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Dossier n. 139 

1.	 I DISEGNI DI LEGGE IN MATERIA DI REFERENDUM E INIZIATIVA 
POPOLARE 

1.1.	 A.S. n. 83 (d'iniziativa della sen. Vittoria FRANCO) Modifica 
dell'articolo 75 della Costituzione in materia di referendum 
abrogativo 

Il disegno di legge costituzionale n. 83 è volto - secondo quanto riferisce la 
relazione - a restituire valore ed efficacia all’istituto del referendum abrogativo, 
come strumento di democrazia diretta ritenuto ancor più necessario  alla luce del 
processo di consolidamento del sistema maggioritario, contrastando il fenomeno 
del ripetuto mancato raggiungimento del quorum nelle numerose consultazioni 
celebrate a partire dal 1995. 

Individuando le ragioni dell’esito nullo dei referendum negli anni più recenti 
nel numero crescente di quesiti e nella disciplina del quorum richiesto dalla 
Costituzione, il disegno di legge n. 83 intende tener conto dei mutati 
comportamenti degli elettori, in termini di crescente disaffezione nei confronti 
del voto da parte di una considerevole percentuale della popolazione, in 
conseguenza del quale "è ormai sufficiente orientare nel senso dell’astensione un 
ulteriore 20 per cento del corpo elettorale per rendere inefficace la pronuncia 
popolare". 

In primo luogo, quindi, al fine di evitare la presentazione di un numero 
eccessivo di quesiti referendari, l'iniziativa in commento innalza (nella misura 
del doppio) il numero di sottoscrizioni necessarie per la presentazione di un 
quesito, dalle cinquecentomila previste dalla Costituzione, a un milione.  

In secondo luogo, si propone di abbassare il quorum di partecipazione 
richiesto per la validità della consultazione referendaria, portandolo dalla 
maggioranza degli aventi diritto, attualmente prevista dalla Costituzione, ad un 
terzo degli stessi. Per l'approvazione della proposta referendaria si richiede 
comunque che la maggioranza dei voti validamente espressi corrisponda almeno 
al 25 per cento degli aventi diritto. Ove si lasciasse inalterata l'attuale dizione, 
che si riferisce invece esclusivamente all'entità dei voti validamente espressi, la 
proposta referendaria potrebbe risultare approvata con il voto favorevole - in 
ipotesi - di un sesto degli aventi diritto al voto: ossia con la maggioranza dei voti 
rispetto a un terzo degli elettori; peraltro occorrerebbe tener presente che i voti 
validi non coincidono con il numero dei votanti e che dunque il rapporto tra voti 
validi favorevoli e aventi diritto potrebbe essere ancor più ridotto.  

Le modifiche proposte sono evidenziate nel testo a fronte che segue. 
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ARTICOLO 75 DELLA COSTITUZIONE 

TESTO VIGENTE 

ARTICOLO 75 DELLA COSTITUZIONE 

MODIFICHE PROPOSTE DALL'AS 83 
È indetto referendum popolare per 

deliberare l'abrogazione, totale o parziale, 
di una legge o di un atto avente valore di 
legge, quando lo richiedono 
cinquecentomila elettori o cinque Consigli 
regionali. 

È indetto referendum popolare per 
deliberare l'abrogazione, totale o parziale, 
di una legge o di un atto avente valore di 
legge, quando lo richiedono un milione di 
elettori o cinque Consigli regionali. 

Non è ammesso il referendum per le 
leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e 
di indulto, di autorizzazione a ratificare 
trattati internazionali. 

Identico 

Hanno diritto di partecipare al 
referendum tutti i cittadini chiamati ad 
eleggere la Camera dei deputati. 

Identico 

La proposta soggetta a referendum è 
approvata se ha partecipato alla votazione 
la maggioranza degli aventi diritto, e se è 
raggiunta la maggioranza dei voti 
validamente espressi. 

La proposta soggetta a referendum è 
approvata se ha partecipato alla votazione 
più di un terzo degli aventi diritto, e se 
la maggioranza dei voti validamente 
espressi corrisponde almeno ad un 
quarto degli aventi diritto. 

La legge determina le modalità di 
attuazione del referendum. 

Identico 
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1.2. A.S. n. 1092 (d'iniziativa della sen. Marilena ADAMO ed altri) 
Modifiche agli articoli 71 e 75 della Costituzione recanti 
l’introduzione del referendum propositivo e la revisione del quorum 
funzionale del referendum abrogativo 

Il disegno di legge n. 1092 propone modifiche all'articolo 75 della 
Costituzione volte a delineare una nuova regolamentazione del referendum 
abrogativo, imponendo limiti più rigorosi per il ricorso a questo  strumento di 
democrazia diretta, tali da garantire - secondo quanto riferisce la relazione - che 
effettivamente le richieste siano fondate su un consenso popolare diffuso e da 
evitare un uso non sempre chiaro, nelle intenzioni e nelle conseguenze, 
dell’istituto. 

A tal fine, l'articolo 2 modifica i requisiti per la proposizione di quesiti 
referendari, con l'innalzamento (nella misura del doppio) sia delle sottoscrizioni 
da parte degli elettori, sia del numero di Consigli regionali che promuovono la 
richiesta: il numero degli elettori passa infatti da cinquecentomila a un milione e 
quello dei Consigli regionali da 5 a 10. 

Per quanto concerne il quorum per la validità dei referendum, questo viene 
individuato in un numero di elettori pari ad almeno la metà più uno degli elettori 
che hanno preso parte alle precedenti consultazioni elettorali per la Camera dei 
deputati, ossia - secondo quanto chiarito nella relazione introduttiva - "alla metà 
più uno dei partecipanti politicamente attivi, quelli che hanno votato alle 
precedenti elezioni politiche". 

Per una norma di analogo tenore si vedano l'articolo 75, comma 4, dello 
Statuto della Regione Toscana, a norma del quale "La proposta di abrogazione 
soggetta a referendum è approvata se partecipa alla votazione la maggioranza dei 
votanti alle ultime elezioni regionali e se ottiene la maggioranza dei voti 
validamente espressi.", nonché l'articolo 2 dello Statuto della Regione Sardegna, 
a norma del quale "2. La proposta sottoposta a referendum è approvata se alla 
consultazione partecipa almeno la metà più uno degli elettori che hanno preso 
parte alle elezioni per il Consiglio regionale nella legislatura in cui si tiene il 
referendum, e nel caso del referendum consultivo, almeno un terzo degli elettori. 
La proposta sottoposta a referendum è approvata se è raggiunta la maggioranza 
dei voti validamente espressi."1. 

Viene inoltre anticipato il controllo di ammissibilità del quesito referendario 
da parte della Corte costituzionale a un momento precedente la conclusione della 

1 Si segnala che, mentre la generalità degli statuti regionali prevede un quorum di partecipazione per 
la validità del referendum fissato nella maggioranza degli aventi diritto, lo Statuto della Regione 
Lombardia lo fissa nei due quinti del corpo elettorale (regionale; articolo 51, comma 6), quello della 
Regione Valle d'Aosta nel 45% degli elettori (legge regionale n. 19 del 2003) e quello della provincia 
autonoma di Bolzano nel 40% degli aventi diritto. 
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raccolta delle firme: si prevede infatti che la Corte decida con sentenza a seguito 
del deposito da parte del comitato promotore di un numero di firme di elettori 
non inferiore a cinquantamila. Negli intendimenti dei proponenti, tale norma è 
volta ad assicurare una forma di controllo in via preventiva "che risponde 
all’esigenza, da un lato, di razionalizzare e rendere più efficiente la complessa 
procedura richiesta per la proposizione del quesito referendario e, dall’altro, di 
attenuare le ricadute politico-costituzionali del giudizio di ammissibilità da parte 
della Corte costituzionale". 

Come è noto, la competenza della Corte costituzionale a giudicare 
sull'ammissibilità delle richieste di referendum abrogativo è stata aggiunta a 
quelle indicate dall'articolo 134 della Costituzione dalla legge costituzionale 11 
marzo 1953, n. 1, Norme integrative della Costituzione concernenti la Corte 
costituzionale, il cui articolo 2 recita: 

"Spetta alla Corte costituzionale giudicare se le richieste di referendum 
abrogativo presentate a norma dell'art. 75 della Costituzione siano ammissibili ai 
sensi del secondo comma dell'articolo stesso. Le modalità di tale giudizio 
saranno stabilite dalla legge che disciplinerà lo svolgimento del referendum 
popolare". 

La legge che ha regolato tale competenza della Corte costituzionale è la legge 
25 maggio 1970, n. 3522, che colloca il giudizio di ammissibilità del quesito 
referendario da parte della Corte stessa in un momento successivo alla verifica 
della legittimità della richiesta di referendum operata dall'Ufficio centrale della 
Corte di cassazione al termine della raccolta nelle firme necessarie  (sugli aspetti 
procedurali si veda anche infra, al paragrafo 2). 

In particolare, l'articolo 33 della legge n. 352 dispone che il presidente della 
Corte costituzionale, ricevuta comunicazione dell'ordinanza dell'Ufficio centrale 
della Corte di cassazione che dichiara la legittimità di una o più richieste di 
referendum (tale ordinanza deve essere adottata entro il 15 dicembre), fissi il 
giorno della deliberazione in camera di consiglio non oltre il 20 gennaio 
dell'anno successivo a quello in cui la predetta ordinanza è stata pronunciata, e 
nomina il giudice relatore. Della fissazione del giorno della deliberazione è data 
comunicazione di ufficio ai delegati o presentatori e al Presidente del Consiglio 
dei Ministri. Non oltre tre giorni prima della data fissata per la deliberazione, i 
delegati e i presentatori e il Governo possono depositare alla Corte memorie sulla 
legittimità costituzionale delle richieste di referendum. La Corte costituzionale 
decide con sentenza da pubblicarsi entro il 10 febbraio, quali tra le richieste siano 
ammesse e quali respinte, perché contrarie al disposto del secondo comma 
dell'articolo 75 della Costituzione.   

Della sentenza è data di ufficio comunicazione al Presidente della Repubblica, 
ai Presidenti delle due Camere, al Presidente del Consiglio dei Ministri, 

2 Norme sui referendum previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa legislativa del popolo. 
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all'Ufficio centrale per il referendum costituito presso la Corte di cassazione, 
nonché ai delegati o ai presentatori, entro cinque giorni dalla pubblicazione della 
sentenza stessa. Entro lo stesso termine il dispositivo della sentenza è pubblicato 
nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica. 

Si segnala che l'articolo 75 ultimo comma, primo periodo, come modificato 
dal disegno di legge n. 1092, appare ripetitivo di una norma vigente - quella di 
cui al richiamato articolo 2 della legge costituzionale n. 1 del 1953 - che 
sancisce la competenza della Corte costituzionale a giudicare sulla ammissibilità 
dei quesiti. 

Si segnala inoltre che l'articolo 2, formulato come disposizione interamente 
sostitutiva dell'articolo 75 della Costituzione, non ne riproduce l'ultimo comma, 
che demanda alla legge la determinazione delle modalità di attuazione del 
referendum.  

Come è noto la disciplina attuativa richiesta dalla norma costituzionale vigente 
è stata adottata con la già citata legge n. 352 del 1970. 

Alle modifiche all'articolo 75 in materia di referendum si affiancano modifiche 
all'articolo 71 della Costituzione, in materia di iniziativa popolare: in primo 
luogo si prevede l'innalzamento (nella misura del doppio, come nel caso delle 
sottoscrizioni per le richieste di referendum) del numero di firme richieste per 
l'iniziativa delle leggi da parte degli elettori, passando dalle attuali 50.000 a 
100.000 sottoscrizioni. 

Si ricorda che la citata legge n. 352 del 1970 prevede (articoli 48 e 49) che la 
proposta dei progetti di legge ai sensi dell'articolo 71, comma secondo, della 
Costituzione, debba essere presentata, corredata delle firme degli elettori 
proponenti, al Presidente di una delle due Camere. Spetta a tale Camera 
provvedere alla verifica ed al computo delle firme dei richiedenti al fine di 
accertare la regolarità della richiesta. Possono essere proponenti i cittadini iscritti 
nelle liste elettorali. 

La proposta deve contenere il progetto redatto in articoli, accompagnato da 
una relazione che ne illustri le finalità e le norme. Si applicano, per ciò che 
riguarda le firme dei proponenti, la loro autenticazione e i certificati da allegare 
alla proposta, le disposizioni dettate per le richieste di referendum (sui quali si 
veda infra, al paragrafo 2). I fogli recanti le firme debbono riprodurre a stampa il 
testo del progetto ed essere vidimati non oltre sei mesi prima della presentazione 
della proposta3. 

3 Se il testo del progetto supera le tre facciate di ogni foglio, esso va contenuto in un foglio unito a 
quello contenente le firme, in modo che non possa essere distaccato, e da vidimarsi contemporaneamente 
a quello. 
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Il disegno di legge costituzionale n. 1092 propone inoltre l'introduzione del 
referendum propositivo quale strumento di democrazia reale, concepito - secondo 
quanto affermato nella relazione introduttiva - come «stimolo rafforzato» al 
Parlamento, e come istituto idoneo anche a garantire "una presenza aggiuntiva e 
alternativa a minoranze non parlamentarizzate dal sistema elettorale", 
consentendo alle minoranze, soprattutto a quelle non rappresentate, di concorrere 
alla funzione legislativa quando siano, anche se solo su singoli problemi, 
maggioranza del Paese. 

Si prevede dunque la possibilità di promuovere il referendum propositivo 
qualora le Camere non approvino entro diciotto mesi un progetto di iniziativa 
popolare ovvero lo approvino con modifiche che ne tocchino i princìpi 
fondamentali; in tal caso può essere avanzata la richiesta, sottoscritta da un 
milione di elettori. Il disegno di legge prevede che si possa richiedere che le 
Camere deliberino, entro i successivi sei mesi dalla scadenza del medesimo 
termine, che i princìpi fondamentali contenuti in tale progetto siano sottoposti a 
referendum propositivo. 

A prima lettura non appaiono chiare le ragioni che ricondurrebbero alle 
Camere la deliberazione di sottoporre i principi fondamentali della legge a 
referendum propositivo, anziché attribuire tale potestà al comitato promotore, 
soggetto del procedimento espressamente previsto dal comma ottavo del 
riformulato articolo 71 della Costituzione, che prevede anche la fase di 
enucleazione dei principi fondamentali. Si osserva inoltre che nel riferirsi a "le 
Camere", la norma in commento sembrerebbe prefigurare due deliberazioni 
conformi da parte delle due Camere. 

Oggetto del referendum è quindi l’approvazione o il rigetto dei princìpi 
fondamentali della proposta di legge di iniziativa popolare, mentre spetterà alle 
Camere - come si dirà tra breve - approvare la legge che recepisca e sviluppi i 
principi approvati con il referendum. 

Il referendum propositivo ha esito positivo se è raggiunta la maggioranza dei 
voti validamente espressi e se ha partecipato alla votazione un numero di elettori 
pari ad almeno la metà più uno degli elettori che hanno preso parte alle 
precedenti consultazioni elettorali per la Camera dei deputati, analogamente a 
quanto previsto in tema di quorum per il referendum abrogativo. 

In caso di esito positivo, le Camere procedono, entro i sei mesi successivi alla 
data dello svolgimento del referendum, all’approvazione del progetto di 
iniziativa popolare o dei progetti che recepiscono i princìpi fondamentali 
approvati con il referendum propositivo. 

Sono poi individuate, in analogia a quanto stabilito dall'articolo 75, secondo 
comma della Costituzione, categorie di leggi che non possono essere oggetto di 
referendum propositivo; si tratta di: 
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� progetti che comportino modifiche della Costituzione o di leggi 
costituzionali; 
� leggi (rectius: progetti) che garantiscano minoranze linguistiche o 

relative alle materie disciplinate negli articoli 7 e 8 della Costituzione, ossia 
- sinteticamente - i rapporti fra Stato e Chiesa e rapporti tra Stato e 
confessioni religiose; 
� progetti che contengano norme meramente abrogative; 
� progetti che si riferiscano a più oggetti fra loro non omogenei; 
� progetti che non prevedano la copertura finanziaria degli oneri 

previsti;
� progetti in materia tributaria; 
� progetti che comportino erogazioni finanziarie a vantaggio di 

determinate categorie di cittadini. 

Alla legge ordinaria è demandata la definizione delle modalità di 
presentazione dei progetti di iniziativa popolare e le modalità di attuazione del 
referendum propositivo, la disciplina dei poteri del comitato promotore, sia nella 
discussione parlamentare del progetto sia nell’eventuale procedura referendaria, 
compresa la fase di enucleazione dei princìpi da sottoporre a referendum 
propositivo, e l’accesso delle formazioni politiche e sociali interessate ai mezzi di 
informazione, pubblici e privati. 

Quanto alla previsione secondo cui al comitato promotore sono riconosciuti 
poteri nella discussione parlamentare del progetto, può ricordarsi che il 
regolamento del Senato prevede la possibilità che la Commissione competente ad 
esaminare la proposta di iniziativa popolare proceda all'audizione di un 
rappresentante dei proponenti designato dai primi dieci firmatari del disegno di 
legge (articolo 74, comma 3 del Regolamento del Senato)4. 

Come si è segnalato prima, non sembrerebbe invece attribuito al comitato 
promotore il potere di promuovere la consultazione popolare, che appare 
rimessa - dal terzo comma del novellato articolo 71 - a una deliberazione delle 
Camere. 

Alla legge compete altresì determinare "le modalità relative ai criteri di 
ammissione dei referendum propositivi, effettuata a cura dalla Corte 
costituzionale, su richiesta del comitato promotore, in data precedente alla 
raccolta delle adesioni". 

Anche in questo caso, come in quello del referendum abrogativo, quindi, viene 
anticipato il giudizio di ammissibilità da parte della Corte costituzionale a un 
momento antecedente il raggiungimento del numero di sottoscrizioni richiesto 
per la legittimità della richiesta di consultazione popolare. 

4 Per un recente caso, si veda la seduta della Commissione affari costituzionali del Senato del 10 
giugno 2009. 
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In questo caso non viene fissato un numero minimo di sottoscrizioni (50.000, 

per il referendum abrogativo, come si è visto commentando le modifiche 

proposte all'articolo 75 della Costituzione) per attivare il controllo preventivo
 
della Corte costituzionale. Va peraltro ricordato che sulla proposta di progetto 

di legge sono state già raccolte 100.000 firme (comma secondo dell'articolo 71 

come novellato). 


Le modifiche proposte dal disegno di legge costituzionale n. 1092 sono 
evidenziate nel testo a fronte che segue. 

ARTICOLO 71 DELLA COSTITUZIONE 
TESTO VIGENTE 

ARTICOLO 71 DELLA COSTITUZIONE 
MODIFICHE PROPOSTE DALL'AS 1092 

L'iniziativa delle leggi appartiene al 
Governo, a ciascun membro delle Camere 
ed agli organi ed enti ai quali sia conferita 
da legge costituzionale. 

L’iniziativa delle leggi appartiene al 
Governo, a ciascun membro delle Camere 
ed agli organi ed enti ai quali sia conferita 
da legge costituzionale. 

Il popolo esercita l'iniziativa delle leggi, 
mediante la proposta, da parte di almeno 
cinquantamila elettori, di un progetto 
redatto in articoli. 

Il popolo esercita l’iniziativa delle leggi, 
mediante la proposta, da parte di almeno 
centomila elettori, di un progetto redatto 
in articoli. 

Ove le Camere non approvino il 
progetto di cui al secondo comma entro 
il termine di diciotto mesi o comunque 
lo approvino con modifiche che ne 
tocchino i princìpi fondamentali, un 
milione di elettori può richiedere che le 
Camere deliberino, entro i successivi sei 
mesi dalla scadenza del medesimo 
termine, che i princìpi fondamentali 
contenuti in tale progetto siano 
sottoposti a referendum propositivo. 

La proposta soggetta a referendum 
propositivo è approvata se è raggiunta 
la maggioranza dei voti validamente 
espressi e se ha partecipato alla 
votazione un numero di elettori pari ad 
almeno la metà più uno degli elettori che 
hanno preso parte alle precedenti 
consultazioni elettorali per la Camera 
dei deputati. 

Le Camere procedono, entro i sei mesi 
successivi alla data dello svolgimento del 
referendum, all’approvazione del 
progetto di iniziativa popolare o dei 
progetti che recepiscono i princìpi 
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ARTICOLO 71 DELLA COSTITUZIONE 
TESTO VIGENTE 

ARTICOLO 71 DELLA COSTITUZIONE 
MODIFICHE PROPOSTE DALL'AS 1092 
fondamentali approvati con il 
referendum propositivo. 

Non è ammesso il referendum 
propositivo su progetti che comportino 
modifiche della Costituzione o di leggi 
costituzionali, di leggi che garantiscano 
minoranze linguistiche o relative alle 
materie disciplinate negli articoli 7 e 8. 
Non è altresì ammesso il referendum 
propositivo su progetti che contengano 
norme meramente abrogative o che si 
riferiscano a più oggetti fra loro non 
omogenei o che non prevedano la 
copertura finanziaria degli oneri 
previsti. 

Non è comunque ammesso il 
referendum propositivo su progetti in 
materia tributaria o che comportino 
erogazioni finanziarie a vantaggio di 
determinate categorie di cittadini. 

La legge determina le modalità di 
presentazione dei progetti di iniziativa 
popolare e le modalità di attuazione del 
referendum propositivo, la disciplina dei 
poteri del comitato promotore, sia nella 
discussione parlamentare del progetto 
sia nell’eventuale procedura 
referendaria, compresa la fase di 
enucleazione dei princìpi da sottoporre 
a referendum propositivo, e l’accesso 
delle formazioni politiche e sociali 
interessate ai mezzi di informazione, 
pubblici e privati. 

La legge determina altresì le modalità 
relative ai criteri di ammissione dei 
referendum propositivi, effettuata a cura 
dalla Corte costituzionale, su richiesta 
del comitato promotore, in data 
precedente alla raccolta delle adesioni. 
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ARTICOLO 75 DELLA COSTITUZIONE 
TESTO VIGENTE 

ARTICOLO 75 DELLA COSTITUZIONE 
MODIFICHE PROPOSTE DALL'AS 1092 

È indetto referendum popolare per 
deliberare l'abrogazione, totale o 
parziale, di una legge o di un atto avente 
valore di legge, quando lo richiedono 
cinquecentomila elettori o cinque Consigli 
regionali. 

È indetto referendum popolare 
abrogativo per deliberare l’abrogazione di 
una legge o di un atto avente valore di 
legge ovvero di articoli o di commi degli 
stessi quando lo richiedano un milione di 
elettori o dieci Consigli regionali. 

Non è ammesso il referendum per le 
leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e 
di indulto, di autorizzazione a ratificare 
trattati internazionali. 

Identico 

Hanno diritto di partecipare al 
referendum tutti i cittadini chiamati ad 
eleggere la Camera dei deputati. 

Identico 

La proposta soggetta a referendum è 
approvata se ha partecipato alla votazione 
la maggioranza degli aventi diritto, e se è 
raggiunta la maggioranza dei voti 
validamente espressi. 

La proposta soggetta a referendum è 
approvata se è raggiunta la maggioranza 
dei voti validamente espressi e se ha 
partecipato alla votazione un numero di 
elettori pari ad almeno la metà più uno 
degli elettori che hanno preso parte alle 
precedenti consultazioni elettorali per la 
Camera dei deputati. 

La legge determina le modalità di 
attuazione del referendum. 

Spetta alla Corte costituzionale 
giudicare se le richieste di referendum 
siano ammissibili. La Corte 
costituzionale decide con sentenza in 
seguito al deposito da parte del 
Comitato promotore di un numero di 
firme di elettori non inferiore a 
cinquantamila. 
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1.3.	 A.S. n. 1428 (d'iniziativa del sen. PETERLINI ed altri) Modifiche 
agli articoli 70, 71, 73, 74, 75 e 138 della Costituzione, in materia di 
formazione delle leggi e revisione della Costituzione, introduzione 
dell'iniziativa legislativa popolare e dell'iniziativa legislativa 
costituzionale e di democrazia diretta 

Il disegno di legge n. 1428 interviene sia in materia di iniziativa popolare, sia 
in materia di referendum, proponendo una complessiva ridefinizione dello 
strumento referendario. 

