixen ad referendum, justament). Logicament, perqué una comunitat de ciutadans que pot decidir a la
placa publica no necessita una modalitat de decisi¢ alternativa forca menys eficac (encara que només sigui
perque no consent la discussio durant la decisio i no permet I’Us de la facultat d’esmena). Per repetir el que
va dir Sieyées en una memorable intervencié pronunciada a la Constituent revolucionaria el dia 7 de setembre
de 1789, només el “concours immédiat” dels ciutadans “caractérise la véritable démocratie” i aquest
“concours immédiat” es fa Unicament amb la reunio a la plaga publica, per tant el referendum, que preveu un
procediment completament diferent com el vot secret dels ciutadans separats entre si, segons un métode que
“no és democratic, sind que és una expressié de I’individualisme liberal”,'? és un cas completament diferent.

El referéendum, per tant, no s’origina en la forma de govern democraticodirecta, sind que s’ha de
considerar com una institucié (bé que —obviament— no necessaria) del régim representatiu.*® Veurem més
endavant que hi ha moltes raons perqué un régim representatiu tingui interés a preveure formes de

8 p. V. ULERI, Referendum e democrazia. Una prospettiva comparata, Bolonya, Il Mulino, 2003, 280.

® Finalment, F. BARBANO, Pluralismo. Un lessico per la democrazia, Tori, Bollati Boringhieri, 1999, 13 sg., perd es tracta d’una
classica adquisicio (veg., en particular, la sintética i eficag definicié de “pluralisme” que ofereix N. BOBBIO, Pluralismo, a
Dizionario di politica, a cura de N. Bobbio i N. Matteucci, Tori, UTET, 1976, 717).

10 Analogament, E.-W. BOCKENFORDE, Demokratie und Reprasentation. Zur Kritik der heutigen Demokratiediskussion, ara a
Staat, Verfassung, Demokratie. Studien zur Verfassungstheorie und zum Verfassungsrecht, Frankfurt am Main, Suhrkamp, 2a ed.,
1992, 382.

! Com exactament observava, concretament sobre el referéndum, G. GUARINO, Il referendum e la sua applicazione al regime
parlamentare, a Rass. dir. pubbl., 1947, I, 114, “El referendum és una solucié purament normativa, que no preveu cap mitja directe
per controlar I’execucié de la mesura establerta”. Per a la concreta experiencia italiana, que confirma aquestes observacions, M.
FEDELE, Democrazia referendaria. L’Italia dal primato dei partiti al trionfo dell’opinione pubblica, Roma, Donzelli, 1994, 119.

2. C. SCHMITT, Verfassungslehre, 5a ed., Berlin, Duncker u. Humblot, 1970, 244 (pero veg. també 276 i s.). Realment sorprenent,
doncs, que el mateix Schmitt sigui un tedric de les formes de govern representatiu (abusivament denominades) immediates (veg. p.
ex., C. SCHMITT, Verfassungslehre, cit., 246; ID., Staat, Bewegung, Volk. Die Dreigliederung der politischen Einheit, Hamburg,
1932, 12).

13 Per ser precisos hauria de dir que el terme “democracia directa” és un pleonasme i que I’expressié “democracia representativa”
constitueix un oximoron: on hi ha democracia, de fet, hi ha decisi6 popular directa (en el sentit indicat en el text), en canvi, on no hi
ha representacié no hi ha democracia. Es només la sedimentacié dels usos lingiiistics, per tant, que ens fa parlar avui de democracia
representativa.
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referéendum i d’iniciativa popular, perd també veurem que, tanmateix, I’empelt del referéndum en aquest
sistema no és senzilla. La connexié necessaria entre referendum i representacid, en altres paraules, no
comporta per si mateixa una convivéncia pacifica entre el principi representatiu i el principi referendari.

2. El referendum dins del sistema representatiu

Malgrat la nitida claredat dels conceptes tipics de la reflexi6 dels classics, el debat constitucional del segle
XX ha enfosquit les coses clares, ha exaltat els perfils opositius entre referéendum i representacio i no ha
entés el vincle del primer amb la segona. La tesi més extrema ha negat fins i tot la mateixa possibilitat de fer
conviure sistema parlamentari i referéndum,'* perd qui no I’ha pensada d’aquesta manera ha admeés la
convivéncia, si, perd només per concloure que el referendum hauria servit per limitar I’omnipoténcia
parlamentaria i per funcionar de suport del Govern contra el Parlament.”® En totes dues perspectives, en
definitiva, al referéendum se li negava tota possibilitat d’empelt pacific en el tronc de la representacio,
especialment alla on aquesta s’havia organitzat en les formes del parlamentarisme.

D’aquesta doble —per0 interrelacionada— distorsio de perspectiva (identificacid del referendum com a
instrument de democracia directa; aprioristica negaci6é de la convivencia pacifica del referendum amb el
parlamentarisme), atribuible principalment al ja assenyalat (més o menys explicit) prejudici
antiparlamentari, en deriva, a parer meu, la tendencia a fer de cada referendum una mena de judici de Déu, i
a dramatitzar-ne els resultats. S’hi afegeix que (com veurem més endavant, referint-nos al paradigmatic cas
italia), en époques per a nosaltres encara més proximes, I’exaltacié indiscriminada de la voluntat
referendaria ha constituit una estratégia precisa d’algunes forces politiques. | a copia d’insistir en aquella
exaltacio s’ha arribat a creure-hi i després a conformar-se amb la creenca: per dir-ho amb Quintilia, “fit ex
his consuetudo, inde natura”.*®

No obstant aix0, com va observar un prestigiosissim constituent italia (em refereixo a Meuccio Ruini),
“sistema representatiu parlamentari i referendum popular son totes dues expressions del mateix principi de
sobirania del poble”,'” amb la conseqiiéncia que la tesi de la incompatibilitat entre referéndum i
representacio parlamentaria hauria necessitat que es demostrés i no solament que s’asseris apodicticament.

El reconeixement de la veritable naturalesa del referéndum també aclareix la inexactitud de la
qualificacio de les formes de govern que aparellen representacio i referendum com a “democracies
semidirectes”® o similars.”® En realitat, quan en un sistema representatiu s’hi empelta el referéndum no

¥ Veg., p. ex., D. ZANICHELLI, Il referendum regio, a Nuova Antologia, 1892, 649: “el referéndum és ara, i sera sempre, una
arma brandada pel poble contra les assemblees”; B. MIRKINE GUETZEVITCH, Le référendum et le parlementarisme dans les
nouvelles constitutions européennes, a Annuaire de I’Institut international de droit public, 1931, 11, espec. 334.

1 R. CARRE DE MALBERG, Considérations théoriques sur la question de la combinaison du référendum avec le
parlementarisme, a Annuaire de I’Institut international de droit public, 1931, Il, espec. 262 i s.

18 Institutio oratoria, L. I, 2, 8.

17 M. RUINI, 1l referendum popolare e la revisione della Costituzione, Milano, Giuffré, 1953, 26 (cors. ns.). Per al lector estranger
val la pena recordar que Meucci Ruini, com a president de la Comissid, dels 75, encarregada d’elaborar el Projecte de Constitucio
sobre el qual després hauria discutit I’ Assemblea, va ser protagonista absolut del naixement de la Constituci6 italiana.