In materia di iniziativa popolare si proclama, in  primo luogo, sin dall'articolo 
70 della Costituzione la titolarità dell'iniziativa legislativa popolare, affermando 
che la funzione legislativa è esercitata, oltre che collettivamente dalle Camere, 
anche dai cittadini aventi diritto al voto "ogni volta che una parte del popolo 
sovrano ne faccia richiesta" (così l'articolo 1). Viene peraltro demandata alla 
legge sia la definizione del numero di sottoscrizioni richieste per presentare 
un'iniziativa popolare, sia la determinazione del termine entro cui deve compiersi 
la loro raccolta, nonché - in generale - le modalità attuative dell'iniziativa 
popolare. La disciplina di tali ambiti è rimessa alla legge anche con riferimento 
alle iniziative popolari con le quali si propongano modifiche costituzionali (si 
veda, in questo senso il quinto e sesto, primo periodo, dell'articolo 138 della 
Costituzione, nel testo proposto dall'articolo 6 del ddl in commento).   

Come anticipato, il disegno di legge propone inoltre una complessiva 
ridefinizione dello strumento referendario, prevedendo il "referendum 
deliberativo", il "referendum confermativo facoltativo", il referendum abrogativo 
e il referendum confermativo per le leggi costituzionali. In tutte le votazioni 
l'esito è positivo se è raggiunta la maggioranza dei voti validamente espressi (ma 
per quello deliberativo è prevista una particolarità), senza che sia richiesto alcun 
quorum di partecipazione. 

Il referendum deliberativo costituisce uno strumento volto a rendere effettivo 
il potere di iniziativa popolare: si prevede che, ove una iniziativa popolare non 
venga approvata entro un congruo termine, stabilito dalla legge attuativa, la 
stessa possa essere sottoposta a referendum deliberativo. La richiesta di 
referendum è soggetta al vaglio della Corte Costituzionale, che ne valuta 
l'ammissibilità decidendo con sentenza, a seguito del deposito di apposita 
richiesta da parte del comitato promotore, sottoscritta da un numero di elettori 
non inferiore a 50.000. 

Se il Parlamento modifica la proposta di iniziativa popolare o approva un altro 
disegno di legge in materia, il comitato promotore - composto da un numero di 
elettori definito dalla legge di attuazione - decide a maggioranza se ritirare il 
disegno di legge di iniziativa popolare o attivare la votazione popolare 
deliberativa. In questo ultimo caso, la scelta tra le proposte alternative (quella 
approvata dal Parlamento e quella di iniziativa popolare) è sottoposta a votazione 
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referendaria, con la terza opzione - valida in caso di parità tra le due precedenti - 
di scelta su quale tra le due proposte debba entrare in vigore.  

Per la validità del referendum deliberativo - come per tutte le altre forme di 
referendum previste dal disegno di legge - non è richiesto un quorum di 
partecipazione; per l'approvazione di un quesito referendario deliberativo si 
richiede peraltro la maggioranza dei voti validamente espressi, sia nella 
maggioranza delle regioni, sia a livello nazionale. Va segnalato sin d'ora che tale 
particolare forma di maggioranza non è invece richiesta per le altre forme di 
referendum. 

Analoghe modalità sono previste per il referendum deliberativo connesso alla 
presentazione di iniziative popolari che propongano modifiche alla Costituzione; 
i commi settimo, ottavo, nono e decimo dell'articolo 138 della Costituzione 
(come riformulato dall'articolo 6 del disegno di legge n. 1428) ricalcano, in 
sostanza, la medesima disciplina ora prevista, con particolarità procedurali 
derivanti dalla natura costituzionale delle iniziative in questione. Il riferimento è 
alla previa dichiarazione di ammissibilità da parte della Corte costituzionale e 
alle modalità di approvazione da parte delle Camere, con i particolari quorum 
richiesti per la revisione costituzionale come rideterminati dal disegno di legge in 
esame (su cui si veda infra). 

La proposta riformulazione dell'articolo 74 della Costituzione (articolo 4 del 
ddl) introduce l'istituto del referendum confermativo; questo può essere attivato 
prima dell'entrata in vigore di una legge (che viene conseguentemente sospesa), 
entro dieci giorni dalla sua approvazione, su richiesta di un numero minimo di 
cittadini, da definire con legge ordinaria, o di un Consiglio regionale. Il 
referendum sarà indetto qualora sulla richiesta siano raccolte, entro tre mesi 
dall'approvazione della legge stessa, il numero di sottoscrizioni definito da 
apposita legge o il sostegno di 5 Consigli regionali.  

L'istituto troverebbe applicazione anche nei confronti di atti aventi forza di 
legge, quindi, tipicamente, anche nei confronti dei decreti legge: il primo comma 
del novellato articolo 74 fa infatti riferimento ad "atto avente valore di legge"e, 
nel secondo periodo (con espressione non perspicua), alla "approvazione 
governativa ... dell'atto avente valore di legge". 

Si segnala che la previsione secondo cui l'entrata in vigore dell'atto primario 
per il quale viene chiesto lo svolgimento del referendum confermativo viene 
sospesa sembra non coerente con l'operare della decretazione d'urgenza. 

Oggetto di referendum confermativo possono essere tutte le leggi, ad 
eccezione delle sole leggi di bilancio. 

Va qui segnalato che la nuova formulazione dell'articolo 75 della Costituzione 
proposta dal disegno di legge in commento non ripropone il vigente comma 
secondo di quella norma costituzionale, ove sono indicate le tipologie di leggi 
che non possono essere oggetto di referendum. 
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La legge oggetto di richiesta di referendum confermativo entra in vigore solo 
se la richiesta stessa non risulti sostenuta dal numero di elettori richiesto dalla 
legge attuativa, ovvero, in caso di svolgimento della consultazione popolare, 
quando la maggioranza di voti validamente espressi si esprima a favore della 
legge stessa. 

Il referendum abrogativo viene previsto per le leggi dichiarate urgenti dalla 
Camere, e che quindi sono state promulgate nel termine stabilito dalle leggi 
medesime.  

Sembra doversi ricondurre quindi tale istituto a quei casi che - per la loro 
urgenza, appunto - non possano essere sottoposti a referendum consultivo, il 
quale - come detto - se attivato, sospende l'entrata in vigore della legge stessa. 

Il nuovo articolo 75 prevede infatti che, nei casi in cui le Camere abbiano 
dichiarato (con deliberazione assunta con la maggioranza assoluta) l'urgenza di 
una legge, questa sia promulgata nel termine stabilito dalla legge medesima; il 
referendum abrogativo può allora essere promosso - in un momento successivo 
all'entrata in vigore. Se l'esito è sfavorevole alla legge (rectius: favorevole 
all'abrogazione della legge), essa viene abrogata e non può essere riapprovata 
nella stessa legislatura. 

Si segnala che il disegno di legge n. 1428 non prevede alcuna norma espressa 
concernente i requisiti per l'attivazione e la validità del referendum abrogativo, 
né rinvia esplicitamente a una legge di attuazione. 

Da ultimo, l'articolo 6 del disegno di legge propone una modifica dell'articolo 
138 della Costituzione le quali - oltre a disciplinare l'iniziativa popolare e il 
referendum deliberativo in materia costituzionale, su cui si veda supra -
innalzano al 60 per cento dei componenti di ciascuna Assemblea il quorum 
richiesto nella seconda votazione dei disegni di legge costituzionali (in luogo 
della maggioranza assoluta attualmente richiesta), demandano alla legge 
l'indicazione del numero di elettori che possono richiedere il referendum 
confermativo per le revisioni costituzionali stesse e innalzano a tre quarti dei 
componenti di ciascuna Camera (anziché i due terzi) il quorum della seconda 
votazione in presenza del quale non si dà luogo al referendum stesso. 

Le proposte di revisione costituzionale che riguardino i princìpi fondamentali 
della Costituzione, i diritti umani sanciti dalle fonti internazionali, le libertà e i 
diritti dei cittadini di cui alla prima parte della Costituzione, nonché le garanzie 
disposte nella seconda parte della Costituzione stessa, sono sottoposti a 
particolari limitazioni, a presidio delle quali è posta la Corte costituzionale, 
chiamata a pronunciarsi entro novanta giorni dalla prima approvazione in 
entrambe le Camere. 
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1.4. A.S. n. 1625 (d'iniziativa della sen. Donatella PORETTI) 
Modifiche al quarto comma dell'articolo 75 della Costituzione, in 
materia di referendum abrogativo 

Il disegno di legge costituzionale n. 1625 propone una sola modifica 
all'articolo 75 della Costituzione, prevedendo l'abolizione del quorum; la 
relazione introduttiva, nel dar ampiamente conto delle motivazioni della 
proposta, annuncia la presentazione di altra iniziativa ordinaria, destinata a 
modificare la legge attuativa della norma costituzionale, ossia la legge n. 352 del 
1970. 

La modifica proposta dal disegno di legge costituzionale n. 1625 è evidenziata 
nel testo a fronte che segue. 

ARTICOLO 75 DELLA COSTITUZIONE 
TESTO VIGENTE 

ARTICOLO 75 DELLA COSTITUZIONE 
MODIFICHE PROPOSTE DALL'AS 1625 

È indetto referendum popolare per 
deliberare l'abrogazione, totale o parziale, 
di una legge o di un atto avente valore di 
legge, quando lo richiedono 
cinquecentomila elettori o cinque Consigli 
regionali. 

Identico 

Non è ammesso il referendum per le 
leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e 
di indulto, di autorizzazione a ratificare 
trattati internazionali. 

Identico 

Hanno diritto di partecipare al 
referendum tutti i cittadini chiamati ad 
eleggere la Camera dei deputati. 

Identico 

La proposta soggetta a referendum è 
approvata se ha partecipato alla 
votazione la maggioranza degli aventi 
diritto, e se è raggiunta la maggioranza 
dei voti validamente espressi. 

La proposta soggetta a referendum è 
approvata se è raggiunta la maggioranza 
dei voti validamente espressi. 

La legge determina le modalità di 
attuazione del referendum. 

Identico 
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1.5.	 A.S. 1624 (d'iniziativa della sen. Donatella PORETTI) Modifiche 
alla legge 25 maggio 1970, n. 352, recante norme sui referendum 
previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa legislativa del popolo 

Il disegno di legge n. 1624 propone modifiche alla legge ordinaria che 
disciplina il referendum abrogativo. Si prevede che il giudizio di ammissibilità 
dei quesiti referendari da parte della Corte costituzionale sia anticipato a una fase 
antecedente la raccolta delle 500.000 sottoscrizioni richieste dalla Costituzione: 
alla Corte, infatti, i quesiti sarebbero sottoposti previa raccolta di 5.000 firme 
(pari all'1% di quelle complessivamente necessarie); la richiesta di referendum 
(disciplinata dall'articolo 4 della legge n. 352) deve essere depositata presso la 
Corte di cassazione dal comitato promotore.  

La modifica all'articolo 7 della legge n. 352 che così dispone, espunge dal 
testo vigente il riferimento alla possibilità che i promotori siano iscritti 
nell'elenco dei cittadini italiani residenti all'estero: si dovrebbe pertanto intendere 
che del comitato promotore possano far parte solo cittadini residenti sul 
territorio nazionale, ossia iscritti nelle liste elettorali di un comune. 

Lo scrutinio sull'ammissibilità dei referendum da parte della Corte 
costituzionale è disciplinato ex novo dall'articolo 26-bis che il ddl in commento 
inserisce nella legge n. 352; corrispondentemente, si provvede ad abrogare 
l'articolo 33 della legge medesima, che attualmente disciplina tale fase 
procedurale. 

Si prevede che l’Ufficio centrale dei referendum presso la Corte di 
cassazione trasmetta le richieste - sostenute, come detto, da 5.000 sottoscrizioni - 
alla Corte costituzionale il giorno stesso della pubblicazione delle medesime in 
Gazzetta Ufficiale (articolo 26-bis, primo comma); quest'ultima si pronuncia, con 
ordinanza, entro i successivi tre mesi e trasmette non oltre i medesimi tre mesi la 
relativa ordinanza al Presidente della Repubblica, ai Presidenti delle Camere e al 
Presidente del Consiglio dei ministri, nonché, entro il medesimo termine, ai 
promotori della raccolta delle firme, oppure ai delegati dei cinque consigli 
regionali (articolo 26-bis, secondo comma). L'ordinanza che dichiara la 
legittimità della richiesta di referendum è condizione per procedere con la 
raccolta delle 500.000 firme o per l'approvazione da parte dei cinque Consigli 
regionali (articolo 26-bis, primo comma). 

Completata la raccolta delle firme (o acquisite le deliberazioni dei cinque 
Consigli regionali) l'Ufficio centrale costituito presso la Corte di cassazione 
esamina tutte le richieste depositate, allo scopo di accertare che esse siano 
conformi alle norme di legge; viene mantenuta la scadenza prevista dalla legge 
vigente, fissata al 30 settembre. 

Il disegno di legge nel confermare tali aspetti del ruolo della Corte di 
cassazione, propone la soppressione dall'articolo 32, secondo comma, dell'inciso 
che esclude dall'ambito di operatività della Corte di cassazione la cognizione 
dell'ammissibilità, ai sensi del secondo comma dell'articolo 75 della 
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Costituzione, la cui decisione è demandata dall'articolo 33 della legge n. 352 nel 
testo vigente alla Corte costituzionale. 

Tale soppressione potrebbe conseguire all'anticipazione del giudizio 
sull'ammissibilità dei referendum da parte della Corte costituzionale rispetto 
all'esame degli stessi da parte della Cassazione: l'inciso sarebbe pertanto 
superfluo, in quanto il giudizio della Cassazione interverrebbe solo su richieste 
di referendum già giudicate ammissibili dalla Corte costituzionale.  

La novella all'articolo 32, unitamente alla prevista abrogazione 
dell'articolo 33 della legge n. 352, non dovrebbe invece poter essere intesa a 
comprendere nell'ambito di competenza della Corte di cassazione la cognizione 
dell'ammissibilità delle richieste di referendum, ai sensi del secondo comma 
dell'articolo 75 della Costituzione, poiché a siffatta interpretazione osterebbe 
quanto disposto con norma di rango superiore, dall'articolo 2 della legge 
costituzionale n. 1 del 1953, che espressamente attribuisce alla Corte 
costituzionale tale compito. 

L'articolo 2 richiamato recita: "Spetta alla Corte costituzionale giudicare se 
le richieste di referendum abrogativo presentate a norma dell'art. 75 della 
Costituzione siano ammissibili ai sensi del secondo comma dell'articolo stesso.  

Le modalità di tale giudizio saranno stabilite dalla legge che disciplinerà lo 
svolgimento del referendum popolare." 

Il disegno di legge modifica, infine, l'articolo 34, primo comma della legge 
n. 352, riferendo al ricevimento dell'ordinanza della Cassazione e non più a 
quella della Corte costituzionale, che - come si è detto - viene anticipata nel 
procedimento referendario, il momento a partire dal quale si procede con 
l'indizione del referendum; si ricorda che il termine per l'ordinanza della 
cassazione resta confermato dal ddl in esame al 30 settembre.  

Le modifiche proposte dall'AS 1624 alla legge n. 352 sono evidenziate nel 
testo a fronte che segue. 

LEGGE 25 MAGGIO 1970, N. 352 
TESTO VIGENTE 

LEGGE 25 MAGGIO 1970, N. 352 
MODIFICHE PROPOSTE DALL'AS 1624 

Articolo 7, primo comma Articolo 7, primo comma 

Al fine di raccogliere le firme necessarie 
a promuovere da almeno 500.000 elettori 
la richiesta prevista dall'articolo 4, i 
promotori della raccolta, in numero non 
inferiore a dieci, devono presentarsi, 
muniti di certificati comprovanti la loro 
iscrizione nelle liste elettorali di un 
comune della Repubblica o nell'elenco dei 

Al fine di raccogliere le firme necessarie 
a promuovere da almeno 500.000 elettori 
la richiesta prevista dall'articolo 4, i 
promotori della raccolta, in numero non 
inferiore a dieci, devono presentarsi, 
muniti di certificati comprovanti la loro 
iscrizione nelle liste elettorali di un 
comune della Repubblica, nonché di 
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LEGGE 25 MAGGIO 1970, N. 352 
TESTO VIGENTE 

LEGGE 25 MAGGIO 1970, N. 352 
MODIFICHE PROPOSTE DALL'AS 1624 

cittadini italiani residenti all'estero di almeno 5.000 firme di elettori, 
cui alla legge in materia di esercizio del autenticate e munite di certificato 
diritto di voto dei cittadini italiani comprovante la loro iscrizione nelle liste 
residenti all'estero, alla cancelleria della elettorali di un comune della 
Corte di cassazione, che ne dà atto con Repubblica, alla cancelleria della Corte di 
verbale, copia del quale viene rilasciata ai cassazione, che ne dà atto con verbale, 
promotori. copia del quale viene rilasciata ai 

promotori. 

Articolo 26-bis 

Per la raccolta delle 500.000 firme 
necessarie alla richiesta di referendum, o 
perché almeno cinque consigli regionali 
che intendano promuovere richiesta di 
referendum possano procedere 
all’approvazione, è necessaria 
un’ordinanza della Corte costituzionale 
che stabilisca la legittimità delle 
richieste. A tal fine l’Ufficio centrale dei 
referendum presso la Corte di 
cassazione trasmette le richieste alla 
Corte costituzionale, il giorno stesso 
della pubblicazione delle medesime in 
Gazzetta Ufficiale. 

La Corte costituzionale, entro tre mesi 
dalla trasmissione delle richieste, si deve 
pronunciare e trasmettere non oltre i 
medesimi tre mesi la relativa ordinanza 
al Presidente della Repubblica, ai 
Presidenti delle Camere e al Presidente 
del Consiglio dei ministri. L’ordinanza 
deve essere notificata a mezzo di 
ufficiale giudiziario, entro il medesimo 
termine, ai promotori della raccolta 
delle firme, oppure ai delegati dei 
cinque consigli regionali. 

Articolo 32, secondo comma Articolo 32, secondo comma 

Alla scadenza del 30 settembre l'Ufficio 
centrale costituito presso la Corte di 
cassazione a norma dell'articolo 12 
esamina tutte le richieste depositate, allo 
scopo di accertare che esse siano conformi 

Alla scadenza del 30 settembre l'Ufficio 
centrale costituito presso la Corte di 
cassazione a norma dell'articolo 12 
esamina tutte le richieste depositate, allo 
scopo di accertare che esse siano conformi 
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LEGGE 25 MAGGIO 1970, N. 352 
TESTO VIGENTE 

LEGGE 25 MAGGIO 1970, N. 352 
MODIFICHE PROPOSTE DALL'AS 1624 

alle norme di legge, esclusa la cognizione 
dell'ammissibilità, ai sensi del secondo 
comma dell'articolo 75 della 
Costituzione, la cui decisione è 
demandata dall'articolo 33 della 
presente legge alla Corte costituzionale. 

alle norme di legge.  

Articolo 33 Articolo 33 

Il presidente della Corte 
costituzionale, ricevuta comunicazione 
dell'ordinanza dell'Ufficio centrale che 
dichiara la legittimità di una o più 
richieste di referendum, fissa il giorno 
della deliberazione in camera di 
consiglio non oltre il 20 gennaio 
dell'anno successivo a quello in cui la 
predetta ordinanza è stata pronunciata, 
e nomina il giudice relatore.  

Della fissazione del giorno della 
deliberazione è data comunicazione di 
ufficio ai delegati o presentatori e al 
Presidente del Consiglio dei Ministri.  

Non oltre tre giorni prima della data 
fissata per la deliberazione, i delegati e i 
presentatori e il Governo possono 
depositare alla Corte memorie sulla 
legittimità costituzionale delle richieste 
di referendum. 

La Corte costituzionale, a norma 
dell'articolo 2 della legge costituzionale 
11 marzo 1953, n. 1, decide con sentenza 
da pubblicarsi entro il 10 febbraio, quali 
tra le richieste siano ammesse e quali 
respinte, perché contrarie al disposto 
del secondo comma dell'articolo 75 della 
Costituzione.  

Della sentenza è data di ufficio 
comunicazione al Presidente della 
Repubblica, ai Presidenti delle due 
Camere, al Presidente del Consiglio dei 

Abrogato 
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LEGGE 25 MAGGIO 1970, N. 352 
TESTO VIGENTE 

LEGGE 25 MAGGIO 1970, N. 352 
MODIFICHE PROPOSTE DALL'AS 1624 

Ministri, all'Ufficio centrale per il 
referendum costituito presso la Corte di 
cassazione, nonché ai delegati o ai 
presentatori, entro cinque giorni dalla 
pubblicazione della sentenza stessa. 
Entro lo stesso termine il dispositivo 
della sentenza è pubblicato nella 
Gazzetta Ufficiale della Repubblica. 

Articolo 34, primo comma Articolo 34, primo comma 

Ricevuta comunicazione della sentenza Ricevuta comunicazione dell'ordinanza 
della Corte costituzionale, il Presidente dell'Ufficio centrale per il referendum 
della Repubblica, su deliberazione del costituito presso la Corte di cassazione, 
Consiglio dei Ministri, indice con decreto il Presidente della Repubblica, su 
il referendum, fissando la data di deliberazione del Consiglio dei Ministri, 
convocazione degli elettori in una indice con decreto il referendum, fissando 
domenica compresa tra il 15 aprile e il 15 la data di convocazione degli elettori in 
giugno. una domenica compresa tra il 15 aprile e il 

15 giugno. 
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2. LA PROCEDURA PER LO SVOLGIMENTO DI REFERENDUM ABROGATIVI 

Si ricorda che, riguardo alla procedura relativa alla raccolta delle firme per la 
presentazione di una richiesta di referendum, la legge 25 maggio 1970, n. 3525 

prescrive (articoli 7 e 8 e 27): 
a)	 al fine di raccogliere le firme necessarie a promuovere da almeno 500.000 

elettori la richiesta, i promotori della raccolta, in numero non inferiore a 
dieci, devono presentarsi, muniti di certificati comprovanti la loro 
iscrizione nelle liste elettorali di un comune della Repubblica o nell'elenco 
dei cittadini italiani residenti all'estero di cui alla legge in materia di 
esercizio del diritto di voto dei cittadini italiani residenti all'estero, alla 
cancelleria della Corte di cassazione, che ne dà atto con verbale, copia del 
quale viene rilasciata ai promotori; 

b)	 di ciascuna iniziativa riguardante la raccolta delle firme deve essere dato 
annuncio il giorno successivo nella Gazzetta Ufficiale; 

c) 	 successivamente alla pubblicazione dell'annuncio i fogli necessari per la 
raccolta delle firme devono essere presentati a cura dei promotori, o di 
qualsiasi elettore, alle segreterie comunali o alle cancellerie degli uffici 
giudiziari. Il funzionario preposto agli uffici suddetti appone ai fogli il 
bollo dell'ufficio, la data e la propria firma e li restituisce ai presentatori 
entro due giorni dalla presentazione. 

d)	 nei fogli per la raccolta delle firme sono indicati i termini del quesito, e la 
legge o l'atto avente forza di legge dei quali si propone l'abrogazione; 
qualora si richieda un'abrogazione parziale, deve essere l'indicato il 
numero nonché il testo integrale dell'articolo o degli articoli ed 
eventualmente del comma di cui si propone l'abrogazione. 
Successivamente alla pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale del quesito, i 
fogli devono essere presentati alle segreterie comunali o alle cancellerie 
degli uffici giudiziari ai fini dell'apposizione del bollo dell'ufficio e delle 
altre indicazioni richieste. 

e)	 la richiesta di referendum viene effettuata con la firma da parte degli 
elettori dei fogli. Accanto alle firme debbono essere indicati per esteso il 
nome, cognome, luogo e data di nascita del sottoscrittore e il comune nelle 
cui liste elettorali questi è iscritto ovvero, per i cittadini italiani residenti 
all'estero, la loro iscrizione nelle liste elettorali dell'anagrafe unica dei 
cittadini italiani residenti all'estero. Le firme stesse debbono essere 
autenticate da un notaio o da un giudice di pace o da un cancelliere della 
pretura, del tribunale o della Corte di appello nella cui circoscrizione è 
compreso il comune dove è iscritto, nelle liste elettorali, l'elettore la cui 
firma è autenticata, ovvero dal giudice conciliatore, o dal segretario di 
detto comune. Per i cittadini elettori residenti all'estero l'autenticazione è 
fatta dal console d'Italia competente. L'autenticazione deve recare 

5 Norme sui referendum previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa legislativa del popolo. 
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l'indicazione della data in cui avviene e può essere anche collettiva, foglio 
per foglio; in questo caso, oltre alla data, deve indicare il numero di firme 
contenute nel foglio. 

f)	 alla richiesta di referendum debbono essere allegati i certificati, anche 
collettivi, dei sindaci dei singoli comuni, ai quali appartengono i 
sottoscrittori, che ne attestano la iscrizione nelle liste elettorali dei comuni 
medesimi ovvero, per i cittadini italiani residenti all'estero, la loro 
iscrizione nell'elenco dei cittadini italiani residenti all'estero di cui alla 
legge in materia di esercizio del diritto di voto dei cittadini italiani 
residenti all'estero. I sindaci debbono rilasciare tali certificati entro 48 ore 
dalla relativa richiesta. 