18 | "expressié és comuna entre els estudiosos de llengua francesa: cfr., p. ex., entre molt altres, M. HAURIOU, Précis de droit
constitutionnel, Paris, Sirey, 2a ed., 1929, 549; Institutions politiques et droit constitutionnel, 13a ed., Paris, 1973, I, 77, 84; A.
HAURIOU, Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris, Montchrestien, 5a ed., 1972, 446; J.-M. DENQUIN, Référendum
et plébiscite, LGDJ, Paris, 1976, passim; E. GRISEL, Initiative et référendum populaires. Traité de la démocratie semi-directe en
droit suisse, Lausana, Inst. Dir. Pubbl. Univ. Lausanne, 1987, 45; gairebé tots els assajos recollits a DA, Le référendum. Quel
avenir? (a cura de G. Conac - D. Maus), Paris, ESTH, 1990; M. GUILLAUME-HOFNUNG, Le référendum, 2a ed., Paris, 1994, 15;
F. HAMON, Le référendum. Etude comparative, Paris, LGDJ, 1995, 129; S. BELAID, Essai d’une théorie générale du référendum,
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tenim un tercer tipus de forma de govern, que es pugui considerar intermedi entre la democracia directa i la
democracia representativa: com a maxim, es pot parlar d’un submodel representatiu-referendari, en qué el
poble t¢ o bé el poder d’elegir els propis representants (i de controlar-ne I’actuacio, amb facultat
sancionadora), o bé el de participar amb les institucions apropiades en les decisions publiques, fins a poder
acceptar-les també a través de votacions especifiques.

En resum: val la pena remarcar que, lluny de ser una institucié de la democracia directa, el referéndum és
una institucié que té un sentit propi en el context de la representacid i que es pot qualificar (no ja com a
institucio de democracia directa, siné) com a institucié de participacié popular, de tipus institucional (amb
aquesta expressié entenc una participacio que es practica per mitja de les institucions previstes i regulades
pel dret i que produeix efectes dirigits directament a les institucions).?’

El referendum ha adoptat, en les experiencies constitucionals, les formes i els continguts més variats, de
manera que s’ha fet dificil fins i tot donar-ne una definicié compartida. En la meva opini6, pero, es pot
qualificar com un pronunciament popular, amb votacions per separat de cadascun dels ciutadans sobre
questions determinades i juridicament pertinents, plantejades en forma alternativa, encara que no
necessariament binaria.?* Es tracta, doncs, d’una votacié popular de contingut no electoral, que es distingeix
clarament d’altres formes de pronunciament popular amb les quals sovint es confon indegudament (les
deliberations anglosaxones, que agradaven sobretot a Fishkin, les assemblees populars, la peticio, les
eleccions).?? Per reprendre la coneguda terminologia alemanya, el referéndum (Volksentscheid) es pot

a Référendum et démocratie, a cura de H. Roussillon, PUSST, Tolosa, 1998, 17; J.-C. CABANNE, Référendum et légitimité, ivi, 57;
J. GIUDICELLLI, La Cour constitutionnelle italienne et le référendum abrogatif, tesi de doctorat mecanografiada, Tol6, 2002, 2; L.
FAVOREU (curador), Droit constitutionnel, Paris, Dalloz, 2003, 506, pero la seva invencid, segons P. ROSANVALLON, La
démocratie inachevée. Histoire de la souveraineté du peuple en France, Paris, Gallimard, 2000, 249, remuntaria a J.
BARTHELEMY - P. DUEZ, Traité élémentaire de droit constitutionnel, Paris, 1926. Ja bastant abans, perd, A. ESMEIN, “Deux
formes de gouvernement”, a Rev. Dr. publ., 1894, I, 25, havia parlat de forma de govern “semirepresentativa” (que, caracteritzada
no sols respecte del referéndum, sind també d’altres institucions radicalment alternatives a les classicament representatives, segons
ell tenia com a Unic objectiu el de “traslladar i executar amb la major exactitud possible la voluntat real de la nacié”). També R.
CARRE DE MALBERG, Contribution & la théorie générale de I’Etat, spécialement d’aprés les données fournies par le Droit
constitutionnel francais, Paris, Sirey, Il, 1922, 381, va compartir la terminologia proposada per Esmein, pero la seva posici6 es
distingeix per almenys dues raons: perqué entre les caracteristiques necessariament tipiques del régim semirepresentatiu no va
incloure el referendum (sind en tot cas la dissolucio i el sistema electoral proporcional); perqué va explicitar el fet que
“semirepresentatiu” era més correcte que “semidirecte”, perqué en aquell regim els principis fonamentals segueixen sent els
relacionats amb la representaci6 politica (ibid., 383 nt. 17).

En diuen «halb-direkte Demokratie» (seguint la doctrina francesa) en part de la literatura en llengua alemanya (cfr., p. ex., M.
IMBODEN, Die politische Systeme, Basel, 1962, 35). Cal recordar, d’altra banda, que I’opini6é segons la qual la parella
representacié/referendum hauria donat vida a una tercera forma de govern democratic, diferent tant de la que es fonamenta en les
assemblees populars, com de la purament representativa, ja havia estat sostinguda per G. JELLINEK, Allgemeine Staatslehre,
Berlin, Springer, 3a ed., 1929, 728 i s.

19 penseu en la “referendum democracy” de qué parlen M. MENDELSOHN - A. PARKIN, Introduction: Referendum Democracy, a
Referendum Democracy. Citizens, Elites and Deliberation a Referendum Campaigns, a cura dels mateixos autors., Houndmills,
Palgrave, 2001, 1 i s.

2 precisament perqué les caracteristiques son les dues de qué s’ha parlat (i no solament la primera), en el text es parla de
participaci6 “institucional” i no pas “institucionalitzada”.

2 Eg dificil veure per qué no s’hauria de definir com a referéndum una pregunta en la qual es plantegessin a I’electorat tres 0 més
alternatives, per exemple, entre més projectes normatius (per a aquesta critica, analogament, B. PEZZINI, Il referendum consultivo
nel contesto istituzionale italiano, a Dir. soc., 1992, 429).

22 val la pena aturar-se rapidament en els mecanismes de democracia deliberativa. Aquests, d’acord amb I’estudiés que més ha
donat suport a la causa, preveuen que, per resoldre qiiestions controvertides, es procedeixi: a) a la identificacio d’una “mostra”
representativa dels ciutadans, de les més variades procedéncies socials i opinions politiques; b) a I’organitzacié d’un miting
d’alguns dies (segons la dificultat de la qiiestio); c) a un discussié oberta i lliure entre els diversos participants; d) a I’assumpcid, al
final, d’una determinacié compartida per la majoria (veg., sobre la qiiestio, J. S. FISKIN, Democracy and Deliberation, New Haven
i Londres, Yale University Press, 1991, 2 i s.; B. ACKERMAN - J. S. FISHKIN, Deliberation Day, a Debating Deliberative
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considerar com una espécie del génere de consultes populars (Volksabstimmungen), juntament amb I’altra
espécie contraposada, la iniciativa (Volksbegehren i Volksentscheid durch Volksbegehren).?

Precisament la iniciativa popular és, en realitat, la institucié que més sovint es confon amb el referéendum.
A ltalia, en particular, la doctrina s’ha tret de I’article 70 de la Constitucid, que confereix també a una
fraccid del cos electoral el poder d’iniciativa en la formacié de les lleis. En la tradicié del dret
constitucional, pero, la iniciativa popular és totalment diferent i realment no coincideix amb la iniciativa de
les lleis prevista per la disposicio suara esmentada. La iniciativa popular, de fet, és un procediment en el
qual una fracci6 del cos electoral pot proposar directament una certa mesura (que generalment és una llei, de
manera que en aquests casos es parla precisament d’“iniciativa legislativa”), amb la finalitat que es
pronuncii sobre aquesta proposta la totalitat del cos electoral. La iniciativa pot ser directa, en cas que el
pronunciament de tot el cos electoral seguis automaticament a la iniciativa, o indirecta, en cas que el
pronunciament intervingués només quan les autoritats normalment competents en I’adopci6 de la mesura no
haguessin actuat conformement a la voluntat dels promotors. La iniciativa especificament legislativa, al seu
torn, pot ser genérica o elaborada, segons que el cos electoral sigui cridat per aprovar només principis
generals (destinats a ser posats en disposicions normatives pels organs de la representacio), o bé un text
normatiu ja acabat i articulat (aquesta alternativa és prevista, per exemple, pel text de I’article 139, apartat 2,
de la Constitucid suissa de 1999 —abans de la revisié de 2003— sobre la iniciativa per a la revisid parcial
de la Constitucio, segons el qual “La iniciativa popular per a la revisio parcial pot ser formulada com a
proposta generica o projecte elaborat™).

Siguin quines siguin les seves formes, en principi, la iniciativa popular és molt diferent del referéndum.
A la practica, pero, les coses poden ser més complexes, de manera que no falten exemples d’institucions que
tenen una posicié incerta. Per tant, només el referendum abrogatiu italia, que és clarament diferent d’una
tipica iniciativa popular, queda fora del model classic de referéendum legislatiu (perqué no s’insereix en el
procediment de formacié de la llei) i s’acosta a la iniciativa popular (perque pot ser requerit per una fraccié
del cos electoral).*

El referéndum abrogatiu italia mereix, doncs, una doble qualificacio. Es assimilable a una iniciativa
legislativa popular perqué I’activacié del procediment referendari correspon (també) a una fracci6 del cos
electoral i perqué el poble és cridat a pronunciar-se sobre una proposta legislativa provinent en general de
baix (encara que sigui merament abrogativa). Tanmateix és referendum legislatiu perqué pressuposa un acte
previ (legislatiu) de la representacié que s’ha de conservar o eliminar. Aix0, naturalment, a condicio de
definir com a “legislatiu” no només el referendum que consent que el cos electoral manifesti la propia
voluntat sobre un projecte de llei aprovat pels organs representatius (amb facultat d’acceptar-lo o rebutjar-
l0), sin6 també el que consent de pronunciar-se sobre un acte ja perfet o dotat de la forca de la llei (amb
facultat de confirmar-ne I’eficacia o de revocar-lo o abrogar-10).%

Democracy, a cura de J. S. Fishkin i P. Laslett, Malden i Oxford, 2003, 7 i s.). Es evident que aquesta técnica de decisio, imaginada
(no cal dir amb quant de fonament) com una especie de restauracié de la democracia directa en formes adaptades a les grans
comunitats politiques (en aquest sentit veg. J. S. FISKIN, Democracy and Deliberation, cit., espec. 54 i s.), no té cap punt en comd
amb el referéndum.

2 56n emblematics, a aquest propdsit, els titols de dos assaigs classics de C. SCHMITT, Volksentscheid und Volksbegehren, Berlin i
Leipzig, de Gruyter, 1927, i W. MERK, Volksbegehren und Volksentscheid, a AGR 1930, 83 i s.

24 També estudiosos prudents com Butler i Ranney, després de distingir entre referendums by popular petitions i popular initiatives,
han classificat el referendum abrogatiu italia entre les segones i no entre els primers: D. BUTLER - A. RANNEY, Referendums. A
Comparative Study of Practice and Theory, Washington, D.C., 1978, 13 i 230.

%5 No és diferent la definicié donada per E. DE MARCO, Contributo allo studio del referendum nel diritto pubblico italiano, Padua,
Cedam, 39.
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3. Les dificultats de I'empelt

Si bé —com s’ha vist— no té cap veritable ra6 d’estar fora d’un ambient representatiu, en aquest ambient el
referéndum (aixi com les altres institucions de democracia participativa) no s’empelta pacificament.

La metafora de I’empelt és deguda a la justa (bé que sovint no explicitada) idea que el referendum no és
cap altra cosa que una branca participativa a empeltar (precisament) en un tronc representatiu. L’element
essencial de la forma de govern, doncs, segueix sent el principi representatiu, per0 —com veurem— el
referéndum actua com a correctiu d’algunes de les seves possibles disfuncions.

La questié de I’empelt és exposada, amb claredat, sobretot —en una obra ara ja antiga— per Giuseppe
Grassi i, posteriorment, per Meuccio Ruini.®® Ambdés havien entés bé que la mera existéncia de la
possibilitat d’un referendum hauria pogut alterar el funcionament de la representacié i van plantejar la
questié realment central: quina disciplina juridica s’ha d’adoptar per maximitzar el rendiment del
referéendum i minimitzar els riscos del fet que aquest determini el trastorn del sistema representatiu? Un
interrogant, aquest, que evidentment havia i ha de passar comptes amb la condicié concreta
politicoinstitucional de I’ordenament de referéncia, perqué és evident que en un sistema representatiu en el
qual els mecanismes de responsabilitat i capacitat de resposta funcionen i els partits estan fermament
presents i legitimats en la societat civil, el referendum i la iniciativa popular poden ser absorbits facilment,
mentre que en un sistema fragmentat i amb partits febles, amb un feble consens per a les institucions
representatives, I’evocacié de la participacid popular pot alterar molt profundament el joc politic fins a
desestabilitzar la forma de govern.

El que sembla cert és que també hi ha limits quantitatius en la utilitzacié del referéndum i la iniciativa
popular, especialment quan tenen funcié legislativa. Es coneguda la proposta de la direkte Gesetzgebung
durch das Volk, proposada per Moritz Rittinghausen al voltant de mitjan segle XIX, pero també se sap que
aquella proposta va ser concebuda precisament per introduir una alternativa al sistema representatiu, que es
va considerar favorable a les exigéncies de la burgesia i contrari a les del moviment obrer i dels partits
socialdemdcrates. Aquesta pretenia, doncs, contraposar-se al sistema representatiu, no pas corregir-lo. A
més, la direkte Gesetzgebung durch das Volk era totalment diferent del referéndum, que Rittinghausen, de
fet, refusava expressament, ja que només una veritable legislacié popular hauria pogut donar veu a la
veritable voluntat dels ciutadans.?’ En realitat, si es vol continuar en el sistema representatiu, al referendum i
a la iniciativa popular no se’ls pot reconéixer un espai que sigui tan gran com per marginar les institucions
representatives.

Sorgeixen, pero, en aquest punt, molts interrogants. Val la pena considerar segura la (positiva) solucié de
dues questions preliminars: que les institucions representatives hagin de ser conservades i que encara

% Després de Giuseppe Grassi (G. GRASSI, Il Referendum nel governo di Gabinetto, Roma, Eredi Befani, 1913), de fet, sera,
després de la Segona Guerra Mundial, M. RUINI, 1l referendum popolare, cit., 13, qui la tornara a proposar de la manera més clara:
“avui no és possible un régim de democracia directa [...] la democracia és essencialment representativa; i només es poden fer
contemperaments i, com diuen, ‘empelts’ de democracia directa”. El tema de I’“empelt”, adduit per Ruini, sera représ constantment
per la doctrina italiana (per I’especial consciéncia de la questio destaquen les reflexions de C. MEZZANOTTE — R. NANIA,
Referendum e forma di governo in lItalia, a Dem. dir., 1981, espec. 63 i s., els quals, d’altra banda, semblen sobrevalorar
I’originalitat de les aportacions a aquest tema, en el seu moment, de Carré de Malberg).