Per quanto riguarda la procedura e in particolare i termini temporali successivi 
alla raccolta delle firme e le preclusioni allo svolgimento di referendum 
abrogativi, la legge n. 352 (articoli da 27 a 40) dispone quanto segue: 
1. 	 il deposito presso la cancelleria della Corte di Cassazione di tutti i fogli 

contenenti le firme e dei certificati elettorali dei sottoscrittori deve essere 
effettuato entro tre mesi dalla data del timbro apposto sui fogli medesimi. 
Tale deposito deve essere effettuato da almeno tre dei promotori, i quali 
dichiarano al cancelliere il numero delle firme che appoggiano la richiesta;  

2. 	 nel caso di richiesta da parte di non meno di cinque Consigli regionali, la 
richiesta stessa deve contenere, oltre al quesito e all’indicazione delle 
disposizioni di legge delle quali si propone la abrogazione ai sensi del 
predetto articolo, l’indicazione dei Consigli regionali che abbiano 
deliberato di presentarla, della data della rispettiva deliberazione, che non 
deve essere anteriore di oltre quattro mesi alla presentazione, e dei 
delegati di ciascun consiglio, uno effettivo e uno supplente; deve essere 
sottoscritta dai delegati, e deve essere corredata da copia di dette 
deliberazioni, sottoscritta dal presidente di ciascun consiglio; 

3. 	 la richiesta di referendum non può essere depositata nell’anno anteriore 
alla scadenza di una delle due Camere e nei sei mesi successivi alla data di 
convocazione dei comizi elettorali per l’elezione di una delle Camere 
medesime (v. punto 12 per il caso di scioglimento anticipato);  

4. 	 salva la preclusione di cui sopra, le richieste di referendum devono essere 
depositate in ciascun anno dal 1° gennaio al 30 settembre;  

5. 	 l’Ufficio centrale, costituito presso la Corte di Cassazione, esamina alla 
scadenza del 30 settembre tutte le richieste depositate, allo scopo di 
accertare che esse siano conformi alle norme di legge, esclusa la 
valutazione dell’ammissibilità, ai sensi del secondo comma dell’articolo 
75 della Costituzione, la cui decisione è demandata alla Corte 
costituzionale; 

6. 	 l’Ufficio centrale rileva, con ordinanza, entro il 31 ottobre le eventuali 
irregolarità delle singole richieste, assegnando ai delegati o presentatori un 
termine, la cui scadenza non può essere successiva al 20 novembre per la 
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sanatoria, se consentita, delle irregolarità predette e per la presentazione di 
memorie intese a contestarne l’esistenza;  

7. 	 la notifica dell’ordinanza ai delegati o presentatori deve essere effettuata 
entro 5 giorni, ai presentatori della richiesta dei 500 mila elettori, oppure 
ai delegati dei cinque consigli regionali. Entro il termine fissato 
nell’ordinanza i rappresentanti dei partiti, dei gruppi politici e dei 
promotori del referendum, che siano stati eventualmente designati a norma 
dell’articolo 19, hanno facoltà di presentare per iscritto le loro deduzioni;  

8. 	 sulla legittimità di tutte le richieste depositate – provvedendo alla 
concentrazione di quelle tra esse che rivelano uniformità o analogia di 
materia e mantenendo distinte le altre, che non presentano tali caratteri – 
decide l’Ufficio centrale con ordinanza definitiva, successivamente alla 
scadenza del termine fissato ed entro il 15 dicembre; 

9. 	 il presidente della Corte costituzionale, ricevuta comunicazione 
dell’ordinanza dell’Ufficio centrale che dichiara la legittimità di una o più 
richieste di referendum, fissa il giorno della deliberazione in camera di 
consiglio non oltre il 20 gennaio dell’anno successivo a quello in cui la 
predetta ordinanza è stata pronunciata, e nomina il giudice relatore. Della 
fissazione del giorno della deliberazione è data comunicazione di ufficio 
ai delegati o presentatori e al Presidente del Consiglio dei Ministri 
(articolo 33). I delegati, i presentatori e il Governo possono depositare alla 
Corte memorie sulla legittimità costituzionale delle richieste di 
referendum non oltre 3 giorni prima della data fissata per la deliberazione; 

10. 	 sull’ammissibilità del referendum la Corte costituzionale, a norma 
dell’articolo 2 della legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1, decide con 
sentenza da pubblicarsi entro il 10 febbraio. Della sentenza è data 
d’ufficio comunicazione al Presidente della Repubblica, ai Presidenti delle 
due Camere, al Presidente del Consiglio dei Ministri, all’Ufficio centrale 
per il referendum costituito presso la Corte di cassazione, nonché ai 
delegati o ai presentatori, entro cinque giorni dalla pubblicazione della 
sentenza stessa. Entro lo stesso termine il dispositivo della sentenza è 
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica; 

11. 	 ricevuta la comunicazione della sentenza della Corte costituzionale, il 
Presidente della Repubblica, su deliberazione del Consiglio dei Ministri, 
indice con decreto il referendum, fissando la data di convocazione degli 
elettori in una domenica compresa tra il 15 aprile e il 15 giugno6. 

12. 	 nel caso di anticipato scioglimento delle Camere o di una di esse, il 
referendum già indetto si intende automaticamente sospeso all’atto della 
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale del decreto del Presidente della 

6 La Corte costituzionale, nell’ordinanza n. 131 del 1997, ha rilevato che “l'individuazione di un rigido 
e ristretto arco temporale, entro il quale deve essere tenuta la votazione, rivela che la valutazione dei 
possibili interessi coinvolti é stata effettuata dal legislatore, secondo la disciplina, di per sé non 
irragionevole, dettata dalla legge n. 352 del 1970 in un contesto procedimentale con puntuali scansioni 
temporali”. 
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Repubblica di indizione dei comizi elettorali per la elezione delle nuove 
Camere o di una di esse. I termini del procedimento per il referendum 
riprendono a decorrere a datare dal 365° giorno successivo alla data della 
elezione. 

13. 	 qualora il risultato del referendum sia favorevole all’abrogazione di una 
legge, o di un atto avente forza di legge, o di singole disposizioni di essi, il 
Presidente della Repubblica, con proprio decreto, dichiara l’avvenuta 
abrogazione della legge, o dell’atto avente forza di legge, o delle 
disposizioni suddette. Il decreto è pubblicato immediatamente nella 
Gazzetta Ufficiale della Repubblica e inserito nella Raccolta ufficiale 
delle leggi e dei decreti della Repubblica italiana; 

14. 	 l’abrogazione ha effetto a decorrere dal giorno successivo a quello della 
pubblicazione del decreto nella Gazzetta Ufficiale. Il Presidente della 
Repubblica, nel decreto stesso e su proposta del Ministro interessato, 
previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, può ritardare l’entrata in 
vigore della abrogazione per un termine non superiore a 60 giorni dalla 
data della pubblicazione. 

15. 	 nel caso il risultato del referendum sia contrario all’abrogazione di una 
legge, o di un atto avente forza di legge, o di singole disposizioni di essi, 
ne è data notizia e non può proporsi richiesta di referendum per 
l’abrogazione della medesima legge, o atto avente forza di legge, o delle 
disposizioni suddette, fermo il disposto dell’articolo 31, prima che siano 
trascorsi 5 anni; 

16. 	 ove prima della data dello svolgimento del referendum, la legge, o l’atto 
avente forza di legge, o le singole disposizioni di essi cui il referendum si 
riferisce, siano stati abrogati, l’Ufficio centrale per il referendum dichiara 
che le operazioni relative non hanno più corso7. 

7 La Corte costituzionale, con sentenza 16-17 maggio 1978, n. 68 ha dichiarato l'illegittimità 
costituzionale di tale disposizione limitatamente alla parte in cui non prevede che se l'abrogazione degli 
atti o delle singole disposizioni cui si riferisce il referendum venga accompagnata da altra disciplina della 
stessa materia, senza modificare né i principi ispiratori della complessiva disciplina preesistente né i 
contenuti normativi essenziali dei singoli precetti, il referendum si effettui sulle nuove disposizioni 
legislative.  
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3. I RISULTATI DEI REFERENDUM DAL 1946 AL 2009
 

Fonte: Ministero dell'Interno (http://referendum2009.interno.it/retro_ref.htm) 

% 
Votanti 

% 
SI 

% 
NO 

21 e 22 giugno 2009 

1 - Camera dei deputati: Abrogazione della 
possibilità di collegamento tra liste e di 
attribuzione del premio di maggioranza ad una 
coalizione di liste 

23,3 77,6 22,4 

2 - Senato della Repubblica: Abrogazione della 
possibilità di collegamento tra liste e di 
attribuzione del premio di maggioranza ad una 
coalizione di liste 

23,3 77,7 22,3 

3 - Camera dei deputati: Abrogazione della 
possibilità per uno stesso candidato di presentare la 
propria candidatura in più di una circoscrizione 

23,8 87,0 13,00 

25 e 26 giugno 2006 (Costituzionale) 

Approvazione legge di modifica alla parte II 
della Costituzione 52,5 38,7 61,3 

12 e 13 giugno 2005 

1 - Procreazione assistita: Limiti alla ricerca 
clinica e sperimentale sugli embrioni 25,7 88,0 12,0 

2 - Procreazione assistita: Norme sui limiti 
all'accesso 25,7 88,8 11,2 

3 - Procreazione assistita: Norme su finalità, 
diritti soggetti coinvolti e limiti all'accesso 25,7 87,7 12,3 

4 - Procreazione assistita: Divieto di 
fecondazione eterologa 25,6 77,4 22,6 

15 giugno 2003 

1 - Reintegrazione dei lavoratori 25,5 86,7 13,3 

2 - Servitù coattiva 25,6 85,6 14,4 

7 ottobre 2001 (Costituzionale) 

Modifiche al titolo V della parte seconda della 
Costituzione 34,1 64,2 35,8 
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% 
Votanti 

% 
SI 

% 
NO 

21 maggio 2000 

1 - Rimborso spese per consultazioni elettorali e 
referendarie 32,2 71,1 28,9 

2 - Abolizioni voto proporzionale Camera dei 
Deputati 32,4 82,0 18,0 

3 - Elezione del Consiglio Superiore della 
Magistratura 31,9 70,6 29,4 

4 - Ordinamento giudiziario  32,0 69,0 31,0 

5 - Incarichi extragiudiziari dei Magistrati 32,0 75,2 24,8 

6 - Licenziamenti 32,5 33,4 66,6 

7 - Trattenute associative e sindacali tramite gli 
enti previdenziali 32,2 61,8 38,2 

18 aprile 1999 

Abolizione voto proporzionale Camera 49,6 91,5 8,5 

15 giugno 1997 

1 - Privatizzazione 30,2 74,1 25,9 

2 - Obiezione di coscienza 30,3 71,7 28,3 

3 - Caccia 30,2 80,9 19,1 

4 - Carriere dei Magistrati 30,2 83,6 16,4 

5 - Ordine dei Giornalisti 30,0 65,5 34,5 

6 - Incarichi extragiudiziari dei Magistrati 30,2 85,6 14,4 

8 - Soppressione del Ministero per le politiche 
agricole 30,1 66,9 33,1 

11 giugno 1995 

1 - Rappresentanze sindacali (richiesta 
massimale) 57,2 50,0 50,0 

2 - Rappresentanze sindacali (richiesta 
minimale) 57,2 62,1 37,9 

3 - Pubblico impiego 57,4 64,7 35,3 

4 - Soggiorno cautelare 57,2 63,7 36,3 

5 - Privatizzazione RAI 57,4 54,9 45,1 
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% 
Votanti 

% 
SI 

% 
NO 

6 - Autorizzazioni al commercio 57,2 35,6 64,4 

7 - Trattenute contributi sindacali 57,3 56,2 43,8 

8 - Legge elettorale (comuni) 57,4 49,4 50,6 

9 - Orari esercizi commerciali 57,3 37,4 62,6 

10 - Concessioni TV nazionali 58,1 43,1 56,9 

11 - Interruzioni pubblicitarie 58,1 44,3 55,7 

12 - Raccolta pubblicità TV  58,1 43,6 56,4 

18 aprile 1993 

1 - Competenze USL 76,8 82,6 17,4 

2 - Stupefacenti sostanze psicotrope 77,0 55,4 44,6 

3 - Finanziamento pubblico ai partiti 77,0 90,3 9,7 

4 - Casse Risparmio Monti Pietà 76,9 89,8 10,2 

5 - Ministero delle Partecipazioni Statali 76,9 90,1 9,9 

8 - Elezione Senato della Repubblica 77,0 82,7 17,3 

9 - Ministero Agricoltura e Foreste 76,9 70,2 29,8 

10 - Ministero Turismo e Spettacolo 76,9 82,3 17,7 

9 giugno 1991 

Riduzione preferenze Camera dei Deputati 62,5 95,6 4,4 

3 giugno 1990 

2 - Disciplina della caccia 43,4 92,2 7,8 

3 - Accesso dei cacciatori ai fondi privati 42,9 92,3 7,7 

4 - Uso dei pesticidi 43,1 93,5 6,5 

18 giugno 1989  (Consultivo) 

Conferimento del mandato costituente al Parlam. 
Europeo 80,7 88,0 12,0 

8 novembre 1987 

1 - Responsabilità civile del Giudice 65,1 80,2 19,8 

2 - Commissione Inquirente 65,1 85,0 15,0 

3 - Localizz. Centrali nucleari 65,1 80,6 19,4 
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% 
Votanti 

% 
SI 

% 
NO 

4 - Contributi Enti Locali 65,1 79,7 20,3 

5 - Divieto partecipazione ENEL 65,1 71,9 28,1 

9 giugno 1985 

Indennità di contingenza 77,9 45,7 54,3 

17 maggio 1981 

1 - Ordine pubblico 79,4 14,9 85,1 

2 - Ergastolo 79,4 22,6 77,4 

3 - Porto d'armi 79,4 14,1 85,9 

4 - Interruzione gravidanza (proposta radicale) 79,4 11,6 88,4 

5 - Interruzione gravidanza (proposta Mov. per 
la vita) 79,4 32,0 68,0 

11 giugno 1978 

1 - Ordine pubblico 81,2 23,5 76,5 

2 - Finanziamento pubblico dei partiti 81,2 43,6 56,4 

12 maggio 1974 

Scioglimento del matrimonio 87,7 40,7 59,3 

2 giugno 1946 (Istituzionale)  

Repubblica o Monarchia 89,1 54,3 45,7 
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4. I DISEGNI DI LEGGE DI INIZIATIVA POPOLARE 

Sono di seguito riportati i dati relativi alle proposte di iniziativa popolare 
presentate con l'indicazione - per ciascuna legislatura - di quante abbiano 
concluso il loro iter parlamentare. 

I LEGISLATURA 

nessuno 

II LEGISLATURA 

SENATO: 1 

III LEGISLATURA 

SENATO: 4 (di cui 1 approvato: Legge n. 1679 del 25 novembre 1962, 
"Provvedimenti per il credito alla cooperazione") 

IV LEGISLATURA 

SENATO: 7 (di cui uno viene assorbito dall'Atto Senato 2832, di iniziativa 
Ministero della Difesa - Atto Camera 4998: Legge n. 263 del 18 marzo 1968, 
"Riconoscimento in favore dei partecipanti alla guerra 1914-18 e alle guerre 
precedenti") 

V LEGISLATURA
 

SENATO: 2
 

CAMERA: 3 


VI LEGISLATURA
 

SENATO: 4
 

CAMERA: 4
 

VII LEGISLATURA
 

SENATO: 5 


CAMERA: 10
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VIII LEGISLATURA   
 
SENATO: 3, a cui si aggiunge un disegno di legge derivante da stralcio (di cui 

1 approvato in testo unificato: Legge n. 184 del 4 maggio 1983, "Disciplina 
dell'adozione e dell' affidamento dei minori") 

 
CAMERA: 17 
 
IX LEGISLATURA   
 
SENATO: 4 (di cui 1 costituzionale) 
 
CAMERA: 21 (di cui 1 costituzionale; 2 sono assorbiti dall'Atto Camera 

2155: Legge n. 73 dell'8 marzo 1988, "Realizzazione di programmi integrati 
plurisettoriali in una o più aree sottosviluppate caratterizzate da emergenza 
endemica e da alti tassi di mortalità"; 1 approvato in testo unificato e divenuto 
Legge n. 190 del 13 maggio 1985, "Riconoscimento giuridico dei quadri 
intermedi") 

 
X LEGISLATURA   
 
SENATO: 4 (di cui 1 assorbito: Legge n. 117 del 13 aprile 1988, 

"Risarcimento dei danni cagionati nell' esercizio delle funzioni giudiziarie e 
responsabilità civile dei magistrati") 

 
CAMERA: 22 (di cui 1 approvato in testo unificato: Legge n. 544 del 29 

dicembre 1988, " Elevazione dei livelli dei trattamenti sociali e miglioramenti 
delle pensioni"; 1 assorbito dall'Atto Camera 3414: Legge n. 122 del 24 marzo 
1989, "Disposizioni in materia di parcheggi, programma triennale per le aree 
urbane maggiormente popolate, nonché modificazioni di alcune norme del testo 
unico sulla disciplina della circolazione stradale, approvato con decreto del 
Presidente della Repubblica 15 giugno 1959, n. 393"; 2 assorbiti dall'Atto 
Camera 4710: Legge n. 223 del 6 agosto 1990, "Disciplina del sistema 
radiotelevisivo pubblico e privato" e 1 approvato in un testo unificato: Legge n. 
157 dell' 11 febbraio 1992, "Norme per la protezione della fauna selvatica 
omeoterma e per il prelievo venatorio") 

 
XI LEGISLATURA   
 
SENATO: 2 
 
CAMERA: 19 (di cui 1 costituzionale; 2 approvati in testo unificato: Legge 

n. 277 del 4 agosto 1993, "Nuove norme per l' elezione della Camera dei 
deputati") 
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XII LEGISLATURA 
 
SENATO: 3, a cui si aggiunge un disegno di legge derivante da stralcio 
 
CAMERA: 12  
 
XIII LEGISLATURA 
 
SENATO: 6 (di cui 2 costituzionali; 1 assorbito: Legge n. 328 del 8 

novembre 2000, "Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di 
interventi e servizi sociali"; 1 approvato in testo unificato: Legge n. 91 del 1 
aprile 1999, "Disposizioni in materia di prelievi e di trapianti di organi e di 
tessuti") 

 
CAMERA: 24, a cui si aggiungono due disegni di legge derivanti da stralcio 

(di cui 1 costituzionale; 1 assorbito: Legge n. 212 del 27 luglio 2000, 
"Disposizioni in materia di statuto dei diritti del contribuente"; 1 stralciato 
approvato in un testo unificato: Legge n. 431 del 9 dicembre 1998, "Disciplina 
delle locazioni e del rilascio degli immobili adibiti ad uso abitativo" e 2 approvati 
in testo unificato: Legge n. 30 del 10 febbraio 2000, "Legge-quadro in materia 
di riordino dei cicli dell'istruzione"; Legge n. 91 del 1 aprile 1999, "Disposizioni 
in materia di prelievi e di trapianti di organi e di tessuti") 

 
XIV LEGISLATURA 
 
SENATO: 5 (di cui 2 costituzionali; 1 assorbito: Legge n. 270 del 21 

dicembre 2005, "Modifiche alle norme per l’elezione della Camera dei deputati 
e del Senato della Repubblica") 

 
CAMERA: 29 (di cui 1 costituzionale; 1 assorbito: Legge n. 239 del 23 

agosto 2004, "Riordino del settore energetico, nonché delega al Governo per il 
riassetto delle disposizioni vigenti in materia di energia"; 2 assorbiti: Legge n. 
189 del 30 luglio 2002, "Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di 
asilo") 

 
XV LEGISLATURA 
 
SENATO: 4 
CAMERA: 16 
 
XVI LEGISLATURA (al 26 giugno 2009) 
 
SENATO: 5 
CAMERA: 7 
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Agatino Cariola 

Referendum da prendere sul serio 

In: Giurisprudenza Italiana, 2000, 3 

1. Strano destino quello del referendum abrogativo previsto nella Costituzione 
italiana, giacché su esso pesano ogni volta tutte le polemiche che riguardano i 
temi del confronto politico innestato dalla consultazione referendaria medesima, 
e l'intensità dello scontro si trasferisce quasi inevitabilmente sulla valutazione 
circa la stessa funzionalità dell'istituto, eliminato il quale verrebbe meno anche 
una delle ragioni di conflitto politico. Sembra paradossale, eppure è vero che in 
occasione di molte delle consultazioni referendarie la polemica sul merito delle 
questioni si è trasformata in «battaglia» contro l'istituto medesimo, giudicato 
inadeguato o inidoneo a configurarsi quale utile strumento di decisione 
(indicazioni ancora efficaci circa l'atteggiamento dei giuristi italiani di fronte al 
referendum abrogativo, in Luciani, Giuristi e referendum, in Dir. e Società, 
1978). Ed è ancora più strano che poche volte nella letteratura italiana la critica al 
referendum si è rivolta contro la logica maggioritaria che ispira il funzionamento 
dell'istituto: posizione di principio che avrebbe potuto richiamarsi ad un modello 
nobile, per così dire, di struttura per definizione compromissoria e consensuale 
della democrazia di stampo parlamentare. Anche quando si è riproposta 
l'osservazione in origine weberiana secondo la quale i veri soggetti sovrani nel 
procedimento referendario sono coloro che pongono le domande e, quindi, 
riescono a far convocare il corpo elettorale a decidere sui quesiti dagli stessi 
proposti, lo si è fatto da una prospettiva di dubbio e di sospetto, incapace di 
accogliere sino in fondo l'opzione pluralistica delle società democratiche 
contemporanee (ed anche della nostra Costituzione), che in generale moltiplica e 
non restringe i processi decisori e che, quindi, non teme di riconoscere e regolare 
i conflitti sociali e l'esercizio dei vari poteri sociali espressi a più diverso titolo. 