2 M. RITTINGHAUSEN, Ueber die Organisation der direkten Gesetzgebung durch das Volk, a Social-demokratische
Abhandlungen, Viertes Heft, KoIn, ed. per I’A., 1870, 27.
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continuin sent essencials, tot i que es parli, cada vegada més, de crisi de la representaci6.”® Intento, per
contra, de proporcionar, de forma extremament sintetica i esquematica, alguns motius de reflexié sobre un
altre interrogant, relatiu a la funcié que el referéndum pot tenir en el context del sistema representatiu, amb
la finalitat de millorar-ne el funcionament.

Amb aquest proposit, és facil constatar que la doctrina s’ha esplaiat plantejant hipotesis de reconstruccid
de les funcions del referéendum, identificant-s’hi en particular les segients:

a) remei a I’arbitri de la majoria, com a mitja de proteccié de minories® o de preservaci6 dels valors més
profundament compartits per la majoria de ciutadans®

b) contralimit al principi proporcionalista®

c) remei a la partitocracia®

d) instrument per fer valer la responsabilitat politica de parlaments i governs®

e) institucié d’estabilitzaci6 del Govern®

f) limit a I’excessiu poder de les assemblees electives, també amb caracter de contrapoder popular®

g) instrument de verificacié (de la conformitat entre representants i representats) i control (de la
correspondéncia entre les opcions del cos electoral i la seva traduccid-actuacio legislativa)®

%8 Remeto, a aquest proposit, a les consideracions desenvolupades en el meu Commento all’articolo 75 della Costituzione italiana,
cit., respectivament 50 is.i 661 s.

2 Entre molts altres, G. GRASSI, Il Referendum nel governo di Gabinetto, cit., 11, que veia en el referéendum un “mitja de defensa
[...] del partit que perd les eleccions generals”; C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 9a ed., Padua, Cedam, 1976, 11, 838 (el
mateix autor precisa, a C. MORTATI, Note introduttive ad uno studio sui partiti politici nell’ordinamento italiano, a Scritti in
memoria di V.E. Orlando, Padua, 1957, vol. Il, ara a Raccolta di scritti, Mila, Giuffre, 1972, vol. 111, 384, que el referéndum posa
remei a I’arbitri de la majoria perque actua de controforga i de poder d’aturament); G. GUARINO, Il referendum e la sua
applicazione al regime parlamentare, cit., 51 (perd amb moltes reserves critiques).

0c, MORTATI, Il potere legislativo nel progetto di Costituzione, a Studium, n. 7-8 del 1947, ara a Raccolta di scritti, cit., vol. I,
473 nt. 2;

31 C. MORTATI, Il potere legislativo nel progetto di Costituzione, cit., 473 (es demostra ja aqui un cert —justificat— eclecticisme
de la posici6 de Mortati, propens a reconeixer una variada pluralitat de possibles funcions del referendum); G. F. CIAURRO, Gli
istituti della democrazia, Mila, Giuffre, 1973, 90; M. VOLPI, Referendum nel diritto costituzionale, a Digesto delle discipline
pubblicistiche, vol. XII, Tori, UTET, 1997, 505.

32 Els primers punts en aquesta direcci6 ja sén a M. RUINI, 1l referendum popolare, cit., 27. Veg., després, C. MORTATI,
Significato del referendum, a Rass. parl. 1960, 63 i s., i molts d’altres. Paradigmatiques, en aquest sentit, sén les posicions del
moviment populista america (sobre el qual vegeu les lucides consideracions de R. HOFSTADTER, L’eta delle riforme: da Bryan a
F. D. Roosevelt, trad. it. de P. Maranini, Il Mulino, Bolonya, 1962, espec. 202 i s.). La polémica antipartits, d’altra banda, és una
constant del moviment a favor de la democracia directa (veg., per tots, V. CONSIDERANT, La solution ou le gouvernement direct
du peuple, Paris, A la Librarie Phalansterienne, 1851, rist. anast. Osnabriick, Zeller, 1978, 40).

3 C. LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, Tori, UTET, 6a ed., 1985, 312; G. M. SALERNO, Il referendum, Padua, Cedam,
1992, 298.

% F. CUOCOLO, Note introduttive sul referendum, a Studi ventennale, Firenze, Vallecchi, 1969, vol. VI, 182 i s.; P. BERRETTA,
1l referendum abrogativo negli sviluppi della prassi, a Quad. cost., 1985, 369.

% Amb variats matisos, entre molts d’altres, G. GRASSI, Il Referendum nel governo di Gabinetto, cit., 29; A. ORIGONE,
Democrazia diretta e democrazia rappresentativa, a Studi economico-giuridici della Fac. di Giur. di Cagliari, Mila, Giuffre, 1937,
1371is.

Veg. també, fora d’Italia, G. BURDEAU, Il regime parlamentare, trad. it. de S. Cotta, Mila, Comunita, 1950, 307, pero termes

d’un reequilibri a favor del govern; G. FERRIERE, Dissolution et référendum, a Rev. dr. publ., 1946, 414, 434, en termes, per
contra, de I’obertura al directe pronunciament popular. Encara abans, aquesta hipotesi va ser proposada per A. ESMEIN, Deux
formes de gouvernement, cit., 40 i s., pero en termes absolutament critics i en el context d’una desconfianga radical en la
confrontacid de la institucio referendaria.
També en Kelsen el referendum, juntament amb la justicia constitucional (el desenvolupament de la qual —com s’ha observat— els
darrers anys s’ha fet paral-lelament al del referendum: cfr. A. LA PERGOLA, Allocution d’ouverture, DA, Justice constitutionnelle
et démocratie référendaire, Estrasburg, Consell d’Europe, 1996, 7), té funcions de moderaci6 del parlamentarisme (cfr. H.
KELSEN, Essenza e valore della democrazia, ara a La democrazia, trad. it. de G. Melloni, 4a ed., Bolonya, Il Mulino, 1994).
L’0ptica kelseniana, perd, és completament diferent de la dels autors que han vist en el referendum també un instrument de
reequilibri de la balanga dels poders a favor de I’executiu.

Revista catalana de dret pablic, nim. 37, 2008



El referendum. Questions tedriques i de I'experiéncia Italiana | 9

h) mecanisme per estimular la comprensid més clara de les exigéncies generals per part de les forces
politiques® i de I’acci6 de les institucions®

i) instrument d’educaci6 politica del poble®

) canal d’integraci6 social i de legitimaci6 de les institucions®

m) element dinamitzador de les formes de govern fundades en la representaci6**

n) multiplicador de la pluralitat dels canals de decisid.*?

Val la pena dir que en totes aquestes hipotesis reconstructives hi ha un boci de veritat, per la senzilla rad
que el referéndum és una institucio polivalent. No només aixo: les funcions varien —també— segons el

% En aquest sentit, després de les paraules de K. KAUTSKY, Der Parlamentarismus, die Volksgesetzgebung und die
Sozialdemokratie, Stuttgart, Dietz, 1893, 120, i les reflexions de C. SCHMITT, Volksentscheid und Volksbegehren, cit., 9 (que,
d’altra banda, considera que aquesta funcid de control caracteritza la iniciativa popular, més que el referendum), i G. BURDEAU, I
regime parlamentare, cit., 306, veg. amb varietat d’accents, G. FERRIERE, Dissolution et référendum, a Rev. dr. publ., 1946, 414,
420 i passim; C. CARBONE, La competenza della Corte costituzionale sull’ammissibilita della richiesta di referendum abrogativo,
a DV, La Corte costituzionale, Roma 1957, 603; S. GALEOTTI, Esigenza e problemi del referendum, a DA, Indissolubilita del
matrimonio e referendum popolare, Mila, Giuffre, 1969, 57; DA, Controlli costituzionali, a Enc. dir., vol. X, Mila, Giuffre, 1962,
337 i s.; R. NANIA, Referendum e sovranita popolare, a Dir. soc., 1974, 663; G. ZAGREBELSKY, Relazione al Secondo
Convegno giuridico del Gruppo parlamentare radicale su Il dettato costituzionale in tema di referendum. Funzione e poteri della
Corte di cassazione e della Corte costituzionale. Le otto richieste radicali di referendum, Informe taquigrafic provisional, Roma,
Piramide, 1978 (ciclostil), 37 i s., i molts d’altres.