Stupisce, invece, che si continui spesso a riferirsi alla pretesa e rigida 
contrapposizione tra democrazia rappresentativa e diretta, laddove proprio il 
modello dello Stato rappresentativo, fondato sul processo di decisione politica 
espresso soprattutto nel circuito corpo elettorale-parlamento-governo, sembra 
subire da più versanti consistenti erosioni, se non altro per l'affermazione dei 
poteri sovranazionali, per le competenze delle c.d. Autorithies ed, in via più 
generale, per l'esercizio di tanti poteri, legittimati in maniera diversa dal classico 
meccanismo della rappresentanza politica. 
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Che i promotori di quesiti referendari tentino allora, e per così dire, di intervenire 
sui nervi scoperti del gioco politico nazionale fa parte, in altri termini, del 
paradigma di una società aperta che accoglie in pieno l'idea di una competizione 
tra soggetti ed idee. Semmai, è l'incapacità di decisione della classe politica (di 
volta in volta al Governo) a mostrarsi in pieno. Quello che è stato chiamato il 
paradosso delle riforme volte a far decidere un sistema politico bloccato 
(Zagrebelsky, Adeguamenti e cambiamenti della Costituzione, in Scritti in onore 
di V. Crisafulli, II, Padova, 1985, 915 e segg.), sembra applicarsi in pieno al 
referendum, giacché ad esso si rimprovera, in definitiva, di porre i soggetti 
politici nell'alternativa di decidere e di «mostrare le carte». 

Insomma, in un ordinamento politico che, per varie circostanze, dalla 
collocazione internazionale ai presupposti culturali delle vicende politiche, è 
stato costruito sulla fuga dalla responsabilità, il referendum impone ai partiti di 
prendere posizione e di scegliere, subendo il peso della soluzione assunta. Per 
questo esso risulta estraneo alla nostra cultura politica ed ogni volta si 
ripropongono le ragioni del suo preteso disagevole innesto in un sistema di 
democrazia rappresentativa. Ed andrebbe aggiunto a questo proposito che la 
cultura politica italiana non ha nemmeno mai accolto in pieno il modello dello 
stato dei partiti, tipico dell'esperienza istituzionale del Novecento, giacché i 
partiti politici italiani sono riusciti ad esercitare potere senza assumersi spesso le 
responsabilità conseguenti per le loro decisioni. 

Si comprende agevolmente così che nel nostro sistema politico si sia fatto di tutto 
per rendere la «decisione» referendaria in definitiva assai debole, atteso che la 
stessa può essere completamente ignorata dagli svolgimenti legislativi. Una volta 
che la Corte costituzionale sin dal referendum e dalla successiva legge sulla 
responsabilità civile dei giudici ha escluso che il comitato promotore possa 
continuare ad esistere per tutelare il risultato referendario, quest'ultimo è una 
specie di interesse senza soggetto, esposto quindi ad essere annullato di fronte 
alla volontà, essa si forte, espressa da una classe politica ritornata nel pieno 
dominio di una materia, che può essere allora limata, corretta, perfino restituita 
alle primitive condizioni. E non vale nemmeno attribuire alla stessa Corte 
costituzionale il potere di annullare eventualmente la legge riproduttiva di 
un'altra abrogata tramite referendum, giacché è evidente che la prima si consolida 
in maniera sempre più forte man mano che se ne rafforza l'applicazione e scema 
l'eco del risultato referendario. 

Da strumento di decisione il referendum è divenuto, allora, sempre più di stimolo 
e di impulso. Lo stesso referendum del 1993 — oramai lontano nel ricordo e 
nelle conseguenze di fronte al consolidamento del nuovo status quo — ha 
mostrato di riuscire ad esprimere forza cogente solo in quanto il relativo risultato 
è stato sostenuto per la legittimazione politica che ne è derivata ai promotori, in 
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uno con gli stravolgimenti giudiziari che hanno riguardato molta parte della 
classe politica. 

2. A tale risultato sembrano aver contribuito vari fattori, su uno dei quali può qui 
richiamarsi l'attenzione. A differenza che negli altri ordinamenti ove il 
referendum dà luogo ad un procedimento «autosufficiente» e produttivo di effetti 
indipendenti dal procedimento legislativo parlamentare, il referendum abrogativo 
previsto dall'art. 75 della Costituzione italiana presuppone quasi di necessità di 
avere come proprio referente l'attività legislativa delle Camere, cui si 
contrappone per porla nel nulla, come è nel caso dell'abrogazione totale, oppure 
per correggerla e modificarla, come nell'ipotesi dell'abrogazione parziale. Il 
referendum abrogativo, in altri termini, risulta sempre essere un processo di 
iniziativa politica rivolto «contro» la decisione (o l'inerzia) assunta dalle Camere. 

Da questo punto di vista, non cambia la «direzione» o il «verso» dell'istituto 
referendario siccome accolto in Italia l'operazione interpretativa colta ad 
evidenziare più l'istanza partecipativa nei confronti della democrazia 
rappresentativa, che sarebbe sottesa al ricorso al procedimento referendario, 
piuttosto che quella dialettica ed «alternativa». Infatti, a parte che negli 
ordinamenti costituzionali razionalizzati contemporanei appare quantomeno 
problematico contrapporre forme di democrazia cosiddette dirette ed indirette 
alla ricerca della migliore, resta il fatto che l'esito referendario esprime — o può 
comunque esprimere — un risultato contrario alla decisione adottata dal 
Parlamento, in contrapposizione, meglio ancora, alla maggioranza parlamentare. 

Anzi, ad essere coerenti, la valorizzazione dell'istanza dinamico-partecipativa 
espressa dal referendum nei confronti della rappresentanza politica dovrebbe 
condurre a stabilire obblighi positivi a carico di quest'ultima (e concretamente 
della maggioranza): obblighi ben più forti e stringenti di quelli che, invece, la 
nostra esperienza istituzionale conosce. 

Tesi del genere, in definitiva, appaiono legati ad una cultura che fa dello Stato (e 
degli istituti e degli strumenti riferibili alla formazione della cosiddetta volontà 
statale) il punto di riferimento per la lettura dei fenomeni sociali: una cultura 
statalista, insomma, tutta fondata sulla visione della legge come atto di imperio, 
capace di far tutto, e rispetto al quale non possono ammettersi processi di 
decisione alternativi che metterebbero in crisi le premesse di quella ricostruzione 
ideologica. 

3. Tale cultura si è riproposta in pieno a proposito dell'interpretazione da dare 
all'art. 38, legge n. 352 del 1970, circa la possibilità di riproporre il quesito 
referendario sul sistema elettorale, «bocciato» nell'aprile 1999 a causa del 
mancato raggiungimento del quorum di partecipazione al voto. Poiché la citata 
norma dispone che qualora «il risultato del referendum sia contrario 
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all'abrogazione di una legge», la medesima richiesta non possa essere riproposta 
prima di cinque anni, da parte di alcuni si è ritenuto che anche il referendum 
bocciato per il mancato raggiungimento del quorum di partecipazione non possa 
essere svolto. A sostegno di tale argomentazione si è fatto notare che anche 
l'astensione rappresenta la manifestazione di una volontà politica contraria 
all'abrogazione referendaria e si è valorizzata l'esigenza, chiaramente ispirata a 
ragioni di economicità, di non permettere la riproposizione sul tappeto politico di 
questioni cui la maggioranza del corpo elettorale non ha prestato attenzione, 
disertando, appunto, le urne. 

In contrario è da ricordare che una norma di carattere eccezionale non può essere 
applicata oltre il campo espressamente previsto e va comunque intesa 
restrittivamente, anche a prescindere dal fatto che le maggioranze previste 
dall'art. 75 Cost, sembrano riecheggiare per più versi il procedimento di 
formazione della legge (su ciò ampiamente Ciancio, II quorum di partecipazione 
nel referendum abrogativo (causa ed effetti di un anacronismo), in Politica del 
Diritto, 1999). 

Soprattutto, una tale opinione finisce per addossare ai promotori del referendum 
l'onere di provare le ragioni della diserzione dalle urne. Detto meglio, tra i due 
interessi ed i relativi gruppi di pressione, quelli favorevoli al risultato 
referendario positivo e quelli ad esso contrari, questa tesi finisce per far prevalere 
questi ultimi e per violare, allora, ogni principio di parità tra i due contendenti 
politici. In altri termini, essa incide sul valore dell'eguaglianza che ispira tutta la 
legislazione elettorale, compresa quella sulla propaganda, nel nostro ordinamento 
come in quelli di analoga ispirazione liberal-democratica. Si pensi alla ricca 
giurisprudenza della Corte Suprema americana circa il legame tra partecipazione 
politica ed eguaglianza (per tutti, Tribe, American Constitutional Law, 2a ed., 
Mineola, New York, 1988, 1460 e segg.). 

La violazione del principio di eguaglianza avverrebbe ancora sotto un altro 
profilo, riguardante il calcolo dei due quorum di partecipazione e di validità del 
voto, previsti in Costituzione. 

Sempre in base alla legge del 1970 schede bianche e nulle concorrono a formare 
il primo quorum di partecipazione, ma non sono conteggiate tra i voti validi. 
Qualche autorevole voce ha posto in dottrina addirittura il problema 
dell'incompatibilità di tale disposizione con il precetto dell'art. 75 Cost., in 
quanto «le schede bianche sono sempre considerate voti validi, in tutte le elezioni 
politiche ed amministrative, per cui non possono essere portate in detrazione del 
quorum di cui all'art. 75 C», Barile, nelle varie edizioni delle Istituzioni di diritto 
pubblico, ad esempio VI, Padova, 1991, 501 e segg. 
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Ma la ragione di siffatta soluzione è facilmente comprensibile, giacché 
altrimenti, a contarle tra i voti validi, schede bianche e nulle sarebbero equiparate 
ai «no», rendendo più alto, e quindi più difficile da ottenere, il quorum che i «si» 
debbono raggiungere. Ciò integrerebbe un'evidente violazione del principio di 
eguaglianza, perché in tal modo manifestazioni di volontà inizialmente assai 
diverse tra loro, i «no», le schede bianche e quelle nulle, sarebbero 
ingiustificatamente trattate allo stesso modo, laddove, invece, il principio di 
eguaglianza richiede di disciplinare in modo diverso fattispecie tra loro differenti. 

Un discorso analogo vale anche — ed a maggior ragione — per coloro che si 
sono del tutto astenuti dalla competizione referendaria, non recandosi appunto a 
votare, e la cui (non) manifestazione di volontà non può essere parificata a questa 
o a quell'altra delle posizioni espresse tramite il voto. Il legislatore che 
pretendesse di assegnare un qualsiasi significato alle posizioni degli astenuti, non 
solo violerebbe il principio di eguaglianza e sarebbe irragionevole, perché 
conterebbe oltre agli indifferenti anche coloro che non potrebbero comunque 
votare (malati gravi, defunti in prossimità del voto, elettori impossibilitati a 
votare); ma assumerebbe la veste di un sovrano totalitario che non rispetta la 
libertà di coscienza e di (non) voto dei cittadini elettori, assegnando in maniera 
autoritaria al loro comportamento un determinato significato. 

Per questo la citata norma sull'impossibilità di far ripetere il referendum bocciato 
da un numero di «no» superiori ai «si» non può estendersi sino a riguardare la 
diversa ipotesi della consultazione risultata nulla per mancanza di votanti. In 
materia elettorale «libertà ed eguaglianza, infatti, sono ... coniugate in modo così 
stretto che la garanzia dell'eguaglianza non può non tradursi allo stesso tempo 
nella garanzia della libertà di scelta dell'elettore» (così, in termini generali, 
Lucani,  Il voto e la democrazia, Roma, 1991, 34). 

3.1. In altri termini, nemmeno il legislatore costituzionale potrebbe attribuire al 
silenzio degli elettori un determinato significato, quasi ad entrare nell'intimo 
della coscienza dei cittadini. 

Val forse la pena di ricordare che il primo Autore a formulare il principio che 
nessun Parlamento può intervenire a qualificare in un modo o nell'altro il silenzio 
dei cittadini è stato Tommaso Moro, in occasione del processo che doveva 
condurlo alla decapitazione. Di fronte al suo rifiuto di prestare giuramento 
all'Atto di Successione stabilito dal Parlamento inglese, il 7 maggio 1535 Moro 
venne sottoposto ad interrogatorio da parte di Cromwell, Bedyll e Tregonwell. 
«Allora il procuratore del re gli obiettò che quel silenzio era prova e segno sicuro 
di un animo perversamente contrario allo statuto, poiché ciascun suddito fedele e 
leale di Sua Maestà, interrogato su quello statuto, ha il dovere e l'obbligo di 
rispondere categoricamente e senza alcuna reticenza che esso è sacrosanto e 
legittimo. Veramente, osservò Moro, se è esatto che dice il diritto comune, «qui 
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tacet consentire videtur», il mio silenzio ha valore più di conferma che di 
biasimo al vostro statuto. E quanto alla vostra asserzione che ciascun suddito 
leale è tenuto, più che a ogni altra cosa al mondo, alla propria coscienza e alla 
propria anima: sempreché la sua coscienza, come la mia, non sia promotrice di 
diffamazione o di sedizioni contro il suo principe: ed io vi assicuro che la mia 
coscienza io non l'ho rivelata a nessuno», in Reynolds, Il processo di Tommaso 
Moro, trad. it. Roma, 1985, 157. 

Contestando che al proprio silenzio potesse attribuirsi un qualche significato, 
Moro difendeva la sua testa e la sua coscienza. I suoi persecutori, al contrario, 
erano esponenti di una cultura che non esitava a fare della legge uno strumento di 
dominio, anche a costo di sopraffare la coscienza individuale. Ed è inutile 
ricordare che il costituzionalismo non può non fondarsi sull'esigenza di rispettare 
la libertà di coscienza. 

Da tale prospettiva, anzi, dovrebbe dubitarsi di quelle leggi che, per un verso 
incidono su scelte di libertà individuale, e per altro, non consentono di opporre 
l'obiezione di coscienza, nemmeno sotto la forma di disobbedienza civile. È 
l'esempio della nuova legge sul finanziamento pubblico ai partiti, la quale 
prevede che la somma da distribuire ai partiti sia calcolata moltiplicando 
l'importo di lire 4.000 per il numero degli elettori, art. 1, legge n. 157 del 1999. 
Questa disciplina presenta più profili di irragionevolezza, a cominciare dal fatto 
che l'ammontare delle risorse da distribuire avvenga sulla base del numero degli 
elettori (ed in altre leggi addirittura sulla base del numero degli abitanti della 
Repubblica) e che la distribuzione tra i partiti avvenga, invece, in proporzione del 
numero dei voti ottenuti, postulando tra i due dati un assurdo collegamento. 

Si aggiunga che la legge sul finanziamento pubblico ai partiti, la quale pure 
incide su aspetti legati alla libertà di voto e, quindi, alla coscienza dei cittadini, 
commisurando l'importo del finanziamento all'esistenza in vita del cittadino-
elettore, è tra quelle che non possono essere disubbidite e rispetto alle quali non 
può esercitarsi alcuna forma di obiezione (tranne a far venire meno il 
presupposto medesimo del prelievo fiscale e della conseguente erogazione!). 

4. Non è di oggi l'osservazione che non tutte le discipline normative sono 
«aggredibili» tramite l'abrogazione referendaria. 

Sta a parte l'ovvia considerazione che una legge, specie di rilievo come quella 
elettorale, ha bisogno di una legittimazione politica più forte che non quella 
derivante dal fortuito incontro delle due minoranze di chi vuole il mantenimento 
dell'esistente e di chi risulta indifferente ad un qualsiasi risultato. Le regole del 
gioco vanno certo costruite attraverso l'assunzione di posizioni abbastanza nette e 
precise ed il consenso più ampio delle forze politiche. 
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Tutto ciò non vuoi dire che non vi sia spazio alcuno da prestare all'esigenza di 
economicità, per evitare di votare ogni anno per lo stesso referendum al quale la 
maggioranza degli elettori non mostra interesse. 

La realtà è che la logica maggioritaria proposta dal referendum intende esaltare la 
responsabilità dei soggetti che animano il confronto politico, ed in primo luogo 
dei partiti. Soprattutto, dopo che il referendum ha abbandonato l'originario 
schema solamente abrogativo ed è divenuto di tipo propositivo o di indirizzo nei 
confronti delle successive decisioni legislative, i partiti politici non possono 
sperare di sfuggire al peso della scelta politica, magari confidando nella pigrizia 
dell'elettorato. Ai partiti si richiede di esprimere classi dirigenti capaci di 
impegnarsi nel processo di assunzione delle decisioni, acquisendo meriti per le 
soluzioni efficaci e sopportando le sanzioni per scelte sbagliate. In un sistema di 
democrazia matura l'istanza politica di cui il referendum si fa portatore va 
dunque accolta in pieno, per essere condivisa come per essere contrastata. Ogni 
quesito referendario va preso sul serio ed il mondo politico non si può certo 
astenere. 
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INTERVENTI E DISCUSSIONI
 

RAGIONI E VIRTÙ DEL QUORUM 
DI PARTECIPAZIONE 
NEL REFERENDUM ABROGATIVO 

di Claudio De Fiores 

Il popolo nella democrazia è, sotto certi aspetti, il monarca; sotto 
certi altri il suddito (Montesquieu, De l’esprit des lois, 1748). 

Sommario: 1. Il referendum reiterato. - 2. La decisione dell’Ufficio centrale per 
il Referendum. - 3. ...e il sostegno della dottrina. - 4. Il quorum referendario: 
un residuo della concezione antropomorfa dello Stato? - 5. Referendum 
abrogativo e referendum costituzionale. La controversa questione dei quorum. 
- 6. Referendum e Costituzione. - 7. Le tre fasi della strategia referendaria. 
8. Il quorum: una valvola di resistenza contro la deriva plebiscitaria dell’istituto 
referendario. 

1. Non si era mai verificato all’indomani di una consultazione 
referendaria, dichiarata non valida, che il comitato promotore 
decidesse di procedere reiteratamente ad una nuova raccolta di 
firme per proporre sul medesimo quesito, un nuovo referendum. 
È quanto accaduto, com’è noto, all’indomani del referendum 
elettorale del 18 aprile 1999 dichiarato nullo, per essere stato 
«disertato» dalla maggioranza dei cittadini italiani e tuttavia im
mediatamente ripresentato dal c.d. movimento referendario. Un’ul
teriore dimostrazione della crescente insofferenza politica da più 
parti recentemente manifestata nei confronti dei tanti e «soffocanti» 
intralci giuridici posti dalla Costituzione e dalle leggi della Repub
blica alla libera espressione della volontà referendaria. Di qui la 
richiesta (formalizzata con la presentazione di un progetto di legge 
di revisione costituzionale)1 di sopprimere quell’inutile diaframma, 
imposto dalla Costituzione, tra pronunciamento popolare ed esito 
del referendum: il quorum strutturale. 

Lo stesso tipo di offensiva politica è destinata ad abbattersi da 
lì a poco su un altro caratteristico istituto della disciplina referen-
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daria: il limite temporale di riproponibilità (nei cinque anni 
successivi) dei referendum che abbiano riportato un «risultato 
contrario all’abrogazione». Una previsione normativa, quella, posta 
dall’art. 38 della legge n. 352 del 1970, da più parti ritenuta 
«eccessiva e quindi irragionevole»2. E proprio per questa ragione 
da rivedere. 

2. Con l’ordinanza del 7 dicembre 1999, l’Ufficio centrale della 
Corte di Cassazione, chiamato a giudicare sulla legittimità della 
reiterazione del referendum elettorale, ha ritenuto che il divieto di 
riproponibilità dei quesiti referendari che abbiano conseguito un 
«risultato contrario all’abrogazione di una legge» (ai sensi dell’art. 
38 della legge n. 352/1970) riguardi solo le richieste espressamente 
respinte dall’elettorato (votando No) e non anche le consultazioni 
referendarie nelle quali non sia stato eventualmente raggiunto il 
quorum di partecipazione al voto. 

Ne sarebbe, nel caso di specie, conseguito, secondo quanto 
stabilito da questo Ufficio, che il referendum elettorale, «naufra
gato» il 18 aprile 1999 a causa dell’astensione della maggior parte 
dei cittadini italiani, avrebbe potuto essere legittimamente reiterato, 
visto che in quell’occasione era mancata, da parte del corpo 
elettorale una «efficace manifestazione del proprio consenso o 
dissenso sulle richieste di abrogazione della legge». Gli elettori, in 
altre parole, astenendosi – evidenziava l’Ufficio – non avevano, di 
fatto, manifestato «alcuna espressione di voto», né in senso 
favorevole, né in senso contrario al mantenimento della quota 
proporzionale. 

Si tratta di una soluzione interpretativa destinata, tuttavia, a 
suscitare non poche perplessità. Per almeno tre ordini di motivi: 

1) nelle ultime consultazioni referendarie, la scelta del non voto 
si è venuta caricando di un preciso significato politico. Non a caso, 
da più parti, si è parlato (con particolare riferimento alle consul
tazioni del 1999 e del 2000) di «strategia del non voto» o anche 
di «schieramento astensionista». Ne consegue, in definitiva, che, 
sempre meno in questi tempi la decisione di non votare possa essere 
sbrigativamente ricondotta alla «indifferenza o impossibilità di 
partecipazione»3 da parte degli elettori. Anzi, come le ultime tornate 
referendarie hanno dimostrato, in molti casi i cittadini rifiutandosi 
di esprimersi nella consultazione hanno inteso far valere una 
posizione contraria alla richiesta referendaria ancora più incisiva 
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e netta del No, facendo addirittura venir meno le condizioni per 
una valida formazione del collegio elettorale. Presupposto, questo, 
ritenuto dalla Costituzione, indispensabile, affinché il corpo elet
torale possa validamente deliberare. 

Tuttavia, a ben vedere, la consultazione popolare un esito l’ha 
prodotto: il non accoglimento della richiesta referendaria e, quindi, 
il mantenimento della norma di legge vigente. Un risultato, questo, 
«voluto», è bene precisarlo, dalla maggioranza dei cittadini che per 
ragioni politiche o anche per mero disinteresse non hanno comun
que ritenuto «congruo» – come si legge nella stessa ordinanza – 
«dare consistenza» alla consultazione referendaria4. 

2) La decisione di astenersi in una consultazione referendaria 
non può essere, sbrigativamente, considerata un tertium genus, una 
sorta di pronunciamento «neutrale» del corpo elettorale. E questo 
perché, come è stato bene evidenziato in dottrina, «tra approvazione 
e non approvazione, la Costituzione non fa spazio all’eventualità 
di un terzo caso: quello di una proposta referendaria che, per 
mancanza della percentuale prevista di partecipanti al voto, non 
possa essere considerata né approvata né respinta»5. Ne consegue, 
in definitiva, che qualora ricorresse tale ipotesi si dovrebbe, a tutti 
gli effetti, parlare di risultato contrario all’abrogazione della legge. 

3) La previsione normativa, contenuta nell’art. 38, per quanto 
controversa nella sua formulazione (il medesimo quesito non può 
essere riproposto, prima di cinque anni, in caso di «risultato del 
referendum contrario all’abrogazione»)6 mal si presta, tuttavia, ad 
essere interpretata «riduttivamente», così come ha invece fatto 
l’Ufficio centrale per il Referendum e prima ancora la Corte 
Costituzionale7. Appare, infatti, evidente che il legislatore utilizzan
do nella suddetta norma il termine risultato abbia inteso riferirsi 
a «una prospettiva più ampia di quella ristretta alla secca alternativa 
approvazione/non approvazione»8. È quanto si ricava, altresì, dallo 
stesso art. 36 della legge n. 352/1970 che, a questo proposito, 
prevede: «l’Ufficio centrale per il referendum, appena pervenuti i 
verbali [ed i relativi allegati], procede, in pubblica adunanza con 
l’intervento del procuratore generale della Corte di Cassazione (...) 
all’accertamento della partecipazione alla votazione della maggioran
za degli aventi diritto, alla somma dei voti validi favorevoli e dei 
voti validi contrari all’abrogazione, e alla conseguente proclamazione 
dei risultati del referendum» (corsivo mio). 