% En aquest sentit (amb I’accent posat, precisament, en el moment del coneixement més que en el de I’accié), C. MORTATI, Il
potere legislativo nel progetto di Costituzione, cit., 473.

% \Veg., a més del conegut estudi d’A. PIZZORUSSO, Presupposti per una ricostruzione storica del referendum: i referendum “di
stimolo” e i “referendum di rottura”, a DA, Referendum, ordine pubblico, Costituzione, Mila, Bompiani, 1978, 157 i s., p. ex., C.
LAVAGNA, lstituzioni, cit., 312. Aquesta doctrina (veg. a més A. PIZZORUSSO, Presupposti per una ricostruzione storica, cit.,
espec. 161) contraposa els referendums d’estimul als referéndums de ruptura principalment perqué, mentre que en els primers els
promotors es preocupen també del resultat positiu o negatiu de la consulta, en els segons I’objectiu “consisteix en la creacié d’un
cert moviment d’opini6, mentre que la victoria en el referendum és relativament indiferent” (amb aquest proposit, sembla que la
posici6 de Pizzorusso hagi estat malinterpretada per A. BALDASSARRE, Relazione, a Referendum e legalita. “Tornare alla
Costituzione”, cit., 166).

% Després de G. GRASSI, 1l Referendum nel governo di Gabinetto, cit., 111, molts han sostingut aquesta posicié (veg., p. ex., T.
MARTINES, Il referendum negli ordinamenti particolari, Mila, 1960, ara a Opere, t. I, Mila, Giuffre, 2000, 352). Ja bastant abans,
pero, fora d’ltalia la relacié biunivoca entre I’extensié de les formes de participacio popular a la legislacié i educacié publica va ser
indicada per T. CURTI, Geschichte der schweizerischen Volksgesetzgebung (zugleich eine Geschichte der schweizerischen
Demokratie), Zuric, Schréter, 1885, 11. Sobre la funcié educativa del referendum, M. HAURIOU, Précis de droit constitutionnel,
cit.,, 550; G. BURDEAU, Il regime parlamentare, cit., 296; J. BRICE, Democrazie moderne, trad. it. de L. Degli Occhi, Mila,
Mondadori, 1953, 286 (que veia el “merit més incontestable” de la legislacié popular directa en el fet de no tenir iguals “com a
instrument d’instruccié politica practica”); M. Y. OSTROGORSKI, Democrazia e partiti politici, trad. it. de G. Quagliariello, Mila,
Rusconi, 1991, 662; en la literatura més recent, entre molts d’altres, I. BUDGE, The New Challenge of Direct Democracy,
Cambridge, Polity Press, 1996, 10.

D, BUTLER - A. RANNEY, Referendums, cit., 18 i 24; A. DI GIOVINE, Fra direttismo e antipolitica: qualche spunto sul
referendum in Italia, ara a Democrazia diretta e sistema politico, Padova, Cedam, 2001, 182; F. DELPEREE Referendum e
ordinamenti costituzionali, a Referendum, a cura de M. Luciani i M. Volpi, Roma-Bari, Laterza, 1992, 47; M. FEDELE,
Democrazia referendaria. L’ltalia dal primato dei partiti al trionfo dell’opinione pubblica, Roma, Donzelli, 1994, IX; M.
SETALA, Referendums and Democratic Government. Normative Theory and the Analysis of Institutions, Houndmills & New York,
MacMillan & St.Martin’s Press, 1999, 161; Y. PAPADOPOULOS, Democrazia e referendum, a Riv. it. sc. pol., 1995, 209); F.
HAMON, Le référendum, cit., 50 i s.

1 Algunes primeres consideracions a propodsit d’aixd van ser presentades a M. LUCIANI, Le possibilita di introduzione nella
Costituzione italiana di forme di legislazione popolare, informe al Congrés Verso I’autodeterminazione delle cittadine e dei
cittadini, celebrat a Bolzano, els dies 17 i 18 de maig de 1996, inedita, i a Referendum e forma di governo, a Quaderno n. 7 -
Seminario 1996, a cura de I’Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari, Tori, Giappichelli, 1997, 100. Aixi mateix, A. DI
GIOVINE, Fra direttismo e antipolitica, cit.,, 170. No sembla diferent la posicio de L. VOLPE, Potere diretto e potere
rappresentativo, Bari, Cacucci, 1992 - ed. provv. -, spec. 234 i s. i d’altres autors. En la doctrina politologica, Y. PAPADOPOULOS,
Democrazia e referendum, cit., 212.

2E, BETTINELLLI, ltinerari, cit., 520; A. BALDASSARRE, Il referendum abrogativo nel sistema costituzionale, cit., 473. Més
que una funcid és, aquesta, una realitat del referendum per C. EMERI - C. BIDEGARAY, Du référendum négatif, cit., 75.
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tipus de referéndum de que es tracta. El referéndum constitucional, el consultiu, el legislatiu (tots, a més a
més, al seu torn articulables en diverses formes de funcionament i per a diferents nivells territorials) no
serveixen necessariament el mateix objectiu (i no parlo pas —per les raons ja vistes— de la iniciativa
popular).

Per aclarir la qlestid, assumeixo I’experiéncia italiana com a paradigmatica, també perque, entre els
paisos en qué les institucions participatives no tenien una tradicié important (al contrari de Suissa o dels
Estats Units), aquesta ha tingut després de la Segona Guerra Mundial el desenvolupament més impetuds.

i) El referéndum constitucional, tal com va ser dissenyat per la Constituci6 italiana (I’article 138 preveu
que el puguin sol-licitar 500.000 electors, cinc consells regionals o una cinquena part dels membres de cada
Cambra si, en segona deliberacié per part de les cambres, una llei constitucional o d’esmena constitucional
s’ha aprovat amb una majoria superior a I’absoluta, pero inferior a la de dos ter¢os), té una funcio evident de
proteccio de la Constitucio. Es tracta, doncs, d’un instrument d’oposicié, posat a disposicié de les minories
(fortament motivades i organitzades) que tenen la intencié de capgirar en el terreny de la votacié popular el
resultat de la votaci6 parlamentaria. Que aixo és aixi es demostra per la natura facultativa de la consulta, pel
conferiment de la iniciativa a una fraccié minoritaria d’electors o de parlamentaris, i també per la manca de
previsié del quorum de participacio per a la seva validesa,* que justament permet que les minories capaces
de mobilitzar la propia base prevalguin sobre una majoria tébia o passiva.

Certament, la votacié referendaria esta subjecta a la regla de majoria, pero si és evident que el
referéndum el guanya els que s6n més, aixo no impedeix que, per la seva posicio en el sistema i per la seva
disciplina juridica concreta, aquest ofereixi prestacions no majoritaries (dit altrament: una cosa és el principi
de majoria i una altra, la logica majoritaria d’una institucié o d’un régim politic).

En qualsevol cas, el referendum constitucional no va ser concebut pels constituents italians com un
instrument per plebiscitar les opcions de la majoria parlamentaria (després de I’experiéncia del feixisme, de
fet, la desconfianca per la distorsio plebiscitaria dels mecanismes de producci6 del consens era maxima) i
per tant no és casualitat que la doctrina italiana més amatent hagi criticat forga I’opci6 de la (llavors) majoria
de govern de sotmetre al vot popular, amb una veritable i adient crida al poble, la reforma del titol V de la
Constitucid, que després passaria a ser la I. cost. n. 3 del 2001.*

De fet, la funci6 d’oposicio al referéndum constitucional es va manifestar amb tota la seva forca en la
consulta del 25 i 26 de juny de 2006, quan, amb una amplissima majoria (i una alta participacié de votants),
va ser rebutjada una radical (i técnicament forca discutible) reforma de la Constitucié aprovada per la
majoria de centredreta d’aleshores.

ii) Pel que fa al referendum consultiu, alguns autors han questionat fins i tot la institucié radicalment,
negant que es puguin demanar als ciutadans parers i no pas decisions, amb la consequiéncia o bé de negar el
dret de ciutadania en el sistema al referéndum consultiu, o bé (al contrari) d’atribuir-li efectes sempre
vinculants. En realitat, les coses sén una mica més complexes, ja que: a) no s’ha dit de cap manera que el
titular de la sobirania estigui obligat a haver d’actuar sempre com a tal; b) I’article 1, apartat 2, de la
Constitucio italiana disposa que el poble exerceix la seva sobirania “en les formes i dins els limits de la

8 Aquest natura d’oposicié i conservadora del referéndum constitucional, en particular amb funcié de tutela de les minories,
s’evidencia per la gran majoria de la doctrina italiana, a partir de I’assaig classic de G. GUARINO, La revisione della Costituzione -
Il Referendum, a Rass. dir. pubbl., 1948, 130 i s.

“ En aquest sentit, G. SCACCIA, Revisione di maggioranza e “qualitd”” della Costituzione, a Teoria del diritto e dello Stato, 2002,
n. 1, 119 i —més cautament— P. PASSAGLIA, L’art. 138 Cost. ed il referendum del 7 ottobre 2001, a L’attuazione della
Costituzione. Recenti riforme e ipotesi di revisione (a cura de S. Panizza e R. Romboli), Tori, Giappichelli, 2002, 174.
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Constitucio”, de manera que no son actes d’exercici de sobirania les intervencions del poble dutes a terme
fora d’aquelles formes, c) el poble sap, en el moment que és cridat a un referendum consultiu, quin és el
valor juridic manifestat, cosa que també influeix en el comportament dels votants (a partir de la seva
participacid), de manera que seria arbitrari (i abusiu en les confrontacions del poble mateix) atribuir efecte
vinculant a una consulta que els mateixos votants no reconeixen ab initio com a dotada de possibilitat
semblant.

Un referéendum, en definitiva, pot legitimament limitar-se a sol-licitar I’opinid, i no a la decisi6 popular,
sense que aixi es determinin efectes juridicament vinculants. Una qliestio diferent és, naturalment, la dels
efectes politics del referéendum consultiu, pero aquests varien segons el context, I’index de participacid, la
naturalesa de la pregunta, etc.*

iii) Pel que fa al referendum legislatiu, la meva opinid és que sobretot les dues darreres possibles
funcions del referendum identificades per la doctrina (el referéendum com a element dinamitzador de les
formes de govern basades en la representacio i el referendum com a multiplicador de la pluralitat de canals
de presa de decisions) son, en aquest cas, importants i vitals.

Quant a la funci6 de dinamitzacid, és ben coneguda (i ha estat destacada principalment per Fraenkel)*
I’empremta elitista i aristocratica que té en origen el régim representatiu. El desenvolupament dels partits de
masses va moderar primer i capgirar després aquesta empremta, pero des dels anys noranta del segle passat
la crisi d’aquests partits ha fet augmentar d’una manera desproporcionada els riscos de tancament i
d’autoreferencialitat de la classe politica, i ha fet molt dificil per a la representacio rebre les peticions fetes
des de baix i traduir-les en opcions eficaces i compartides d’orientacié politica. En aquest context, les
institucions participatives, amb el referendum al capdavant, poden ser un correctiu Util, que incideixin en la
determinacié dels temps i dels continguts de 1’agenda parlamentaria i, en general, politica.”” Sovint, de fet,
algunes qliestions es consideren rellevants per part de I’opinié publica, pero son sistematicament deixades de
banda per les institucions representatives, de manera que el referendum pot servir per posar remei a la
separacio entre societat politica i societat civil.

Quant a la funcioé de produir una posterior i més rica articulaci6 del pluralisme de decisio, es pot ben dir
que, a primera vista, aquesta sembla fins i tot paradoxal. Que el referéndum pugui ser un instrument de
multiplicacié garantista de les seus de decisié sembla estrany, si es considera que el pronunciament
referendari és la veritable veu de la voluntat popular i que gaudeix d’un valor afegit de legitimacio,
desconegut de la voluntat mediatitzada pels representants, fins al punt de conferir-li la capacitat d’arrossegar
qualsevol decisi6 o voluntat contraria. Ja hem vist, perod, que aquesta premissa és falsa: tota votacio popular
coneix les mediacions i tota votacid popular ha de ser interpretada. No sols aixd. Com s’ha observat de
manera efectiva, abans que el poble es formuli la pregunta sobre la qual pronunciar-se, una voluntat respecte
a aquesta pregunta —logicament— no existeix (“il n’y a pas de volonté inexprimée du groupe”).”® La

5 Analogament, D. BUTLER - A. RANNEY, Referendums, cit., 17; J.-M. DENQUIN, Référendums consultatifs, a Pouvoirs, 1996,
n. 77, 92.

“ E. FRAENKEL, Die reprasentative und die plebiszitare Komponente im demokratischen Verfassungsstaat, Ttbingen, 1958.

47 a participaci6 en la determinacié de I’agenda politica és un dels cinc criteris “que el govern d’una associacié hauria d’honorar
per tal de satisfer I’exigencia d’un dret igual per a tots els membres a participar en les decisions sobre les estrategies”, proposats per
R. A. DAHL, Sulla democrazia, trad. it. de C. Paterno, Roma-Bari, Laterza, 2000, 41 (cors. ns.).

8 J.-M. DENQUIN, Référendum et plébiscite, cit., 244. Encara és més profund, negant la possibilitat de la voluntat independent no
sols del grup, sin6 de I’individu mateix, P. ROSANVALLON, La démocratie inachevée, cit., 275: tota manifestacié de voluntat és
sempre resposta a una accio previa, és sempre “reflexiva” i no és un atribut ontologic de I’individu (perd només té sentit en una
dimensi6 dialogica). En conseqliéncia, “il y a pour cette raison toujours un tiers interpellateur-organisateur, méme s’il n’existe
parfois que de fagon masquée et cachée” (cursiva a I’original).
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voluntat popular, de fet, es forma només davant la pregunta concreta i es manifesta només en el context
politic estructurat en la confrontacié entre els partits. Per conseglient, reduit a la seva veritable dimensio, vist
com un dels instruments de manifestacié de la voluntat popular, el referéndum pot ser interpretat
harmonicament com un element de la complexa arquitectura garantista de les democracies madures, basades
igualment en el principi d’igualtat i en el de llibertat.

4. El referendum en el joc politic

L’observacié que precedeix permet d’endinsar-se millor en la qliestio de la relacid entre el referendum i la
politica de partits.