Come si evince da questa disposizione, che ricalca fedelmente 

87



466

 

  

il contenuto normativo dell’art. 75 Cost., tra il raggiungimento del 
quorum strutturale e «la conseguente proclamazione dei risultati 
del referendum» sussiste un inestricabile nesso causale. Tre sono, 
infatti, secondo quanto previsto dalla Costituzione e dalle dispo
sizioni di legge, le condizioni essenziali che dovranno contestual
mente ricorrere affinché possa parlarsi di risultato positivo del 
referendum:  a) raggiungimento del quorum strutturale;  b) raggiun
gimento del quorum deliberativo;  c) prevalenza del Sì. 

Ma se questo è quanto stabilito in Costituzione e dall’art. 36 
della legge (per ciò che concerne i referendum con esito positivo), 
ne consegue allora, a contrario, che perché si possa parlare di 
«risultato del referendum contrario all’abrogazione» (ai sensi del-
l’art. 38) è sufficiente che venga registrata l’assenza di (almeno) una 
delle tre suddette condizioni9. Qualora ciò dovesse verificarsi la 
richiesta referendaria dovrà, di conseguenza, ritenersi a tutti gli 
effetti non accolta. E la legge che ne era stata oggetto continuerà, 
una volta superata la prova referendaria, a rimanere in vigore. Con 
la conseguenza, inevitabile (stando almeno a quanto sancito dall’art. 
38 della legge n. 352/1970), che il medesimo quesito non potrebbe 
essere, in alcun modo, riproposto prima dei cinque anni10. Anche 
al referendum che non abbia raggiunto il quorum deve quindi 
applicarsi il principio del ne bis in idem (prima dei cinque anni), 
dal momento che la intrinseca finalità della norma di legge in 
questione è proprio quella di «evitare che vengano troppo spesso 
riproposti quesiti al corpo elettorale, prima che possa presumersi 
cambiata la determinazione già espressa nel corso della precedente 
consultazione referendaria»11. 

3. La soluzione giurisprudenziale dell’Ufficio centrale per il 
Referendum è stata, tuttavia, accolta con particolare favore anche 
dalla dottrina, che al divieto di riproponibilità immediata del 
referendum che non abbia ottenuto il quorum strutturale oppone 
due precisi ordini di argomentazioni: 1) il rispetto del c.d. 
«principio della parità delle armi»; 2) la disomogeneità esistente, 
dal punto di vista del comportamento elettorale, tra non voto 
(l’astensione) e manifestazione di voto contraria alla richiesta 
referendaria (il No). Cominciamo dal primo punto: 

1) parte della dottrina sostiene che qualora dal mancato 
raggiungimento del quorum strutturale si facessero derivare le stesse 
conseguenze di una eventuale vittoria del No si determinerebbe 
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irrimediabilmente «un rapporto del tutto squilibrato fra gli interessi 
dei promotori dell’abrogazione e quelli di chi è contrario, costretti 
i primi di impegnarsi su entrambi i fronti (della partecipazione e 
del voto), liberi i secondi di puntare solo su quello della parte
cipazione (assai più agevole da raggiungere soprattutto alla luce 
delle tendenze più recenti che si registrano nei comportamenti 
elettorali)»12. 

Ma a ben vedere, ciò che viene, da questo orientamento, definita 
una condizione di squilibrio a sfavore dei promotori, altro non è 
che una tipica manifestazione dell’onere referendario. Dell’onere 
cioè gravante su chi assume l’iniziativa di tentare di persuadere con 
le proprie argomentazioni la maggioranza degli elettori (nel corso 
della campagna referendaria) e di «dimostrare» successivamente (al 
momento del voto) che una determinata norma di legge, fino a 
quel momento in vigore, non era in realtà conforme alla volontà 
e agli interessi della maggioranza dei cittadini, smentendo così un 
(più o meno) risalente pronunciamento parlamentare. 

E, infatti, i promotori dopo aver convinto della bontà della 
propria iniziativa (almeno) 500.000 elettori, dovranno successiva
mente impegnarsi ad ottenere (una volta indetta la consultazione 
referendaria) anche la maggioranza dei voti validamente espressi. 
Ma ciò non basta. Sulla iniziativa referendaria, secondo quanto 
sancito dall’art. 75 Cost., grava altresì anche un altro essenziale 
onere costituzionale: persuadere la maggioranza degli aventi diritto 
al voto di riconoscere la rilevanza politica del confronto referen
dario, invitandoli a recarsi in maggioranza alle urne. Non è un caso 
che finanche la recente legge 3 giugno 1999, n. 157 («Nuove norme 
in materia di rimborso delle spese per consultazioni elettorali e 
referendarie») subordini il rimborso delle spese ai comitati pro
motori proprio al riconoscimento della rilevanza politica della 
consultazione referendaria da parte degli elettori, comprovata dal 
raggiungimento del quorum strutturale (art. 1, n. 4)13. 

Dall’altra parte, lo schieramento avverso alla proposta di 
abrogazione della medesima legge potrà legittimamente, a sua volta, 
sollecitare i cittadini a disertare i tavoli di raccolta delle firme, 
accettare lo scontro referendario promuovendo un campagna per 
il No nel referendum oppure (altrettanto legittimamente) mobilitarsi 
per il No al referendum, rivelando, in questo caso, un dissenso 
così radicale nei confronti dell’iniziativa referendaria (e dell’uso 
improprio e distorto di questo istituto), da invitare i cittadini a 
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rifiutare finanche il confronto elettorale, al fine (esclusivo) di 
impedire il raggiungimento del quorum. Ne consegue, in conclu
sione, che, una volta svoltasi la consultazione referendaria (quale 
che sia stato il risultato da essa prodotto) la volontà popolare dovrà 
ritenersi, a quel punto, a tutti gli effetti espressa14. 

In secondo luogo, la lamentata violazione del c.d. principio della 
parità delle armi rischia di rivelarsi un’argomentazione, non solo 
fragile, ma per certi aspetti finanche contraddittoria. Il medesimo 
argomento potrebbe, infatti, essere ribaltato, e ritorcersi, alla stessa 
maniera, nei confronti della posizione di favore riconosciuta alla 
proposta referendaria, nella fase conclusiva della consultazione 
(quella del computo dei voti). E, infatti, come la dottrina ha, ormai 
da tempo, adeguatamente evidenziato, una volta raggiunto il 
quorum di partecipazione, ad esser posto, dall’ordinamento, in una 
condizione di privilegio non è di certo lo schieramento di coloro 
che si oppongono al referendum, ma, al contrario, quello del Sì 
che in questa circostanza si avvarrebbe addirittura di una sorta di 
favor abrogationis. E cioè di un sistema di calcolo dei voti 
validamente espressi che «da un lato premia coloro i quali si 
impegnano direttamente nella consultazione referendaria, manife
stando chiaramente, e perciò validamente, la propria volontà in 
ordine all’oggetto del referendum, dall’altra consente che una 
cosiddetta non-maggioranza di cittadini abroghi una legge del 
Parlamento»15. 

2) L’impossibilità di verificare, in caso di mancato raggiungi
mento del quorum, quale sia stato il contributo e la capacità di 
incidenza del cosiddetto astensionismo attivo (di coloro, cioè, che 
si sono consapevolmente opposti al referendum, al fine di impedire 
il raggiungimento del quorum) rispetto al c.d. astensionismo passivo 
(i «non sì»16, gli indecisi, gli impossibilitati per ragioni proprie o 
dal particolare contesto politico17, «gli indifferenti»18...), ha recen
temente indotto parte della dottrina a ritenere del tutto infondato 
«l’ardito tentativo» di far discendere dal fallimento del referendum 
una precisa volontà politica19. E questo perché, secondo quanto 
sostenuto da tale orientamento, non è possibile, se non a costo di 
compromettere gravemente «un elementare principio di rispetto 
delle idee», far confluire nel computo degli astensionisti attivi anche 
«coloro che si sono trovati nell’oggettiva impossibilità di esprimere 
il voto», gli «indecisi» e tutti quei cittadini che abbiano inteso 
esprimere con l’astensione differenti «motivi di dissenso rivolti in 
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altre direzioni, ad esempio, nei confronti del modo in cui è stata 
condotta la campagna referendaria» o, più in particolare, nei 
confronti della «scarsa informazione (...) sui contenuti effettivi dei 
quesiti»20. 

Ma se è vero che infinite e assolutamente differenti possono 
essere le motivazioni di coloro che hanno deciso di esercitare il 
diritto al non voto, è però (perlomeno allo stesso modo) altrettanto 
vero che questi cittadini non possono certo essere considerati alla 
stregua di «soggetti senza volontà». Si tratta, infatti, pur sempre 
di elettori coscienti e, nel caso di specie, del tutto consapevoli del 
fatto che il loro astensionismo e la loro «rinuncia alla capacità di 
decidere»21 tra il Sì e il No (in qualunque modo motivata) potrebbe 
determinare l’insuccesso dell’iniziativa referendaria22. 

D’altra parte vanno, altresì, anche adeguatamente segnalati 
quelli che sono i rischi «concreti» connessi a una interpretazione 
riduttiva della normativa vigente. Accedendo ad una lettura così 
restrittiva dell’art. 38 (sul modello di quella offertaci dalla Cassa
zione e, in questi anni, avallata anche da gran parte della dottrina) 
vi è, infatti, il rischio concreto di favorire, in un prossimo futuro, 
una reiterazione sine die «d’una litania di referendum bocciati e 
riproposti all’infinito»23. 

I cittadini verrebbero, in altre parole, sottoposti, in questo caso, 
ad un accanimento referendario i cui esiti, sul piano della tenuta 
del sistema, appaiono indefiniti e rischiosi. E affermando ciò non 
ci si riferisce (soltanto) alle gravi conseguenze che questa soluzione 
comporterebbe per la spesa pubblica (basti pensare agli ingenti costi 
richiesti dalle operazioni di svolgimento di un referendum). Ma 
(innanzitutto) all’inarrestabile degrado del confronto democratico 
che un siffatto stillicidio referendario è destinato inevitabilmente a 
produrre. Che senso ha, infatti, ostinarsi accanitamente a sottoporre 
gli elettori alla «coazione dei promotori del referendum», impo
nendo loro di «votare per poter rifiutare efficacemente la loro 
richiesta?». E soprattutto, è mai possibile che «un quesito già 
sottoposto a referendum, senza riuscire ad ottenere che la mag
gioranza degli aventi diritto ne consenta l’approvazione, possa 
essere reiterato all’infinito? E fino a quando?»24. 

La giurisprudenza – trattandosi di una questione ritenuta 
meramente politica – ha (com’era prevedibile) del tutto eluso nelle 
sue pronunce questo intricato nodo. Ed, in verità, anche la dottrina 
non se ne è discostata di molto, limitandosi, da parte sua, a proporre 
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dei meri rimedi naturali all’abuso del referendum (come la «dif
ficoltà di raccogliere nuovamente le firme a riproporre un quesito 
verso cui il popolo avesse mostrato in più occasioni un totale 
disinteresse»)25 destinati a rivelarsi (come la vicenda politica ha 
recentemente dimostrato) 26 del tutto fragili e inefficaci. Almeno fino 
a quando si continuerà a consentire la sottoscrizione, da parte del 
medesimo elettore, di un numero cospicuo (e il più delle volte 
imprecisato al cittadino stesso) di quesiti (c.d. «sottoscrizione a 
pacchetto»)27. A fronte di tutto ciò, un immediato intervento del 
legislatore per ridare coerenza al sistema si rende oggi più che mai 
necessario28. 

4. Ma l’offensiva in atto contro le «ragioni del quorum», non 
riguarda soltanto la possibilità o meno di riproporre (ancora prima 
dei cinque anni) il quesito referendario che non abbia ottenuto «il 
numero legale». Obiettivo di questo assalto all’art. 75 è la stessa 
previsione, in esso contenuta, di un quorum strutturale di parte
cipazione, oggi da più parti ritenuta un fastidioso ed anacronistico 
residuo della concezione antropomorfa dello Stato. Di una visione 
teorica, cioè, protesa a concepire «il popolo come uno degli 
elementi costituitivi dello Stato, sottoposto, peraltro alla volontà 
sovrana che promana dalla persona giuridica del medesimo»29. 

Si tratta, com’è noto, di una posizione certamente non isolata, 
ed anzi ormai da tempo autorevolmente condivisa da quell’orien
tamento dottrinale che vede nel nostro sistema «un ordinamento 
normativo saldamente ancorato al suo centro produttivo (Stato
persona), le cui diverse emanazioni di volontà sono ordinate 
gerarchicamente sulla base del criterio della forza giuridica formale 
(...) in questo sistema – sempre secondo questa dottrina – il 
referendum è un atto legislativo o, se si preferisce, un atto con 
forza di legge (ordinaria) formalmente imputabile allo Stato-persona 
(tanto che è promulgato come una comune legge ordinaria), anche 
se ad esso partecipa, come organo esclusivo di deliberazione, il 
popolo»30. 

Soprattutto, due sono le argomentazioni a tal fine ricorrente-
mente utilizzate. 

La prima di queste argomentazioni, ravvisando in Costituzione 
una sorta di parallelismo tra corpo elettorale e corpo parlamentare, 
ritiene che la previsione di un quorum di partecipazione nel 
referendum abrogativo abbia il suo (speculare e diretto) corrispon
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dente normativo nella disciplina del numero legale, previsto dall’art. 
64 Cost. quale presupposto di validità delle deliberazioni parlamen
tari. Di qui la conseguente convinzione che il ricorso al popolo, 
attraverso lo strumento referendario, altro non sia, nel nostro 
ordinamento, che una «forma di legislazione sostanzialmente omologa 
a quella parlamentare», non a caso subordinata «agli stessi requisiti 
prescritti per l’approvazione delle leggi in Parlamento»31. 

Un parallelismo, questo, ampiamente rievocato dalla (più volte) 
citata ordinanza dell’Ufficio centrale, che richiamandosi espressa
mente a tale «simmetria normativa» non ha esitato a mutuare dalle 
vigenti disposizioni regolamentari di Camera e Senato, la sua 
restrittiva interpretazione sul «limite temporale» dei referendum. 
In particolare la Cassazione ha, in quella circostanza, evidenziato 
come i regolamenti di Camera e Senato (artt. 47 e 72 Regolamento 
Camera e artt. 76 e 108 Regolamento Senato) – nel disciplinare 
le modalità di svolgimento delle sedute e i «modi di votazione» 
all’interno delle Camere – abbiano adeguatamente distinto la 
previsione del rispetto di un limite temporale (sei mesi per la 
riproposizione di un progetto di legge respinto con un voto 
espresso)32 dalla previsione del mero rinvio della seduta (nell’ipotesi 
in cui dovesse mancare il numero legale)33. Una indicazione, questa 
contenuta nei regolamenti parlamentari, ritenuta, dall’Ufficio e da 
gran parte della dottrina, preziosa e dirimente anche ai fini di una 
convincente soluzione della «questione del quorum» referendario 
e dei tanti problemi interpretativi derivanti dal suo mancato 
raggiungimento34. 

Ma quello indicato, da giurisprudenza e dottrina, è per la verità 
un parallelismo tutto da dimostrare. Per una ragione, soprattutto: 
a differenza dei componenti del Parlamento che si muovono in 
un’ottica di competenza e sono quindi chiamati ad esercitare una 
funzione, i cittadini che si recano a votare per un referendum 
esercitano, per converso, un diritto35. Dall’altra parte, ci pare altresì 
arduo e riduttivo tentare di appiattire le forme di pronunciamento 
della volontà popolare sui sistemi di funzionamento del Parlamento 
che, com’è noto, è un organo legislativo continuo che svolge le sue 
funzioni «nella normalità di ritmi concordati senza alcuna pausa 
patologica»36. Lo stesso non può, invece, dirsi per il corpo 
referendario37 sia perché, come è stato bene evidenziato da una 
autorevole dottrina, «gli elettori non possono venire consultati tutti 
i giorni, quanto alle innumerevoli scelte politiche interessanti la 
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quotidiana azione dello Stato, sia perché l’indirizzo politico, non 
potrebbe essere fondato sopra una serie di abrogazioni»38. Certo, 
un tratto uniforme è possibile rintracciarlo fra le due disposizioni 
costituzionali (artt. 64 e 75 Cost.), ma questo tratto attiene 
esclusivamente a quella che è la loro comune e intrinseca ratio. 
Una ratio che è, in definitiva, sottesa alla stessa nozione di quorum: 
la salvaguardia – nel momento di assumere una decisione – del 
principio di rappresentatività. Un vincolo, questo, destinato a 
gravare sia sulle deliberazioni della compagine parlamentare, sia su 
quelle del corpo referendario, che non è il depositario della 
sovranità politica (e in quanto tale illimitata), ma solo di una 
sovranità giuridica che il popolo è chiamato ad esercitare nelle 
«nelle forme e nei limiti della Costituzione» (art. 1 Cost.)39. Ne 
consegue, a questo punto, che l’istituto costituzionale del quorum 
strutturale non può di certo essere trattato alla stregua di un mero 
espediente inibitorio, di un freno posto dal Costituente al libero 
dispiegarsi delle dinamiche democratiche, né può tanto meno essere 
confuso con un istituto funzionalmente proteso a garantire la 
suprema volontà dello Stato-persona. E questo perché, la volontà 
referendaria non è una volontà soluta legibus, ma solo una delle 
tante articolate forme di esercizio della sovranità giuridica del 
popolo. Di una «sovranità costituita, svolgentesi, cioè nell’ambito 
dell’ordinamento costituzionale positivo»40. 

Non poche perplessità, suscita, in questo contesto, quella 
posizione dottrinale che, al fine di argomentare giuridicamente le 
ragioni di questo «assalto al quorum», si riappropria della tradizione 
del dogmatismo democratico41 fino a sostenere che «il popolo si 
legittima da sé e la sua volontà, pertanto, non necessita di requisiti 
di efficacia formale diversi e ulteriori rispetto alla sua espressione, 
quale che essa sia»42. Si tratta, com’è evidente, di una concezione 
per molti aspetti debitrice nei confronti di quella ideologia della 
sovranità, intesa come potere popolare assoluto, che è geneticamen
te estranea alla tradizione e alla storia degli ordinamenti democratici 
contemporanei e la cui crescente ostentazione rischia oggi di 
trascinare il popolo fuori dalla Costituzione: «La disposizione che 
il popolo è sovrano nelle forme e nei limiti della Costituzione – 
ammoniva, con straordinaria lucidità, Carlo Esposito negli anni ’50 
– non significa che la Costituzione sopravvenga per porre limiti 
estrinseci all’esercizio di una preesistente volontà del popolo... ma 
proprio all’opposto che la sovranità del popolo esiste solo nei limiti 

94



473

e nelle forme in cui la Costituzione l’organizza, la riconosce e la 
rende possibile, e fin quando sia esercitata nelle forme e nei limiti 
del diritto. Fuori della Costituzione e del diritto non c’è sovranità, 
ma l’arbitrio popolare, non c’è il popolo sovrano, ma la massa con 
le sue passioni e le sue debolezze»43. 

5. Secondo questo stesso orientamento culturale (e passiamo 
così alla seconda argomentazione) la condizione di soggezione del 
popolo nei confronti della volontà suprema dello Stato-persona – 
che, come si è visto, è ritenuta parte integrante dell’impianto 
normativo dell’art. 75 – non sarebbe, invece, riscontrabile nella 
disciplina del referendum costituzionale. È stato infatti sostenuto, 
da questa medesima dottrina, che nell’art. 138 Cost. la mancata 
previsione di un quorum strutturale e più in generale «la natura 
sostanzialmente diversa di questa seconda forma di consultazione 
referendaria» impediscono che «essa venga ricondotta ad una 
manifestazione di volontà normativa sostanzialmente imputabile allo 
Stato-persona»44. Le ragioni di tale distinguo non sono tuttavia del 
tutto chiare. Analogo è, infatti, il modello di dinamiche sottese alla 
disciplina costituzionale dei due referendum e, in particolare, se 
si vuole, analoghe sono anche le forme di condizionamento 
«statuale»: entrambi i referendum sono indetti dal Capo dello Stato; 
allo stesso Presidente della Repubblica è altresì attribuita, in caso 
di esito positivo della consultazione, la promulgazione (nel refe
rendum costituzionale) e la dichiarazione dell’avvenuta abrogazione 
della legge, nel referendum ex art. 75 Cost. (art. 38, legge n. 352/ 
1970); identiche sono, poi, anche le forme di comunicazione, da 
parte del Ministro di Grazia e Giustizia, del risultato referendario 
in caso di prevalenza dei No; e comuni sono, infine, altresì le 
modalità di pubblicazione del risultato referendario sulla Gazzetta 
Ufficiale della Repubblica italiana. 

È sufficiente, allora, a fronte di tutto ciò, far derivare esclu
sivamente dalla mancata previsione del quorum strutturale di 
partecipazione la capacità (o meno) di condizionamento dello 
«Stato-persona» nei confronti della libera espressione della volontà 
referendaria? Direi, proprio, di no. Altre sono, infatti, le ragioni 
sottese alla omessa previsione, nell’art. 138 Cost., di un quorum 
strutturale. E sono ragioni che vanno esclusivamente ricondotte al 
valore oppositivo del referendum costituzionale e alla implicita 
funzione di tutela che «l’ordinamento ha predisposto a favore dei 

95



474

 

  

  

 

 

  

 

 

garanti del testo originario»45. Fino ad ammettere che anche «un 
piccolissimo nucleo di antagonisti» possa «con la sua totalizzante 
partecipazione alla consultazione popolare, disertata dalla maggio
ranza dei cittadini, bloccare una revisione costituzionale»46. Ed è 
proprio in questo favor constitutionis, accortamente predisposto dal 
Costituente nel più ampio quadro delle «garanzie costituzionali» 
(titolo VI), che deve essere rintracciata la causa esclusiva della 
mancata previsione di un quorum strutturale di partecipazione nel 
referendum costituzionale, ex art. 138 Cost47. 

6. La previsione del quorum è oggi vista, da un sempre più 
ampio movimento di opinione, come un fastidioso diaframma, un 
inutile retaggio del passato, incapace di adeguarsi alle crescenti 
pulsioni della democrazia referendaria e al suo messaggio ideologico: 
oggi, a fronte del sopravvenuto collasso del circuito democratico-
rappresentativo «classico», la determinazione dell’indirizzo politico 
non può che essere espressione delle «scelte promananti diretta
mente dal popolo, al di fuori dei canali istituzionali della rappre
sentanza, intermediate soltanto, e non sempre coerentemente, dai 
partiti politici»48. Di qui la pressante proposta di procedere, il prima 
possibile, ad una «coerente» riforma dell’istituto referendario che, 
sopprimendo il quorum strutturale, assicuri finalmente «una nuova 
moralità nell’uso del referendum»49. 

Ma come si è arrivati a questo progressivo cedimento del sistema 
alle suggestioni della democrazia referendaria? Quali le cause del 
pervasivo affermarsi di questo primitivismo democratico?50 

Nel disegno costituzionale, com’è noto, l’istituto referendario 
rappresenta un fattore «eccezionale» di correzione e di integrazione 
del sistema, una sorta di extrema ratio in grado di condizionare 
i processi politici (ma privo, tuttavia, della forza di contrapporsi 
alle dinamiche di funzionamento delle istituzioni rappresentative). 

Recependo alcuni fruttuosi stimoli, provenienti sia dalla cultura 
liberale51 che da quella democratica e socialista52, il Costituente, con 
l’istituzione del referendum aveva inteso dotare il sistema di un 
particolare congegno di «verifica saltuaria e concreta del corretto 
funzionamento del principio della rappresentanza politica»53 e non 
di un devastante strumento di rottura del circuito democratico-
partitico. All’interno del disegno costituzionale, il sopravvento della 
democrazia partecipata, fondata sui partiti, si poneva, difatti, come 
«l’irrimediabile (anche se inspiegabilmente non da tutti avvertita) 
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sconfitta delle tesi che avevano visto nella democrazia diretta la 
sola democrazia, ed in quella rappresentativa null’altro che inganno 
ed apparenza»54. 

Un esito, questo, destinato (non a caso) a trovare nel nostro 
ordinamento positivo, numerosi e significativi riscontri: dalla pre
visione di leggi atipiche non sottoponibili a consultazione referen
daria (ex art. 75, secondo comma, Cost.) al potere riconosciuto alle 
Camere di scongiurare il referendum approvando una legge che 
modifichi i principi ispiratori della complessiva disciplina preesi
stente (art. 39 della legge n. 352/1970). Dal potere attribuito al 
Capo dello Stato, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, 
di differire l’entrata in vigore dell’effetto abrogativo (al fine di 
consentire che il conseguente vuoto legislativo possa essere ade
guatamente colmato dalle Camere – entro «un termine non 
superiore a 60 giorni dalla data della pubblicazione» – come 
stabilito dall’art. 37, terzo comma, della legge n. 352/1970) alla 
potestà, riconosciuta allo stesso Parlamento, di adottare (una volta 
mutate le condizioni oggettive presenti al momento della consul
tazione referendaria) una soluzione normativa difforme dal responso 
popolare55. Disposizioni, queste, che smentiscono alla radice ogni 
plausibile interpretazione circa la presunta superiorità della forza 
della democrazia diretta sulla democrazia rappresentativa56. E 
questo perché «la decisione popolare, abrogando, non vale a 
chiudere la questione sottoposta alla sua decisione, né tanto meno 
a chiuderla definitivamente, ma vale esattamente al contrario a 
riaprirla e a rimetterla in discussione»57 all’interno del circuito 
democratico-rappresentativo. 

7. E fu questo, d’altronde, il modello, venutosi consolidando 
all’indomani dell’approvazione della legge istitutiva del referendum 
(L. n. 352/1970). Fino alla metà degli anni ’80 (1974-1985) il 
referendum ha, infatti, rappresentato all’interno del sistema costi
tuzionale non solo un momento di intenso confronto, tra i cittadini, 
attorno alle grandi questioni politiche e civili del Paese, ma 
soprattutto un indiscusso fattore di stimolo e di condizionamento 
popolare delle decisioni parlamentari58. Una fase che, però, lungi 
dal prefigurare in alcun modo l’avvio di un conflitto lacerante e 
diffuso tra rappresentati e rappresentanti, risulterà, all’opposto, nei 
suoi stessi esiti mediata dalla attiva presenza dei partiti, indiscussi 
protagonisti, in quegli anni, della dirompente crescita di parteci
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pazione democratica e civile nel Paese. Non è un caso che le 
delibere della compagine parlamentare saranno, in quella fase, tutte 
sistematicamente confermate dal corpo elettorale (nelle tornate 
referendarie del 1974, 1978, 1981, 1985). E che neppure le grandi 
organizzazioni politiche di quegli anni (la DC nel 1974 sul divorzio 
e il Partito comunista nel 1985 sulla scala mobile)59 si dimostreranno 
in grado di ribaltare, per via referendaria, quello che era stato 
l’orientamento parlamentare. Proprio per queste ragioni, in un 
siffatto contesto storico e politico, anche «la razionalizzazione e 
l’assorbimento, la metabolizzazione, insomma, delle vicende e degli 
esiti referendari non poteva che restare affidata al sistema dei partiti, 
unici domini della integrazione dello strumento referendario (e dei 
suoi effetti) nella forma di governo ...»60. Un fenomeno, questo, 
adeguatamente colto dalla stessa Corte Costituzionale, che nel 
sottolineare tale rapporto osmotico tra corpo elettorale e istituzioni 
rappresentative, nella sua famosa sentenza n. 16/1978, metteva in 
guardia il sistema dagli incombenti rischi di trasformazione del voto 
referendario in un voto popolare di fiducia al governo61. 

Ma tale rapporto (per molti aspetti) virtuoso tra corpo referen
dario e istituzioni rappresentative è destinato, assai presto, ad 
esaurirsi. Nella seconda metà degli anni ’80 (1987-91) la fisiologia 
politico-istituzionale, su cui si era retta la democrazia dei partiti, 
entra in crisi. Nell’arco di qualche anno «quel sistema forte  e 
strutturato che era stato capace di ridurre anche la mina referendaria 
alla propria logica dettando le regole della sua integrazione nella 
forma di governo» viene rapidamente travolto62. Ha così inizio una 
nuova fase all’interno della quale i partiti, pur continuando a 
rappresentare il principale centro propulsivo dell’iniziativa referen
daria, si dimostreranno, sempre più incapaci di mediare i processi 
sociali e di canalizzare le istanze politiche ad esso sottese. 

L’irrompere della crisi dei partiti è destinato inevitabilmente a 
ripercuotersi anche sulle forme di determinazione della politica 
nazionale che verrà progressivamente «delegata» (anche su questio
ni politiche cruciali, come il nucleare) al corpo elettorale, che 
collocatosi «in una posizione arbitrale nei confronti dei diversi 
schieramenti politici» sarà chiamato a sciogliere tutti quei «conflitti 
che non si era voluto o saputo comporre all’interno dei meccanismi 
tradizionali della rappresentanza politica»63. Una soluzione tattica, 
questa, sistematicamente praticata, in quegli anni, (soprattutto) dalle 
forze di governo. Sia strumentalmente (per risolvere i laceranti 
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contrasti esistenti all’interno dell’esecutivo), sia in maniera funzio
nale, al fine di colmare il vuoto di indirizzo politico determinato 
dalla sopravvenuta crisi di rapporto tra partiti e società. La 
neutralizzazione del referendum, registratasi in quella fase, non è 
quindi altro, a ben vedere, che l’altra faccia della crisi dei partiti 
politici e della progressiva perdita del loro «dominio della indivi
duazione e della definizione dell’ordine di priorità dei problemi 
politici» e più in generale della «capacità di orientamento (...) nel 
senso sia della perdita di capacità di orientare se stessi, sia della 
capacità di orientare il popolo»64. 

Un approdo, questo, destinato ad investire appieno, nel corso 
del successivo decennio, lo stesso sistema democratico-rappresen
tativo. Negli anni ’90 il referendum sembrerà, infatti, abdicare 
definitivamente alla sua funzione di stimolo e di integrazione del 
sistema parlamentare, assumendo, all’opposto, un vero e proprio 
carattere di rottura. Esso non opererà più, in altre parole, dentro 
e a integrazione del sistema rappresentativo, ma (essenzialmente) 
fuori e contro di esso. Non è un caso che il bersaglio privilegiato 
dell’offensiva referendaria degli anni ’90 sia stato costituito innan
zitutto dalla democrazia dei partiti e da quello che era stato il suo 
tipico corollario di istituti: dal sistema elettorale proporzionale alla 
disciplina sul finanziamento pubblico dei partiti65. 

Dall’altra parte la progressiva affermazione delle cosiddette 
istanze della semplificazione referendaria, protese a coartare la 
plurale articolazione delle dinamiche politiche, ha in questi anni, 
altresì, rischiato di estirpare il referendum dal suo stesso alveo 
costituzionale, puntando a trasformare questo istituto da strumento 
negativo di legislazione a strumento di normazione positiva. Una 
metamorfosi, contra constitutionem, dell’istituto referendario, resa 
innanzitutto possibile dal sistematico ricorso alle tecniche di 
manipolazione dei testi di legge: un vero e proprio «aggiramento 
della rappresentanza politica» – come è stato a ragione definito 
– che ha in questi anni trascinato «il principio rappresentativo in 
una inquietante situazione di crisi, all’interno della quale i tradi
zionali meccanismi di formazione della volontà statale sembrano 
relativizzati e posti in discussione in misura assai maggiore di quanto 
non sia mai avvenuto prima»66. 

8. Appare a questo punto evidente come dietro la questione 
del quorum non si celi solo una mero problema di carattere tecnico. 
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Si tratta, per converso, di una questione destinata direttamente ad 
incidere sul controverso rapporto tra principio rappresentativo e 
istituti di democrazia diretta, tra referendum e indirizzo politico, 
tra sovranità popolare e forma di governo, fino ad investire appieno 
l’idea stessa di democrazia. 

Il trionfo dell’antipolitica, determinato dal sopraggiungere del 
primato dell’economico e dalla conseguente crisi delle grandi 
rappresentazioni ideologiche e culturali del Novecento, ci pone oggi 
al cospetto del c.d. mito della sovranità referendaria, recepita, a 
partire perlomeno dai primi anni ’90, quale supremo e indiscusso 
modello di democrazia. Si tratta, in realtà, della riproposizione di 
una visione plebiscitaria della sovranità, che pone al centro della 
sua azione concreta non il popolo, politicamente articolato in 
aggregazioni, centri di interesse, comunità territoriali67, ma «il 
popolo come soggetto unitario in grado di esprimere una volontà 
indivisa, necessariamente coincidente con l’interesse generale, e 
destinata comunque a prevalere in forza di un principio assolu
tizzato e praticamente illimitato»68. 

Di qui la crescente convinzione, maturata soprattutto nel corso 
dell’ultimo decennio, che le delibere popolari godano ex se di un 
plusvalore democratico. Una virtù, questa, che non sarebbe invece 
in alcun modo riscontrabile – secondo tale orientamento – nelle 
decisioni assunte dagli organi rappresentativi69, espressione, queste 
ultime, non della volontà del popolo, ma piuttosto della sua 
frammentazione (seppure storicamente mediata dai partiti politici)70. 

Ma, a ben vedere, la democrazia referendaria degli anni ’90 tutto 
è stato tranne che una democrazia immediata. Anch’essa, infatti, 
al pari della democrazia rappresentativa è stata caratterizzata da 
modelli di mediazione e di selezione della domanda politica, seppure 
in forme alquanto diverse da quelle classiche (imperniate, com’è 
noto, sul rapporto di rappresentanza e sulla presenza democratica 
dei partiti politici). E, infatti, non può essere in alcun modo negato 
che, nel corso del passato decennio, finanche l’ostentata evocazione 
del popolo e della sua purezza, sia stata, pervasivamente, «mediata 
dagli strumenti di informazione e formazione dell’opinione pub
blica»71, dalla funzione di condizionamento esercitata dai potentati 
economici, «dalle imprese, dalle lobbies e dalle lobbies delle 
imprese»72, dalle richieste formulate dai «demagoghi del nostro 
tempo» che «lusingano il popolo e fanno la morale democratica»73. 

Questa pressante «adulazione del popolo, nel tentativo di 
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tenerlo in una condizione di minorità infantile»74, rischia oggi di 
produrre i suoi effetti distorsivi anche sul piano della tenuta 
democratica del sistema. La complessità nella società contempora
nea ha, infatti, bisogno di esprimersi integralmente e non di essere 
e compressa e semplificata attraverso il sistematico ricorso alla 
pratica referendaria, che essendo, com’è noto, incardinata su una 
logica binaria di selezione delle domande, costringe i cittadini a 
scegliere drasticamente fra due soluzioni alternative75. Un sistema, 
quindi, per sua natura incapace di recepire la molteplicità delle 
istanze sociali in campo, di ponderare i differenti bisogni, di 
mediare i contrapposti interessi, di metabolizzare, in definitiva, il 
conflitto76. Da questo punto di vista il sistematico ricorso al 
referendum abrogativo appare, di conseguenza, «la soluzione meno 
felice» e la «meno funzionale a consentire la più confacente 
estrinsecazione della funzione di indirizzo»77. 

Ma se tutto ciò è vero, se ne dovrebbe allora concludere che 
la previsione di un adeguato quorum strutturale è destinata oggi 
(più che mai) a costituire una garanzia, una valvola di resistenza 
contro un utilizzo reieterato e distorto dello strumento referendario. 
E non una iattura per l’ordinamento democratico. 

E affermando ciò non si vuole di certo negare che il referendum 
abrogativo rappresenti (ormai da tempo!) un istituto in sofferenza. 
Significativi progetti di riforma di questo istituto sono stati, infatti 
(anche nel recente passato), da più parti avanzati. Soluzioni certa
mente diverse (dall’innalzamento del numero di firme al sindacato 
di ammissibilità «anticipato», fino all’abolizione del divieto di 
sottoporre a referendum i trattati internazionali)78, che possono più 
o meno convincere, ma, in definitiva, tutte coerenti con l’impianto 
costituzionale dell’istituto referendario, che la soppressione del 
quorum rischierebbe invece di travolgere, ponendo così le condizioni 
per una degenerazione plebiscitaria di questo istituto79. 

Oggi, il destino del referendum dipende, infatti, proprio dalla 
sua capacità di scongiurare definitivamente tale deriva populistica 
e tornare, così, ad essere un virtuoso «fattore di arricchimento e 
non di mera distorsione, della complessa dinamica pluralistica»80. 
Ma tutto ciò non sarà possibile senza una adeguata difesa di quegli 
argini costituzionali che appaiono ancora oggi indispensabili per 
impedire l’involuzione di questo istituto verso soluzioni plebisci
tarie. Non è un caso che i plebisciti per avere successo ed essere 
dichiarati validi, non hanno bisogno di rispettare alcun quorum di 
partecipazione81. 
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Note 

1 Nel corso dell’Assemblea nazionale di «Alleanza Nazionale», svoltasi a Milano il 
9 maggio 1999, viene concordato l’avvio di una nuova mobilitazione politica per abolire 
il quorum nel referendum abrogativo. Una iniziativa, questa, formalizzata con la 
presentazione di un progetto di legge A.C. n. 6033 avente quale fine esclusivo quello 
di sostituire il quarto comma dell’art. 75 della Costituzione con il seguente: «La proposta 
soggetta a referendum è approvata se è raggiunta la maggioranza dei voti validamente 
espressi». Il progetto di riforma ha, infatti, quale obiettivo prioritario – secondo quanto 
si legge nella relazione al progetto – quello di «dare maggiore spessore all’art. 1 della 
Costituzione, a norma del quale la sovranità appartiene al popolo». Una posizione, questa, 
fatta propria dal «Movimento referendario» che individua la principale causa della frattura 
tra cittadini e referendum, non nell’abuso di questo istituto, ma semmai nel «meccanismo 
che lo regola, cioè il quorum», per cui «il concetto di soglia minima dei votanti va 
sicuramente abolito» (Dichiarazione dell’on. Bruno Melano, riportato nell’articolo Il 
referendum va cambiato apparso su «La Stampa» del 22 maggio 2000). Su analoghe 
posizioni anche alcuni esponenti dei «Democratici di sinistra», come l’ex Presidente del 
Consiglio D’Alema e il Presidente della Camera Luciano Violante (sul punto, si veda, 
la ricostruzione riportata nell’articolo Violante: bisognerebbe eliminare il quorum apparso 
su «Il Tempo», 15 maggio 2000). 

Forte è stato altresì il sostegno espresso a questa prospettiva da parte dei politologi 
(cfr., per tutti, G. Pasquino, Stiamo pagando il conto del referendum elettorale fallito, 
in «L’Unità», 29 ottobre 1999) e di alcuni giuristi. Cfr., in questo senso, A. Ciancio, 
Il quorum di partecipazione nel referendum abrogativo (causa ed effetti di un anacronismo), 
in «Pol. dir.», 1999, pp. 667 ss. 

2 A. Manzella, Il referendum che può essere bocciato, in «la Repubblica», 25 settembre 
1999. 

3 Così, invece, G. Consolo, Sulla possibilità di immediata riproposizione di un quesito 
referendario in caso di mancato raggiungimento del quorum, in «Rass. Parlam.», 2000, 
p. 83. Su posizioni, affini, P. Armaroli, Marini, giù le mani dal referendum, in «Secolo 
d’Italia», 14 settembre 1999. 

4 Ciò che in altre parole è nulla e priva di effetto è «la specifica decisione espressa 
da coloro che pure hanno votato». Così G.U. Rescigno, Corso di diritto pubblico, Bologna, 
1998, p. 263 che tuttavia fa derivare da tale fattore la nullità della consultazione 
referendaria. 

5 A. Manzella, Il referendum che può essere bocciato, cit. Su posizioni affini F. 
Lanchester, Il referendum impossibile, 18 luglio 1999; M. Olivetti, Referendum, tra abusi 
e crisi di rigetto, in «Avvenire», 23 maggio 2000 

6 L’art. 38 della legge n. 352 del 1970 prevede, testualmente: «Nel caso che il risultato 
del referendum sia contrario all’abrogazione di una legge, o di un atto avente forza di 
legge, o di singole disposizioni di essi, ne è data notizia e non può proporsi richiesta 
di referendum per l’abrogazione della medesima legge, o atto avente forza di legge, o 
delle disposizioni suddette (...) prima che siano trascorsi cinque anni». 

7 Nella famosa sent. 16/1978 si legge, infatti: «Sia che i cittadini siano convinti 
dell’opportunità di abrogare certe norme e a questo fine si rassegnino all’abrogazione 
di norme del tutto diverse, solo perché coinvolte nel medesimo quesito, pur considerando 
che meriterebbero mantenerle in vigore; sia che preferiscono orientarsi verso l’astensione, 
dal voto o nel voto, rinunciando ad influire sull’esito della consultazione, giacché 
l’inestricabile complessità delle questioni (ciascuna delle quali meriterebbe di essere 
diversamente e separatamente valutata) non consente loro di esprimersi né in modo 
affermativo né in modo negativo; sia che decidano di votare «no», in nome del prevalente 
interesse di non far cadere determinate discipline, ma pagando il prezzo della mancata 
abrogazione di altre norme che esse ritengano ormai superate (e vedendosi impedita la 
possibilità di proporre in questo senso ulteriori referendum, prima che siano trascorsi 
almeno cinque anni, data la preclusione disposta dall’art. 38 della legge 352 del 1970). 

8 A. Manzella, Il referendum che può essere bocciato, cit.
 
9 Diversamente G. Consolo, Sulla possibilità di immediata riproposizione di un quesito
 

102



481

 
   

 

 
  

  

 

  

 
 

   

 
  

 

 

 

 

 
 

  

 

   

    

 
 

referendario..., cit., ritiene che il risultato, in questo caso, presupponga necessariamente 
«una votazione nella quale i no prevalgano sui sì» (76). Sul punto cfr., altresì, A. 
D’Andrea, Nel silenzio della Costituzione è legittima la riproposizione del referendum c.d. 
«antiproporzionale», in «Gazzetta giuridica Giuffrè ItaliaOggi», n. 41, 1999, pp. 7 ss. 

10 In questo senso G.M. Salerno, Referendum, in «Enc. Dir.», XXXIX, Milano, 1988, 
che scrive: «Se il risultato del referendum è contrario all’abrogazione, ovvero se non sono 
state raggiunte entrambe le maggioranze, se ne dà notizia; la conseguenza giuridica di 
tale evento è che non si potrà proporre richiesta di referendum abrogativo sulle stesse 
disposizioni prima che siano trascorsi cinque anni» (246). Un limite temporale, questo, 
destinato ad incidere sulla stessa iniziativa referendaria, dal momento che «secondo la 
legge, l’attività di proposizione della richiesta, riguarderebbe non soltanto il deposito della 
richiesta presso la Cancelleria della Corte di Cassazione, ma anche l’attività di iniziativa, 
cioè gli atti (la presentazione dei promotori alla cancelleria della Corte di Cassazione 
e la raccolta di firme, oppure le deliberazioni consiliari) del subprocedimento che si 
conclude con la richiesta» (246). 

11 F. Cerrone, Art. 75, in V. Crisafulli, L. Paladin (a cura di), Commentario breve 
alla Costituzione, Padova, 1990, p. 469. 

12 P. Caretti, Il limite temporale alla riproponibilità di richieste referendarie, in «Quad. 
cost.», 1, 2000, pp. 125-126. Su posizioni affini G. Consolo, Sulla possibilità di immediata 
riproposizione di un quesito referendario..., cit., pp. 82 ss.; A. Ciancio, Il quorum di 
partecipazione nel referendum..., cit., secondo la quale il divieto di riproponibilità anche 
in caso di mancato raggiungimento del quorum rischierebbe di «vanificare il principio 
di parità delle armi, sotteso all’adozione del principio maggioritario, poiché riconosce 
al partito dei no un duplice strumento per paralizzare la volontà abrogazionista, addirittura 
per cinque anni» (674). 

13 Diversamente la dottrina prevalente è solita richiamare tale normativa solo al fine 
di dimostrare che il referendum deve essere necessariamente considerato «tamquam non 
esset, assolutamente invalido e non certamente respinto dagli elettori» (G. Consolo, Sulla 
possibilità di immediata riproposizione di un quesito referendario..., cit., p. 84). Su posizioni 
affini G. Brunelli, Un referendum possibile. Brevi note sulla riproponibilità del quesito 
referendario elettorale, in «Gazzetta giuridica Giuffrè ItaliaOggi», n. 38, 1999, p. 2; M. 
Ruotolo, Referendum in materia elettorale e unitarietà della volontà popolare, di prossima 
pubblicazione. 

14 ...ne consegue, in definitiva, che rientra nello stesso disegno costituzionale 
dell’istituto, la possibilità, da parte dello schieramento contrario all’abrogazione, di 
paralizzare la richiesta referendaria sia attraverso il voto espressamente negativo, sia 
attraverso lo strumento dell’astensionismo. Sul punto, ampiamente, G. Guarino, La 
revisione della Costituzione – Il referendum, in «Rass. Dir. pubbl.», 1948, pp. 134 ss. 

15 G.M. Salerno, Referendum, cit., p. 246. Sul punto le incisive argomentazioni di 
C. Esposito, La maggioranza nel referendum, in «Giur. it.», 1946, I, pp. 385 ss.; P. Barile, 
Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1991, p. 501; e da ultimo A. Cariola, Referendum 
da prendere sul serio, in «Giur. it.», 2000, p. 658. 

16 L’espressione è di N. Bobbio, I «non sì» nascosti nell’astensione, in «La Stampa», 
10 novembre 1987. 

17 Così, ad esempio, C. Pinelli (Intervento di), Il referendum in materia elettorale. 
Un dibattito «a caldo», in «Pol. dir.», 1999, a proposito del referendum del 1999, svoltosi 
durante la crisi del Kosovo, ha evidenziato che «se la guerra non ci fosse stata forse 
il quorum sarebbe stato raggiunto». Sul punto, criticamente, M. Olivetti, Referendum, 
tra abusi e crisi di rigetto, cit., che, a questo riguardo, rileva come il 21 maggio 2000 
il quorum non sia stato comunque raggiunto. Nonostante «la ripulitura delle liste elettorali 
e l’assenza, rispetto a un anno fa, di un fattore di disturbo come la guerra nel Kosovo». 

18 Sul punto, cfr. G. Razzano, L’esito referendario e il vincolo per il legislatore, in 
F. Modugno (a cura di), Trasformazioni della funzione legislativa, Milano, 1999 secondo 
la quale «quando (...) la maggioranza degli aventi diritto non partecipa al referendum, 
costoro non manifestano propriamente di essere contrari all’abrogazione, quanto di essere
indifferenti allo stesso quesito referendario. È giusto pertanto che l’ordinamento reagisca 
con indifferenza all’esito di tale consultazione popolare» (173-174). 
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19 Ma d’altronde una precisa volontà politica non è possibile ricavarla nemmeno dal 
successo della richiesta referendaria. Sul punto, da ultimo, le persuasive argomentazioni 
di M. Luciani, A ognuno il suo referendum, in «La Stampa», 16 maggio 2000. 

20 A. Ciancio, Il quorum di partecipazione nel referendum..., cit., 673-674. Su posizioni 
affini G. Azzariti (Intervento di), Il referendum in materia elettorale. Un dibattito «a 
caldo», cit., 278; C. Chiola, La plusvalenza del referendum e le applicazioni concrete di 
questo principio, in AA.VV., Referendum e legalità. «Tornare alla Costituzione», Torino, 
2000, p. 144. 