Un vici freqlient de les analisis del referendum, sobretot per part dels juristes, és precisament I’abséncia
del seu enquadrament dins les coordenades de la confrontacid entre els actors diaris de la politica: els partits.
Aixo0 és, en efecte, sorprenent, si es té en compte que només les teories més convincents de les formes de
govern es basen en el “format” i en I’estructura del sistema de partits per identificar les modalitats concretes
de funcionament de les experiéncies constitucionals singulars.*®

Si, en canvi, dirigim la mirada a les relacions entre sistema de partits i referendum, podem comprendre la
veritable esséncia del funcionament de la institucio en els sistemes representatius. No és aquest el moment
d’arriscar-se a una mena de modelatge d’aquestes relacions, perd es poden formular algunes observacions
generals, sobretot en la perspectiva que ofereix el cas italia (i si aqui s’assumeix I’experiéncia italiana com a
paradigmatica —convé reiterar-ho— no és tant per la nacionalitat de I’autor, sind per I’absoluta peculiaritat
de la utilitzacié del referéndum a Italia des de mitjan anys setanta).

Durant molt de temps, com a demostracié de les dificultats d’empelt ja assenyalades al tronc
representatiu, les forces politiques deixen el referendum en els Ilimbs de la no-aplicacié constitucional.
Sobretot el partit de majoria relativa (la Democracia Cristiana [DC]) no té cap interés en I’aplicacié dels
articles 75 i 138 de la Constitucié (que preveuen —respectivament— el referéendum abrogatiu i el
constitucional), perqué el sistema politic es va ordenar de tal manera que li garanteix una posicié de
centralitat sigui quina sigui la formula de govern concreta (tant en la de centredreta, com en la de
centreesquerra, sempre és la DC la destinada a ser I’eix de la majoria). | les prestacions dinamitzadores del
referéndum, naturalment, no son apreciades per qui treu rendiment per a la seva posicio de la fixacié o
viscositat de les relacions politicopartidistes. Al mateix temps, el partit més gran de I’oposicio (el Partit
Comunista Italia [PCI]) no té en el seu patrimoni cultural la tradici6 d’un particular interes per les
institucions de participacié i és per aixo que no arriba a la DC i la majoria de govern, i li demana I’aplicacio,
en aixo0, de la Constitucio. El referendum, doncs, es veu com un potencial element de divisié social i de
contraposicié politica, que realment no s’harmonitza amb el desgel de les relacions entre centristes i
esquerra i amb I’inici del llarg procés de confrontacié i alhora de col-laboraci6 entre DC i PCI.>°

A la llei sobre el referendum, doncs, s’hi arriba només per un calcul precis de partit i parlamentari. Un
fort impuls social havia demanat la presentacié d’un projecte de llei per a la introducci6 del divorci. Bona
part de la DC, perd, obstaculitza la reforma, de manera que el partit es prepara per a un decidit
obstruccionisme parlamentari per tal d’impedir I’aprovacio de la llei. Un batalla parlamentaria massa dura,

 Es aquest, en particular, el plantejament de la la important i ja classica contribucié de L. ELIA, Governo, forme di, a Enc. dir.,
vol. XIX, Mila, Giuffre, 1970, esp. 638 i s.
% Analogament, A. BARBERA - A. MORRONE, La Repubblica dei referendum, Bolonya, Il Mulino, 2003, 20.
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pero, faria molt dificils les relacions amb I’oposicio, perd també amb els democratacristians i els partits laics
de la coalicié de govern. La DC, per tant, bescanvia la rendincia a I’obstruccionisme parlamentari amb
I’aprovaci6 de la llei sobre el referéndum.®® El 1970, doncs, la llei és aprovada, pero la votacié popular no es
fa fins al 1974, perque, mentrestant, les cambres es dissolen anticipadament. També aqui I’entrellat entre
referéndum i equilibris politics generals és inextricable: no sols la qlesti6 del divorci divideix laics i catdlics
de la majoria, sin6 també entre els mateixos catolics s’obre un dur enfrontament entre els més convenguts
adversaris de la llei (fermament obstaculitzada, com se sap, pel Vatica) i els exponents més oberts al dialeg
amb la societat civil. Atés que la mateixa llei sobre el referéndum, acabada d’aprovar, preveu que la consulta
no es pugui fer juntament amb les eleccions politiques, s’arriba a provocar, el 1972, la dissolucid anticipada,
que permet refredar la temperatura de I’enfrontament i ofegar la questié particular del divorci en el mar de
les questions generals de la politica. El joc de la dissolucié anticipada, perd, no desactiva la mina
referendaria, siné que només pot retardar el moment: el 1974 es vota i el vot duu a una ressonant derrota de
la DC (59% de vots a favor del divorci), que ben aviat repercuteix sobre els equilibris politics generals, amb
la forta afirmacié del PCI a les eleccions del 1975 i a les politiques de 1976 i amb la polaritzacié del sistema
de partits al voltant del partit democratacristia i del partit comunista (que tan sols, el 1976, apleguen prop del
73,1%: més que la suma dels vots de PDL i PD en les eleccions del 2008, que equivalen aproximadament al
70,5%).>2

Com es pot veure, ja statu nascenti la historia del referendum (abrogatiu) italia mostra que la institucio
no viu separadament de la dialéctica politicoparlamentaria, ans al contrari en forma part plenament i a
vegades fins i tot es pot reduir a un simple instrument seu.>

L’experiéncia de 1974 va demostrar totes les potencialitats de la institucio referendaria, perd també va fer
evidents els riscos implicits a la seva utilitzacid: la consulta sobre el divorci, sense cap dubte, per si mateixa
no havia transformat el panorama politic italia, sin0 que havia determinat una forta acceleracid dels
processos en curs, conferint al sistema de partits una empremta molt profunda, que duraria més d’una década
(és a dir, fins a la caiguda del mur de Berlin). Només la llicé de la batalla del divorci i de les seves
consequéncies va obligar els partits a ser molt prudents quant a I’Us de I’arma referendaria, que es va revelar
tan potent que va haver de ser manejada amb cura i parsimonia. No és cap casualitat, doncs, que el
referéndum hagi estat ressuscitat per un petit partit politic, relativament marginal en els equilibris politics
globals, perd justament per aixd molt motivats a fer-los saltar: el Partit Radical de Marco Pannella.

L’any 1977, els radicals van recollir moltes signatures en suport d’un gran nombre de peticions de
referéndum, que tenien per objectiu abrogar lleis en les matéries més diverses, des de I’avortament als
manicomis, des del codi penal militar de pau a la llei d’execuci6 dels Pactes Lateranenses amb la Santa Seu,
etc. Més enlla de qualsevol valoracié de merits de cadascuna de les propostes (gairebé totes encaminades a
enfortir alguns drets de llibertat civil, d’altra banda selectivament identificats), I’objectiu politic dels radicals
era clar: fer més dificil el dialeg entre DC i PCI; obrir dins de la majoria i de I’oposicié fortes

%1 D*aquest bescanvi en parla normalment la doctrina. Cfr., entre molts daltres, A. CHIMENTI, Storia dei referendum. Dal divorzio
alla riforma elettorale, Roma-Bari, Laterza, 2a ed., 1999, 29.

52 | es dades en el text es refereixen als resultats de la Cambra de Diputats, pero les del Senat no soén diferents. Aquestes dades, val
la pena remarcar-ho, expliquen també la debilitat de les reconstruccions que tendeixen a acreditar la idea que a Italia s’hagi imposat
el bipartidisme (reconstruccions que, d’altra banda, no quadren amb I’absoluta precarietat dels actuals equilibris politics italians,
especialment dins de les dues coalicions de centredreta i centreesquerra).