21 Cfr. C. Esposito, La maggioranza nel referendum, cit., I, p. 396. 
22 Diversamente M. Ruotolo, Referendum in materia elettorale e unitarietà della 

volontà popolare, cit., pur definendo l’astensione un «misto di disinteresse e volontà 
contraria» pone su piani diversi il disinteresse dell’elettore verso il referendum e la 
consapevole volontà di «contribuire al mancato raggiungimento del quorum elettorale». 

23 M. Ainis, Il referendum irripetibile, in «La Stampa», 20 ottobre 1999. 
24 G. Ferrara, Fondamentalismo maggioritario, in «La rivista del manifesto», marzo 

2000, p. 25. 
25 A. Ciancio, Il quorum di partecipazione nel referendum..., cit., p. 675. 
26 A seguito del fallimento della seconda consultazione sul referendum elettorale 

(maggio 2000), il Comitato promotore avvalendosi della nuova giurisprudenza lassista 
dell’Ufficio centrale, ha manifestato nuovamente l’intenzione di riproporre per l’ennesima 
volta lo stesso quesito. Si veda a questo proposito, l’articolo di U. Magri, Niente quorum? 
Li ripresentiamo, apparso su «La Stampa» del 19 maggio 2000 che contiene un’intervista 
rilasciata dalla leader del movimento referendario on. Emma Bonino. 

27 Una sollecitazione a rendere «più seria» la raccolta di firme è contenuta nell’articolo 
di M. Olivetti, Referendum, tra abusi e crisi di rigetto, cit., che a questo proposito rileva 
come fino ad oggi la sottoscrizione dei cosiddetti «referendum a grappoli» sia avvenuta 
«con moduli di carta copiativa, in cui con una firma si sottoscrivono venti referendum 
in blocco, senza sapere, talora, di che si tratta». 

28 Sul punto le interessanti considerazioni di M. Ruotolo, Referendum in materia 
elettorale e unitarietà della volontà popolare, cit. 

29 A. Ciancio, Il quorum di partecipazione nel referendum..., cit., p. 669. 
30 A. Baldassarre, Referendum e legislazione, in M. Luciani, M. Volpi (a cura di), 

Referendum, Roma-Bari, 1992, pp. 35-36. 
31 A. Ciancio, Il quorum di partecipazione nel referendum..., cit., p. 670. 
32 L’art. 72 del Regolamento della Camera dei deputati e l’art. 76 del Regolamento 

del Senato della Repubblica prevedono, infatti, che «non possono essere assegnati alle 
commissioni progetti di legge che riproducano sostanzialmente il contenuto di progetti 
precedentemente respinti, se non siano trascorsi sei mesi dalla data della reiezione». 

33 Questo vuol dire, in altre parole, che solo l’espressa bocciatura di una iniziativa 
di legge implica, ai fini della validità della deliberazione della Camera, il divieto di 
ripresentare quella medesima proposta (devono, infatti passare, come si è detto, almeno 
sei mesi prima che un parlamentare possa ripresentare lo stesso progetto o un progetto 
che riproduca «sostanzialmente», come viene precisato dalle suddette disposizioni 
regolamentari, «il contenuto di progetti precedentemente respinti». Diversamente, 
nell’ipotesi in cui a mancare fosse il numero legale, il presidente di Assemblea dovrebbe, 
invece, limitarsi a sospendere la seduta e riconvocarla (generalmente dopo un ora, salvo, 
l’ipotesi in cui lo stesso Presidente non decida un rinvio più lungo). Sul punto, fra i 
tanti, P. Caretti, Il limite temporale alla riproponibilità di richieste referendarie, cit., p. 
125; G.M. Salerno, Referendum, cit., p. 265; A. Manzella, Il referendum che può essere 
bocciato, cit. 

34 La giurisprudenza e la dottrina prevalente da tale impianto simmetrico (quorum 
referendario – numero legale in Parlamento) tende a ricavare la convinzione che 
«qualora il quorum relativo al referendum non venga raggiunto, il quesito potrà essere 
immediatamente riproposto, così come alla Camera o al Senato potrà essere posta in 
nuova data una deliberazione in caso di mancato raggiungimento del numero legale» 
(G. Consolo, Sulla possibilità di immediata riproposizione di un quesito referendario..., 
cit., p. 79). 
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35 Sul punto, in particolare, A. Pace, Problematica della libertà costituzionali. Parte 
speciale, Padova, 1992, p. 419. 

36 A. Manzella, Il Parlamento, Bologna, 1991, p. 127. 
37 Sulla definizione di «corpo deliberativo referendario o più, semplicemente, di corpo 

referendario» si veda G.M. Salerno, Referendum, cit., p. 223. 
38 L. Paladin, Diritto costituzionale, Padova, 1998, p. 487. 
39 Sulla distinzione tra sovranità politica e sovranità giuridica cfr. A. Pace, L’instau

razione di una nuova Costituzione, in «Potere costituente, Rigidità costituzionale, 
autovincoli legislativi», Padova, 1997, p. 145. 

40 V. Crisafulli, La sovranità popolare nella Costituzione (1954), in «Stato popolo 
governo. Illusioni e delusioni costituzionali», Milano, 1985, pp. 118-119. 

41 G. Zagrebelsky, Il «crucifige!» e la democrazia, Torino, 1995, p. 112, per il quale 
si tratta di una concezione che è «espressione di un’assolutizzazione del potere popolare 
che presuppone o il dogma o la schepsi» (112). 

42 A. Ciancio, Il quorum di partecipazione nel referendum..., cit., p. 671. 
43 C. Esposito, La Costituzione italiana, Padova, 1954, p. 11. Il corpo elettorale non 

è il popolo e non è nemmeno l’organo del popolo, esclusivo depositario della sua volontà. 
Sul punto si veda, da ultimo, G. Ferrara, Gli atti costituzionali, Torino, 2000, per il 
quale al corpo elettorale potrebbe tutt’al più meglio adattarsi la definizione di «organo 
costituzionale della Repubblica», perché «denotativa del rapporto tra Stato-soggetto e 
la sua base sociale, rapporto che si determina mediante la rappresentanza e mediante 
l’esercizio del potere sugli atti dello Stato-soggetto che risultano costituzionalmente 
sottoponibili alle decisioni (referendum abrogativo e costituzionale) ed alle valutazioni 
(referendum territoriali) del corpo elettorale» (17). 

44 A. Ciancio, Il quorum di partecipazione nel referendum..., cit., p. 670. 
45 G. Ferrara, Atti costituzionali, cit., p. 39. 
46 P. Barile, U. De Siervo, Revisione della Costituzione, in «N.mo Dig. It.», Torino, 

1968, XV, p. 785. Sul punto si veda anche C. De Fiores, La commissione bicamerale per 
le riforme istituzionali e l’art. 138 Cost.: i paradossi di una riforma, in «Giur. cost.», 1993, 
pp. 1556 ss.; A. Baldassarre, Il referendum costituzionale, in «Quad. cost.», 1994, pp. 235 
ss.; A. Di Giovine, Note sulla legge Costituzionale n. 1 del 1997, 1997, pp. 402 ss.; A. 
Pace, Processi costituenti italiani 1996-97, in «Dir. pubbl.», 1997, pp. 581 ss; G.U. Rescigno, 
Revisione della Costituzione o nuova Costituzione?, in «Dir. pubbl.», 1997, pp. 603 ss. 

47 ...e la ragione è evidente, in questo caso «il popolo interviene, in verità, non come 
l’arbitro supremo, il supremo depositario del potere costituente; anzi interviene in 
funzione del tutto subordinata rispetto all’ordinamento esistente, costituzionale o 
legislativo, in quanto è esclusivamente chiamato a pronunciasi contro le modificazioni 
che nell’ordinamento stesso si stanno per apportare» (G. Guarino, La revisione della 
Costituzione, cit., p. 134). 

48 A. Ciancio, Il quorum di partecipazione nel referendum..., cit., p. 676. Una 
concezione, questa, che ha contrassegnato in particolar modo la consultazione referendaria 
del 21 maggio del 2000, il cui obiettivo ultimo come ammesso dallo stesso Comitato 
promotore era quello di definire le condizioni per «un programma di governo alternativo 
voluto e costruito come ultimo assalto contro il declino dell’Italia dovuto alla paralisi 
della politica, della giustizia e dell’economia» (Intervista rilasciata dall’on. Bonino a «La 
Stampa» del 19 maggio 2000). 

49 A. Ciancio, Il quorum di partecipazione nel referendum..., cit., p. 676. 
50 L’espressione è di A. Di Giovine, Referendum e sistema rappresentativo: una difficile 

convivenza, in «Il Foro it.», 1979, V, p. 157. 
51 Cfr. le considerazioni di un grande teorico del pensiero liberal-democratico come 

N. Bobbio, Democrazia rappresentativa e democrazia diretta, in G. Quazza (a cura di), 
Democrazia e partecipazione, 1978, il quale, a questo proposito, sottolinea come 
«democrazia rappresentativa e democrazia diretta non sono due sistemi alternativi, ma 
solo due sistemi che possono integrarsi a vicenda» (32). 

52 Cfr., in particolare, le riflessioni di A. Labriola, Il referendum e il partito socialista 
(1897), in Contro il referendum, Roma, 1998, per il quale il referendum può, tutt’al più, 
«immaginarsi come un correttivo del sistema parlamentare, e non come eliminatore» (55). 
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53 G.M. Salerno, Referendum, cit., p. 269. Nella dottrina giuridica la discussione sulla 
conciliabilità fra referendum e sistema parlamentare si svolge a cavallo fra gli anni venti 
e trenta. Ed è in particolare H. Kelsen, La democrazia, in Il primato del parlamento (1927), 
Milano, 1982 ad evidenziare un rapporto fruttuoso fra i due concetti, fino a rilevare 
che l’eventuale istituzione del referendum «tornerebbe senz’altro a vantaggio dello stesso 
principio parlamentare» (179). Ma è in particolar modo nella sua Teoria generale del 
diritto e dello Stato (1945), Milano, 1994, che il famoso giurista torna a riaffermare la 
possibilità di «riunire, in una certa misura, il principio della democrazia indiretta con 
quello della democrazia diretta» (303). Su posizioni affini R. Carré De Malberg, 
Considerations théoriques sur la question de la combinaison du réferendum avec le 
parlamentarisme, in Annuaire de l’Institut International de Droit Public, II, 1931, pp. 277 
ss. che fa derivare dalle combinazione tra democrazia rappresentativa e referendum un 
rapporto fruttuoso. Su posizioni contrapposte B. Mirkine-Guetzevitch, Le réferendum et 
le parlamentarisme dans les nouvelles Constitutions européennes, in Annuaire de l’Institut 
International de Droit Public, II, 1931, pp. 334 ss., che adduce, invece, l’assoluta 
inconciliabilità fra i due sistemi. Per ciò che concerne, invece, la dottrina italiana 
relativamente al «sofferto» rapporto tra referendum e forma di governo parlamentare 
si veda, in particolare, G. Guarino, Il referendum e la sua applicazione al regime 
parlamentare, in «Rass. Dir. pubbl.», I, 1947, p. 53. Per una ricostruzione del dibattito 
si rinvia a P. Beretta, Referendum e forma di governo. Profili comparativistici, Catania, 
1983, pp. 127 ss. e, da ultimo, a M. Luciani, Referendum abrogativo e rappresentanza 
politica, in AA.VV., Referendum e legalità, cit., pp. 60 ss. 

54 M. Luciani, Il Referendum impossibile, in «Quad. cost.», 1991, p. 513. Sul rapporto 
tra referendum e democrazia rappresentativa come componente integrante delle demo
crazie contemporanee si veda A. Lijphart, I referendum nelle democrazie rappresentative, 
in Le democrazie contemporanee (1984), Bologna, 1988, pp. 209 ss. E per ciò che concerne 
la dottrina italiana C. Mezzanotte, R. Nania, Referendum e forma di governo in Italia, 
in «Dem. dir.», 1981, pp. 59 ss.; C. Chiola, Il referendum come atto legislativo: conflitto 
tra richieste e limiti, in «Pol. dir.», 1987, pp. 335 ss. 

55 Sul punto, fra gli altri, C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, II, Padova, 1976, 
p. 854; E. De Marco, Contributo allo studio del referendum nel diritto pubblico italiano, 
1974, pp. 215 ss.; M. Siclari, Le norme interposte nel giudizio di costituzionalità, Padova, 
1992, p. 105; R. Pinardi, Brevi note in tema di rapporti tra referendum abrogativo e 
legislazione successiva, in «Giur. cost.», 1994, p. 2342; A. Mangia, Referendum «mani
polativo» e vincolo al legislatore, in «Dir. pubbl.», 1995, p. 462; G.M. Salerno, Alcune 
considerazioni in tema di effetti consequenziali del referendum «di principio» in materia 
elettorale, in «Giur. it.», 1996, p. 285; F. Modugno, P. Carnevale, Divagazioni in tema 
di referendum abrogativo e di giudizio di ammissibilità delle proposte di abrogazione 
popolare a diciotto anni dalla sent. 16 del 1978, in «Giur. it.», 1997, IV, pp. 3 ss.; S. 
Panunzio, Chi è il «custode» del risultato del referendum?, in «Giur. cost.», 1997, pp. 
1993 ss.; G. Razzano, L’esito referendario e il vincolo per il legislatore, cit., pp. 165 ss. 

56 ...e, infatti, «pur non contestando l’indubbio significato politico della pronuncia 
referendaria, si è escluso che essa si presenti quale fonte sopraordinata rispetto, ad 
esempio, alla legge del Parlamento», dal momento che «il rifiuto di configurare il corpo 
votante nelle consultazioni popolari come titolare della sovranità, si inserisce in una più 
complessiva critica degli strumenti di democrazia diretta che, si nota, se fossero utilizzati 
indiscriminatamente porterebbero alla stessa estinzione della funzione di direzione 
politica» (G.M. Salerno, Referendum, cit., p. 263). 

57 G. Zagrebelsky, Il «crucifige!» e la democrazia, cit., p. 112. 
58 Per una ampia ed esaustiva ricostruzione della tornate referendarie dal 1974 al 

1999 si veda A. Chimenti, Storia dei referendum. Dal divorzio alla riforma elettorale, Roma-
Bari, 1999. 

59 A. Chimenti, Storia dei referendum, cit., pp. 41 ss. e 75 ss. 
60 M. Luciani, Il Referendum impossibile, cit., p. 520. Di qui i continui «tentativi 

compiuti dal sistema politico per metabolizzare il referendum, con le difficoltà e i successi 
di questa operazione» (M. Luciani, Introduzione, in M. Luciani, M. Volpi (a cura di), 
Referendum, cit., p. 12). 
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61 Nella famosa sent. n. 16/1978 la Corte aveva, infatti, sostenuto che il referendum 
non poteva essere «trasformato... in un distorto strumento di democrazia rappresentativa, 
mediante il quale si vengono in sostanza a proporre plebisciti o voti popolari di fiducia, 
nei confronti di complessive inscindibili scelte politiche dei partiti o dei gruppi organizzati 
che abbiano assunto o sostenuto le iniziative referendarie» (sent. Cost. 16/1978). 

62 M. Luciani, Il Referendum impossibile, cit., p. 520. 
63 A. Mangia, Referendum «manipolativo», cit., p. 462. 
64 E.G. Mahrenholz, Referendum e democrazia, in M. Luciani, M. Volpi (a cura di), 

Referendum, cit., p. 30 Un processo, questo, risalente ai primi anni ottanta e che tenderà 
a trasformare, in breve tempo, il referendum in un incisivo meccanismo di selezione 
della domanda politica «destinato a concorre alla tematizzazione e/o alla decisione di 
problemi politici» con il sistema rappresentativo (A. Baldassarre, Il referendum abrogativo 
nel sistema costituzionale: un bilancio, in Corte Costituzionale e sviluppo della forma di 
governo in Italia, Bologna, 1982, p. 473). 

65 Sul punto, fra i tanti, T.E. Frosini, Sovranità popolare e costituzionalismo, Milano, 
1997 per il quale è con il referendum elettorale del 1993 che viene dato «un nuovo 
volto all’istituto» referendario (293). Sul punto, fra i tanti, B. Caravita, I referendum 
del 1993 tra crisi del sistema politico e suggestioni di riforma, in «Giur.it.», 1993, pp. 
569 ss.; S. Galeotti, La Corte Costituzionale non sbarra l’ingresso alle istanze popolari 
per le riforme elettorali (in margine alla sent. n. 47/1991 della Corte Costituzionale), in 
«Giur. cost.», 1992, pp. 521 ss. 

66 A. Mangia, Referendum «manipolativo», cit., p. 455. È vero che la Corte a partire 
dalla sent. n. 36 del 1997 ritiene che non è possibile utilizzare tecniche manipolative 
nella formulazione dei quesiti referendari, ma si tratta «tuttavia di un criterio di 
difficilissima applicazione e verifica, tenendo altresì presente che v’è un settore, quello 
dei referendum elettorali, in cui la struttura manipolativa o abrogativa parziale del quesito 
è imposta dalla stessa giurisprudenza costituzionale» dal momento che questa ha 
mantenuto una sua originaria impostazione di fondo, ritenendo necessaria l’indefettibile 
previsione di una normativa permanentemente applicabile al fine di garantire comunque 
la possibilità di rinnovo degli organi rappresentativi (così B. Caravita di Toritto, Il 
Referendum nella giurisprudenza costituzionale: nuovi limiti e potenzialità inespresse, in 
AA.VV., Referendum e legalità, cit., p. 127). Sul punto si veda altresì F. Donati, La 
sentenza sull’ammissibilità dei «referendum elettorali», in «Foro it.», 1991, pp. 1021 ss.; 
A. De Giorgis, I referendum elettorali. Il «compromesso» n. 47 del 1991, Torino, 1991, 
pp. 60 ss.; G. Silvestri, Referendum elettorali: la Corte evita un labirinto ma si smarrisce 
in un altro, in «Foro it.», 1991, pp. 1349 ss.; G.G. Floridia, Referendum elettorale e 
difetti della normativa di risulta «inconvenienti» vs. «impedimenti»?, in «Giur. cost.», 
1993, pp. 90 ss.; R. Calvano, Il «falso problema « dei referendum manipolativi, in «Giur. 
Cost.», 1997, pp. 322 ss.; G. Azzariti, La resistibile ascesa del referendum sui sistemi 
elettorali: sull’ammissibilità del quesito dichiarata dalla Corte Costituzionale, in «Giur. 
Cost.», 1999, pp. 1283 ss.; R. Sciatta, Il nuovo referendum elettorale supera il vaglio 
della Corte Costituzionale: conferma o incoerenza rispetto alla precedente giurisprudenza 
in materia elettorale?, in «Giur. it.», 1999, pp. 2002 ss.; T.E. Frosini, La Corte e i 
referendum elettorali: l’ultimo atto, in «Gazzetta giuridica Giuffrè ItaliaOggi», n. 7, 1999, 
pp. 3 ss. 

67 È questa la concezione espressa da G. Ferrara, Alcune osservazioni su popolo, Stato 
e sovranità nella Costituzione italiana, in «Rass. Dir. pubbl.», 1965, pp. 272 ss. per il 
quale «l’unità del popolo appare sempre più come una mera affermazione ideale», di 
per sé idonea ad essere evocata forse «su altri piani, ma non su quello delle rivelazioni 
giuridiche e con riferimento all’ordinamento italiano vigente» (284). 

68 M. Volpi, Referendum nel diritto costituzionale, cit., p. 498. 
69 In questo senso C. Mezzanotte, Referendum e legislazione, relazione presentata al 

Convegno dell’Associazione Italiana Costituzionalisti, Siena, dicembre 1993 (dattiloscrit
to), per il quale il referendum si porrebbe nella gerarchia delle fonti come un 
procedimento contrassegnato da una forza giuridica superiore rispetto a quello della legge 
ordinaria sulla quale incide in quanto espressione diretta della volontà popolare. Sul 
punto, criticamente, E.W. Böckenförde, Democrazia e rappresentanza, in «Quad. cost.», 
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1985, pp. 227 ss.; A. Pace, F.A. Roversi Monaco, F.G. Scoca, Le conseguenze giuridiche 
dei tre referendum sul nucleare, in «Giur. cost.», 1988, p. 3092; G. Azzariti, Referendum, 
leggi elettorali e Parlamento: la «forza» delle decisioni referendarie nei sistemi di democrazia 
rappresentativa, in «Giur. Cost.», 1995, il quale, a ragione, rileva come «l’art. 1 della 
Costituzione, attribuendo al popolo la titolarità della sovranità, non distingue una diversità 
di grado o di intensità nei diversi modi del suo esercizio, quest’ultimo in ogni caso 
soggetto alle forme e ai limiti della Costituzione» (92). E conclude: «Tutto quanto sin 
qui sostenuto (...) porta da escludere la legittimità (ma anche l’opportunità) di una 
torsione (ovvero distorsione) che assegni all’istituto del referendum una primazia assoluta 
giuridico-formale sul piano del sistema delle fonti e nei rapporti di questo con gli altri 
soggetti politici e istituzioni rappresentative all’interno della forma di governo, tale da 
collocare la decisione popolare, forse al di sotto della Costituzione, ma al di sopra di 
ogni altra espressione ed esercizio della sovranità» (98-99). 

70 Sul «corpo legislativo» come «immagine speculare della pluralità dei complessi di 
forze sociali organizzate» e, in quanto tale, incombente minaccia all’unità statale, si vedano 
le note pagine di C. Schmitt, Il custode della Costituzione (1931), Milano, 1981, pp. 215 
ss. Tuttavia che la divaricazione tra democrazia diretta e democrazia rappresentativa non 
possa essere ricomposta all’interno dell’antitesi identità-rappresentanza è ammesso dallo 
stesso Schmitt, che nega che il plebiscito possa sostituirsi alla rappresentanza nella 
determinazione dell’indirizzo politico (C. Schmitt, Volksentscheid und Volksbegehren, 
Berlin und Leipzig, 1927, pp. 34-35). 

71 E.G. Mahrenholz, Referendum e democrazia, cit., p. 28. 
72 G. Ferrara, Intervento, in M. Luciani, M. Volpi (a cura di), cit., p. 198. Per 

un’analisi sociologica del ruolo assunto dai media nella democrazia referendaria, cfr., 
in particolare, M. Fedele, Democrazia referendaria. L’Italia dal primato dei partiti al trionfo 
dell’opinione pubblica, Roma, 1994, pp. 67 ss. 

73 G. Zagrebelsky, Il «crucifige!»..., cit., pp. 112-115. Sul punto, ampiamente, A. Di 
Giovine, Democrazia diretta: da chi?, in «Teoria politica», 1996, pp. 7 ss.; A. Cariola, 
Referendum abrogativo e giudizio costituzionale, Milano, 1994, che si sofferma sul «reale 
potere ci chi convoca il popolo e decide le questioni o le soluzioni sulle quali questo 
dovrebbe scegliere» (385). Sui rischi di una deriva plebiscitaria del sistema cfr. F. 
Delpérée, Referendum e ordinamenti costituzionali, in M. Luciani, M. Volpi (a cura di), 
Referendum, cit., pp. 53 ss.). 

74 G. Zagrebelsky, Il «crucifige»..., p. 115. Argomentazioni, queste, significativamente 
riprese da M. Ruotolo, È veramente irragionevole ed eccessiva la distinzione tra propaganda 
e pubblicità applicata alle campagne referendarie? Sulla esigenza di tutelare i destinatari 
dei messaggi, in F. Modugno (a cura di), Par condicio e Costituzione, Milano, 1997, 
per il quale «occorre che il popolo non sia usato, che la volontà popolare sia sempre 
sottoponibile a verifica, che la folla sia capace di autoorganizzarsi intorno a progetti 
politici, che essa non sia solo re-agente, ma anche agente, capace di iniziativa propria, 
e che il dissenso sia garantito contro ogni forma di omologazione» (382). 