%% Veg. ja les consideracions escéptiques de G. GUARINO, Il referendum e la sua applicazione al regime parlamentare, cit., 111.
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contradiccions, crear-se un espai politic més ampli que el que el modest consens electoral per ells obtingut
hauria consentit. Traslladant el terreny de la confrontacié de la seu parlamentaria a les places i a les urnes
referendaries, en definitiva, es tractava de reobrir a favor seu un joc que, d’altra manera, s’hauria tancat
irremediablement.

També en aquest cas, el lligam entre esdeveniment referendari i politica parlamentaria era transparent.
Eren els equilibris parlamentaris els que suggerien una certa politica i la consulta referendaria transcendia
les també importants qlestions sotmeses als electors per esdevenir un element del joc politic general. Tot
aquest assumpte del referendum dels seglients 30 anys (que aqui no es pot analitzar) confirmara aquesta
relacid entre logica referendaria i l0gica representativa, fent palesa una vegada més la multifuncionalitat del
referéndum i deixant clar a tothom que els usos politics del referéndum podien ser els més variats.>*

A més, la facilitat d’us del referendum en la confrontaci6 politicoparlamentaria trobara la seva més clara
demostracié en els repetits intents de reformar per via referendaria el sistema electoral, alguns fallits (com
els del 1999 i 2000), altres reeixits (com els del 1991 i 1993: aquest darrer fins i tot explosiu, perqué va
comportar el pas d’un sistema proporcional a un sistema majoritari amb la correccié de la distribucio
proporcional del 25% dels escons). Encara avui, I’arma referendaria ha estat impugnada per canviar la llei
electoral. Per iniciativa d’una forca politica marginal (com I’encapcalada per Mario Segni), perd amb el
suport determinant (durant la recollida de signatures) d’alguns dels principals partits d’ambdues coalicions,
es va proposar canviar la llei electoral del 2005, amb la qual el govern de Berlusconi va cancel-lar la llei
majoritaria del 1993 i va introduir una llei proporcional amb la recompensa de majoria. També aquesta
vegada, pero, la dissoluci6 anticipada de les cambres va impedir la votacio referendaria, ajornada feia un
any.55 Qué passara a partir d’ara fins al vot referendari, és dificil de dir. No sabem, concretament, si
s’arribara a un acord per abrogar les lleis electorals vigents de la Cambra i del Senat abans de la consulta, i
s’impedira, aixi, que aquesta es faci (una vegada que desapareix la llei a abrogar per referéendum, és clar, no
té sentit que aquest es faci). El que sabem, pero, és que fins i tot en aquest cas, la llicé del 1974 ha trobat una
confirmaci6 posterior: el referendum també podra ser incomode per als partits, perd aquests tenen els
instruments per inserir-lo dins de les ldgiques propies, cosa que desmenteix la idea abstracta de la puresa i
de la immediatesa de la voluntat referendaria.

Si bé és convenient fer baixar el referendum del cel dels mites a la terra de la realitat politica, la seva
importancia per a un sistema representatiu que vulgui ser prou dinamic i obert a la definicié de I’agenda
politica, fins i tot per part dels subjectes que no seuen al Parlament o sGn minoritaris, no es pot subestimar.
Per aix0, si la desconfianca de molts politics en les confrontacions del referéndum és comprensible, no és
pero justificable. Benvingut sigui, en definitiva, tot el que pot contribuir a enriquir, obrir i fer més
participativa la discussio politica.

De fet, a fi d’evitar malentesos sobre tot el que s’ha dit fins ara, convé aclarir que, tot i que els partits
puguin utilitzar el referendum i tot i que puguin orientar i interpretar la voluntat referendaria, no sén capacos
de determinar-la plenament. | no ens podem estar de preguntar-nos qué podria passar amb el Tractat de

Segons L. VOLPE, Potere diretto e potere rappresentativo, cit., 21 i s. i passim, el referendum té un “desti representatiu”, perqué ha
d’inserir-se en qualsevol cas en la logica de la representacid. Es pot precisar, de fet, que, a la llum de tot el que més vegades s’ha
observat en el text, el referendum només pot ser concebut en una forma de govern representativa.

5 Cfr., p. ex., C. MEZZANOTTE, Comitato dei promotori, cit., 88; C. MEZZANOTTE — R. NANIA, Referendum e forma di
governo, cit., 68, i molts d’altres.

% val la pena recordar que el Tribunal Constitucional (al qual correspon verificar I’admissié de les sol-licituds de referéndum
abrogatiu) va donar Ilum verda a les sol-licituds de qué es parla en el text amb les sent. nn. 15 i 16, de 2008, encara que en la
doctrina no hi mancaven dubtes sobre la seva admissio (cfr. DA, | referendum elettorali, Florencia, Passigli, 2007).
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Lisboa si en lloc de només el poble irlandés tots els ciutadans europeus es poguessin pronunciar. Aixi com
no ens podem estar de preguntar quina sort (goso a fer la hipotesi: forca millor) reservarien els ciutadans
europeus a un acord ben diferent entre els estats europeus, que trenqués finalment les dilacions i, abandonat
el vici economicista dels origens, entrés amb decisio en el cami d’una integracid politica més eficag i d’un
sistema institucional europeu realment democratic.
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Aquest assaig és fruit de la conviccio que la tesi sostinguda habitualment, segons la qual el referéndum seria
un instrument de democracia directa, és erronia. El constitucionalisme classic sabia prou bé que no és aixi,
pero fa temps (potser també a causa d’una estesa actitud antiparlamentaria, que ha portat a veure en el
referéndum un mitja de verificacié de la veritable voluntat popular, que cal contraposar a la manifestada a
les assemblees representatives) que la Ilicd del passat s’ha oblidat.

La qualificacié de democracia directa, en efecte, només s’adiu a la forma de govern en la qual les
decisions publiques s6n assumides pel poble reunit a la plaga” Atés que la decisié assumida per via de
referéndum és una cosa ben diferent de I’assumida a través d’una assemblea popular, no es pot parlar del
referéndum com d’una institucié de democracia directa. Ans al contrari, aquest és una institucié de
democracia participativa, propia (bé que no necessariament) del regim representatiu.

No obstant aix0, el referendum no s’empelta clarament en les formes de govern regides pel principi
representatiu. Es comprensible, doncs, que sovint moltes forces politiques presents en el Parlament oposin
resisténcia a introduir-lo.

Des d’aquest punt de vista, pot ser forca instructiva la consideracioé de I’experiéncia italiana després de la
Segona Guerra Mundial.

El referéndum, encara que previst per la Constitucio de 1948, va quedar durant temps sense realitzar-se i
només la voluntat del partit que tenia llavors la majoria relativa (la Democracia Cristiana) va fer pressio per
aprovar la llei reguladora de les operacions referendaries, amb I’objectiu de sotmetre a votacid popular, el
1974, la llei de divorci.

Revista catalana de dret pablic, nim. 37, 2008



16 | Massimo Luciani

A més, successivament, el referendum ha estat sovint una arma utilitzada pels partits en la seva
competicio i aixo permet entendre que la relacid entre les institucions de participacio popular i el circuit de
partits i representaci6 és més estret que hom no s’imagina.

L’experiéncia italiana mostra, en definitiva, que no és prudent fer-se excessives il-lusions sobre el
rendiment democratic del referendum. Tanmateix, la seva preséncia en el projecte institucional sembla prou
oportuna, sobretot perque és precisament amb el referendum (proposat des de baix) que es pot incidir en
I’agenda politica i que es poden multiplicar, en sentit pluralista, els canals de presa de decisions.
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