75 ...e questo perché «non essendo il popolo una entità soggettiva unitaria, bensì divisa 
al suo interno per culture, valori, interessi e posizioni nell’ordinamento, tanto più 
frazionati quanto più appare complessa e disomogenea la struttura sociale... la produzione 
della volontà democratica può dunque dirsi essere non tanto bisognosa di identità e 
decisione sovrana, quanto di mediazione, partecipazione e consenso» (G. Azzariti, 
Referendum, leggi elettorali e Parlamento: la «forza» delle decisioni referendarie nei sistemi 
di democrazia rappresentativa, in «Giur.Cost.», 1995, p. 94). 

76 La democrazia, come scriveva Hans Kelsen, alla fine degli anni venti, può, infatti, 
«esistere soltanto se gli individui si raggruppano secondo le loro affinità politiche, allo 
scopo di indirizzare la volontà generale verso i loro fini politici, cosicché, fra l’individuo 
e lo Stato, si inseriscono quelle formazioni collettive che, come i partiti politici, 
riassumono le eguali volontà dei singoli individui» (H. Kelsen, Essenza e valore della 
democrazia (1929), Bologna, 1984, p. 56). Ritornano, a questo proposito, alla mente alcune 
riflessioni del vecchio Arturo Labriola: nei referendum – scriveva, alla fine dell’Ottocento, 
uno dei più grandi protagonisti della storia politica italiana – «l’elettore, deponendo 
nell’urna il suo bollettino, afferma soltanto che intorno a quel punto determinato la sua 
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volontà è questa o quest’altra. Esso non esamina i motivi che hanno determinato la 
proposta; non questiona intorno al modo pratico come verrà eseguito; non giudica degli 
uomini chiamati all’ufficio delicato di applicare e, meglio ancora, interpretare la legge; 
esso dà un avviso intorno alla cosa e nulla più» (A. Labriola, Il referendum e la democrazia 
(1897), in Contro il referendum, cit., p. 55). 

77 M. Raveraira, Il referendum abrogativo: un istituto da «abrogare», in «Dir. soc.», 
1990, p. 81. 

78 Sulle recenti e articolate ipotesi di riforma dell’istituto referendario cfr., da ultimo, 
l’intervista rilasciata da M. Luciani a «l’Unità» del 22 maggio 2000. 

79 Su posizioni differenti S. Panunzio (Intervento di), Il referendum in materia 
elettorale. Un dibattito «a caldo», cit., che dubita del fatto «che il quorum sia elemento 
imprescindibile dal punto di vista della ratio dell’istituto, in quanto l’argomento che solo 
il quorum conferisca al referendum la legittimazione sufficiente a contrapporsi al 
Parlamento rischia di provare troppo, in quanto il quorum non è previsto nel referendum 
ex art. 138, che ha valenza tipicamente oppositiva rispetto alla volontà espressa dal 
Parlamento» (288). 

80 M. Luciani, Introduzione, cit., p. 13. 
81 Cfr. J.M. Denquin, Référendum et plébiscite, Paris, 1976. Sulla controversa 

questione dei rapporti tra referendum e plebiscito si veda, altresì, la nota opera di F. 
Mercadante, La democrazia plebiscitaria, Milano, 1974; A. Chiappetti, Plebiscito, in «Enc. 
Dir.», XXXIII, Milano, 1986, p. 953; G. Gemma, Plebiscito, in N. Bobbio, N. Matteucci, 
G. Pasquino (a cura di), Dizionario di politica, Torino, 1990, p. 788. 
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Valerio Onida 

REFERENDUM: UN ISTITUTO DA RIVEDERE 

in: Corriere Giuridico, 1995, 7, 765 

1. In occasione di ogni consultazione referendaria si leva un coro di critiche sul 
modo in cui l'istituto del referendum è disciplinato e viene impiegato nel nostro 
paese: poi, all'indomani del voto, invariabilmente tutto quello che resta sono 
proposte legislative senza seguito. Anche stavolta andrà così? C'è da temerlo, 
vedendo come sia difficile oggi, nel clima di contrapposizione e di diffidenza 
reciproca che caratterizza la vicenda politica, «lavorare» sulle regole istituzionali 
in modo costruttivo ed evitando strumentalizzazioni di parte. Pure, è dal 1978 
che, per esempio, la Corte costituzionale ha richiamato l'attenzione sulla 
opportunità di una revisione legislativa in materia di referendum. 

Non si tratta - certamente - di intervenire per «sterilizzare» l'istituto referendario, 
che nel nostro sistema può svolgere e ha di fatto svolto un ruolo positivo di 
verifica e di arricchimento della dialettica democratica, e anche di stimolo 
efficace all'attività del Parlamento (non si può dimenticare che, ad esempio, 
problemi annosi come quelli del trattamento della malattia mentale e 
dell'indipendenza dei Tribunali militari furono affrontati dal Parlamento solo 
sotto lo stimolo di richieste referendarie). Ma si tratta di ripensare il quadro delle 
norme che oggi regolano l'istituto, per migliorarne la funzionalità ed evitare o 
ridurre i rischi di stravolgimento della sua logica. 

Sono diversi i punti sui quali varrebbe la pena di intervenire. C'è la questione del 
numero di sottoscrizioni necessarie per la presentazione della richiesta di 
referendum: questione peraltro non essenziale, a mio avviso, perché i temi dei 
referendum, anche se proposti da minoranze, possono poi sollevare l'interesse di 
larghi strati dell'elettorato, come i risultati del voto dimostrano, rendendo 
marginale l'ipotesi (una volta sola verificatasi) del referendum reso vano dal 
mancato raggiungimento del quorum (la maggioranza degli elettori) nella 
consultazione. Oggi c'è chi vorrebbe abrogare la norma sul quorum, favorendo 
ancor di più l'uso del referendum da parte di minoranze attive. Ma non mi pare la 
via da battere, e comunque essa potrebbe avere un senso solo se si elevasse di 
molto il numero di sottoscrizioni necessario per presentare la richiesta: solo 
infatti di fronte ad una iniziativa fortemente appoggiata potrebbe in ipotesi darsi 
peso all'esito di una consultazione nella quale la maggioranza degli elettori sia 
rimasta indifferente od inerte. Piuttosto sarebbe da precludere la possibilità di 
raccogliere congiuntamente le firme sotto più richieste di referendum. Oggi i 
«pacchetti» di referendum sono utilizzati come strumenti anomali di battaglie 
politiche generali, contraddicendo il carattere di domanda specifica e singola che 
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il referendum dovrebbe avere. è vero che poi, al momento del voto, gli elettori 
sanno anche distinguere fra i vari quesiti (o forse, meglio, fra i vari «pacchetti» di 
quesiti). Ma al momento della raccolta di firme non c'è stata ancora la campagna, 
il livello di informazione degli elettori è molto basso, ed è più facile l'effetto di 
«traino» che un quesito può esercitare sugli altri. 

Meriterebbe poi di essere rivista la scelta restrittiva fatta dal legislatore del 1970 
quanto ai tempi della presentazione e dello svolgimento dei referendum. I limiti 
temporali volti a impedire la coincidenza dei referendum con le elezioni 
politiche, e la previsione del rinvio del referendum (addirittura, spesso, per due 
anni, in base ad una controversa interpretazione) nel caso di scioglimento 
anticipato delle Camere, rispondono all'idea che la scelta dei rappresentanti 
parlamentari è il momento della politica generale, che deve necessariamente 
assorbire ogni scelta su temi specifici come quelle fatte con i referendum. In 
questo modo però si finisce per enfatizzare un ruolo del referendum come 
succedaneo delle elezioni, momento a sua volta di confronto politico generale, 
ma dominato dai promotori dei quesiti o dai «comitati per il no»: mentre 
consentire lo svolgimento di referendum insieme alle elezioni significherebbe 
sottolinearne il carattere di consultazioni su temi specifici, stemperare i rischi di 
enfatizzazione dello strumento, evitare che la pendenza di quesiti referendari 
influisca (come è accaduto in passato) sulla decisione di scioglimento anticipato 
delle Camere. 

2. Ma l'aspetto forse decisivo è quello dei limiti di ammissibilità costituzionale 
del referendum e del loro accertamento in concreto. I referendum dell'11 giugno 
hanno offerto nuovi esempi dell'uso cosi detto «manipolativo» del referendum: di 
quesiti cioè che, «ritagliando» nell'ambito delle disposizioni in vigore parti talora 
prive di autonomo significato normativo, tendono a «riscrivere» la legge, 
trasformando così la consultazione in un anomalo referendum propositivo. 

Occorre però dire che questa prassi è quasi per intero figlia degli indirizzi 
formatisi nella giurisprudenza della Corte costituzionale, alla quale la legge 
affida, come si sa, il compito di giudicare preventivamente sulla ammissibilità 
dei quesiti, una volta che essi siano stati presentati. La Corte, fin dal 1978, ha 
affermato che tale giudizio non deve limitarsi ad accertare che la legge sottoposta 
a referendum non rientri fra le quattro categorie espressamente escluse dall'art. 
75 della Costituzione (leggi tributarie, di bilancio, di autorizzazione a ratificare 
trattati internazionali, di amnistia e indulto), ma deve altresì verificare che non 
sussistano altre ragioni di ordine costituzionale che in concreto impediscano la 
consultazione. 

Sono note le tormentate evoluzioni della giurisprudenza in proposito, espresse in 
pronunce che spesso hanno dato la sensazione di decisioni «d'occasione», non 
convincentemente motivate. A mio parere i passaggi «fatali» di questa 
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giurisprudenza, che hanno contribuito più di ogni altra cosa alla distorsione 
dell'istituto referendario, sono stati due. Il primo è quello con cui la Corte, 
apparentemente (ma solo apparentemente) sviluppando il requisito della 
«omogeneità» del quesito, a tutela della libertà di voto che sarebbe compromessa 
dalla proposizione in unico quesito di più domande diverse, ha affermato che il 
quesito deve essere anche «chiaro» e «coerente», e che a tale fine deve risultare 
palese il risultato che i promotori si propongono di raggiungere. Ora, il 
referendum abrogativo, previsto dalla Costituzione, tende di per sé ad un unico 
risultato, che è la cancellazione di una o più norme. Quel che succede 
nell'ordinamento a seguito di tale cancellazione è vicenda ulteriore, che non 
riguarda se non indirettamente i promotori del referendum; e le ragioni per le 
quali l'abrogazione viene chiesta possono essere diverse (può anche formarsi una 
«coalizione» di volontà abrogative diversamente motivate, come per esempio è 
probabilmente avvenuto nei recenti referendum sui sindacati che hanno avuto 
esito abrogativo). Pretendendo invece dai promotori l'univocità in ordine agli 
scopi dell'abrogazione, la Corte ha avallato ed anzi ha indotto o addirittura reso 
necessaria la formulazione di quesiti complessi ed elaborati, e ha incentivato la 
tendenza a fare dei quesiti referendari uno strumento di proposta legislativa 
positiva. Il secondo passaggio è quello con cui la Corte, di fronte a quesiti 
referendari relativi a leggi che disciplinavano la formazione di organi 
costituzionali (come le Camere o il Consiglio Superiore della Magistratura), ha 
affermato che l'ammissibilità è condizionata al fatto che la proposta abrogazione 
lasci in vita una normativa «autosufficiente». Dunque non solo il quesito deve 
rendere esplicito a che cosa esso tende, ma deve proprio tendere a dar vita, come 
normativa «di risulta», ad un a legge in grado di essere applicata: e ciò per 
evitare il rischio, sia pure lontano, che l'inerzia del Parlamento a seguito 
dell'abrogazione produca la paralisi nel funzionamento di una istituzione 
costituzionale. 

A questo punto, come si vede, la strada dei referendum «manipolativi» non solo 
si è aperta, ma si è spalancata, e addirittura è divenuta talvolta un percorso 
obbligato. Nell'ultima tornata referendaria alcuni quesiti avevano proprio questa 
caratteristica: in particolare l'avevano i due quesiti sui limiti di concentrazione 
nel possesso di reti televisive e nella raccolta pubblicitaria, che tendevano non 
solo a cancellare la disciplina esistente, ma a sostituirla con una precisa diversa 
disciplina. 

Dove conduca questa strada, lo si è ormai visto più volte. Da un lato conduce alla 
«riscrittura» di leggi mediante referendum, e ad una riscrittura forzatamente 
inadeguata e incoerente. Sarebbe come se ad un legislatore venisse assegnato il 
compito di formulare una legge, col vincolo di potere utilizzare soltanto le parole 
di una legge già esistente: l'opera difficilmente potrebbe dare risultati 
soddisfacenti. 
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Ma c'è di più. Se il quesito assume carattere sostanzialmente propositivo (perché 
è formulato in modo da dare luogo ad una normativa di risulta in sé 
significativa), si può fare strada l'idea che dopo l'esito del referendum, se 
abrogativo, il Parlamento, ove intervenga, sia a sua volta vincolato, per rispettare 
la volontà degli elettori, a conservare il risultato della consultazione: non solo nel 
senso che non possa (com'è ovvio) ripristinare né formalmente né 
sostanzialmente la disciplina che è stata oggetto di abrogazione, ma nel senso che 
non possa nemmeno sostituire a quella abrogata una disciplina diversa sia da 
questa, sia dalla normativa di risulta residuata dall'abrogazione. Se infatti si parte 
dalla premessa che il referendum non ha prodotto solo un'abrogazione, cioè un 
vuoto, ma ha prodotto una legge «nuova», si può concludere che dunque è quella 
legge che il Parlamento deve rispettare. Significativa in questo senso è stata la 
vicenda delle leggi elettorali dopo il referendum del 1993. Benché il referendum 
tendesse in sostanza ad abolire il carattere sostanzialmente proporzionale della 
legge sul Senato, e solo casualmente la normativa di risulta configurasse un 
sistema in cui tre quarti dei seggi erano assegnati in collegi uninominali, a 
maggioranza relativa, e un quarto con la proporzionale, proprio questo è il 
sistema che il Parlamento, com'è noto, finì per consacrare: anche, se pur non 
soltanto, per l'effetto di «trascinamento» del referendum. 

Non è chi non veda le gravi conseguenze di questo modo di impostare il rapporto 
fra voto referendario e attività legislativa. La libertà del Parlamento di intervenire 
sulla materia oggetto di referendum, salvo il limite di non poter ripristinare la 
disciplina abrogata, verrebbe ad essere negata: con l'ulteriore singolare 
conseguenza di rendere bensì possibile una anomala legiferazione mediante 
referendum, ma solo in vista di contenuti normativi ottenibili mediante il 
«ritaglio» operato nelle disposizioni preesistenti. 

3. Nel caso dei recenti referendum sulla televisione l'esito negativo ha impedito 
la produzione di una nuova «legge» referendaria, quale quella che si configurava 
nei quesiti. All'indomani della consultazione è stata però avanzata una tesi in 
certo modo speculare a quella appena ricordata: la tesi secondo cui, avendo gli 
elettori respinto i quesiti abrogativi, il Parlamento non potrebbe più modificare 
sostanzialmente le disposizioni oggetto dei medesimi: quasi che queste 
risultassero «cristallizzate» dall'esito del referendum. In realtà, la vittoria del no, 
se impedisce certamente il varo di una legge che abbia sostanzialmente gli stessi 
contenuti «positivi» che prospettavano i promotori del referendum, non può 
affatto impedire al Parlamento di innovare in altro modo sulla disciplina vigente. 
La volontà espressa dall'elettorato può essere stata determinata sia dal favore per 
il semplice mantenimento della legge qual è, sia dalla contrarietà a quella 
specifica modifica che veniva prospettata mediante il referendum: ad esempio 
dalla contrarietà alla riduzione del limite di concentrazione ad una sola rete, o 
alla riduzione del limite di concentrazione per i privati senza contemporanea 
riduzione del numero delle reti concesse alla RAI. Perciò nulla vieta che il 
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Parlamento, intervenendo sulla materia, stabilisca una disciplina nuova, diversa 
sia da quella esistente, sia da quella proposta con i quesiti referendari: ad 
esempio realizzando una riduzione «bilanciata» sia delle reti RAI che di quelle 
consentite ad un solo privato. 

Peraltro, come si sa, l'attuale disciplina dovrà necessariamente essere rivista, 
modificando in senso più restrittivo il limite di concentrazione nel possesso di 
reti televisive nazionali da parte di uno stesso soggetto privato, poiché ciò è 
imposto dalla sentenza della Corte costituzionale che ha giudicato la legge attuale 
illegittima, in quanto inidonea a impedire la costituzione di una situazione 
dominante, quale quella in effetti oggi esistente. 

E' dunque da sperare che ciò di cui il Parlamento non è stato capace prima del 
referendum - e cioè la riforma dell'assetto radiotelevisivo - riesca adesso. Prima, 
come si ricorderà, il tentativo è stato fatto, ma ne ha impedito il successo la 
mancanza dell'intesa fra le parti politiche. Del che è certo da rammaricarsi: non ci 
si può invece, rammaricare del fatto che sia caduta l'ipotesi di una semplice 
abrogazione parlamentare dell'art. 15 della legge «Mammì», con l'intesa che solo 
successivamente, entro il termine di scadenza della vigente disciplina transitoria, 
si sarebbe varata la nuova normativa. 

Questo vero e proprio escamotage sarebbe stato solo un modo per eludere 
l'automatismo del referendum già indetto. Il Parlamento resta certo libero, prima 
della consultazione, di intervenire sulla materia del quesito, e se l'intervento è 
sostanzialmente innovativo esso fa venir meno il referendum privandolo di 
oggetto. Ma, mentre la semplice abrogazione della legge esistente può essere - e 
anzi dovrebbe essere - l'effetto tipico del referendum, il Parlamento non può fare 
altrettanto, almeno quando, come in questo caso, una disciplina legislativa debba 
comunque darsi : l'abrogazione legislativa deve essere accompagnata 
dall'introduzione delle nuove norme. E dunque una semplice abrogazione, con 
promessa di futura legislazione in positivo, non sarebbe stata congrua e 
nemmeno, io credo, legittima, essendo di fatto solo un mezzo per evitare il 
referendum. 

4. E' possibile tornare indietro sulla strada pericolosa del referendum 
«manipolativo»? In teoria, essendo una strada tracciata in gran parte, come si è 
detto, dalla giurisprudenza della Corte costituzionale, sarebbe possibile che una 
nuova giurisprudenza la smentisse. Che cioè la stessa Corte, riprendendo la 
logica originaria e genuina del referendum abrogativo costituzionalmente 
previsto, stabilisse che sono ammissibili quesiti tendenti alla semplice 
abrogazione di leggi o parti di leggi, ancorché costituzionalmente necessarie ma 
non a contenuto costituzionalmente vincolato, senza che debba dedursi dal 
quesito una normativa di risulta univoca, coerente e autosufficiente: lasciando 
che sia il Parlamento, nella pienezza delle sue prerogative e anche dei suoi 
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doveri, a compiere l'opera ricostruttiva dopo quella eventualmente «demolitrice» 
del referendum. Per contro, sempre la Corte potrebbe stabilire che non sono 
ammissibili, perché in contrasto con il carattere abrogativo del referendum e con 
l'esigenza di chiarezza, quesiti che tendano alla cancellazione di parti di leggi 
prive di autonomo significato normativo, al solo scopo di operare un «ritaglio 
manipolativo» nella legge esistente. 

Occorrerebbe però, per questo, che la Corte compisse una conversione quasi di 
360 gradi rispetto a sue precedenti decisioni: e si sa quanto i giudici, compreso 
quello costituzionale, siano restii a ribaltare, almeno esplicitamente, i propri 
consolidati indirizzi giurisprudenziali. Ne potrebbe risultare frustrato anche quel 
legittimo affidamento che i promotori di referendum possono nutrire sulla base 
dei precedenti. 

La conversione potrebbe risultare più facile se - come da tempo si è proposto - la 
legge anticipasse il giudizio di ammissibilità del referendum alla fase iniziale 
della procedura, prima che si sia compiuta la raccolta delle firme: magari 
fissando un quorum iniziale più basso di sottoscrizioni, da raggiungere prima del 
giudizio di ammissibilità, ad evitare che la Corte venga gravata dall'esame di 
troppi quesiti destinati a non essere mai proposti. 

Diversamente, la strada che resta è solo quella legislativa. Della legge ordinaria, 
che potrebbe fissare le caratteristiche necessarie dei quesiti, in coerenza con le 
esigenze ricavabili dalla Costituzione. Ovvero della legge costituzionale, se si 
volesse irrigidire ulteriormente la disciplina: oppure se si volesse superare, come 
non è affatto impensabile, il carattere meramente abrogativo del referendum, per 
introdurre un vero (e non fasullo, come quello oggi praticato) referendum 
propositivo. In questo caso tuttavia, tenendo conto anche dell'esperienza, 
occorrerebbe studiare attentamente la disciplina dell'istituto, raccordandolo 
opportunamente con l'attività e i poteri del Parlamento, per evitare che il 
referendum, da fattore di arricchimento della democrazia, si possa trasformare in 
strumento di agitazione e di ostacolo al corretto esercizio della delicata funzione 
normativa. 

216



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 
 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

Dipartimento di Politiche Pubbliche e Scelte Collettive – POLIS 
Department of Public Policy and Public Choice – POLIS 

Working paper n. 90 


May 2007 


Un'analisi economica della partecipazione 
ai referendum abrogativi 

Roberto Ricciuti 

UNIVERSITA’ DEL PIEMONTE ORIENTALE “Amedeo Avogadro” ALESSANDRIA 

Periodico mensile on-line "POLIS Working Papers" - Iscrizione n.591 del 12/05/2006 - Tribunale di Alessandria 

217



 

218



 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
 

 
 

  
  

   
  

   

 
  

 
 

    

 
 
 

 
 
 
 

 

Un’analisi economica della partecipazione 
ai referendum abrogativi* 

Roberto Ricciuti 

Università di Firenze e CESifo 


In questo lavoro viene analizzata la partecipazione dei cittadini ai referendum abrogativi con 
particolare riferimento a quattro possibili determinati. I risultati mostrano che i referendum 
distributivi hanno una partecipazione al voto maggiore di quella dei referendum di efficienza; 
maggiore è la percentuale di elettori che si riconoscono nei partiti che sostengono l’astensione, 
minore è la percentuale di votanti. Inoltre i referendum votati in giugno presentano una minore 
partecipazione. Il numero di referendum votati contemporaneamente non ha effetti sulla percentuale 
di votanti fino ad un numero di quattro. A partire da questa analisi si discutono alcune proposte di 
riforma. 

In this paper we analyse four determinants of turnout in petition referendums. We find that 
distributive referendums have higher turnout than efficiency referendums; the higher the percentage 
obtained by parties campaigning for abstention, the lower turnout. Furthermore, referendums held in 
June show significantly less voters than in other months. The number of referendums voted 
simultaneously has not effect on turnout up to four referendums. Starting from these results we 
discuss possible reforms. 
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“Vogliamo renderci conto che se questo 
espediente o trucco di non votare, anziché votare 
‘No’, continuerà, ben pochi referendum d’ora in poi 
resisteranno alla prova richiesta per la loro validità, e 
la gemma della nostra Costituzione sarebbe 
spacciata?” 

(N. Bobbio, La Stampa, 7 giugno 1990) 

1. - Introduzione 

Il referendum abrogativo costituisce la seconda scheda che il legislatore costituzionale 

ha dato al cittadino Italiano. Complessivamente dal 1974 al 2005 si sono tenuti 59 referendum 

su materie quali il divorzio, l’aborto, il nucleare, il sistema elettorale, gli orari di apertura dei 

negozi, la fecondazione assistita. Gli effetti politici del referendum sono stati molto rilevanti: 

due partiti (Radicali e Verdi) sono entrati in Parlamento sull’onda di iniziative referendarie, il 

primo scioglimento anticipato di una legislatura (1972) è avvenuto per evitare un voto 

referendario, così come i referendum hanno provocato altri scioglimenti anticipati (1976, 

1987 e 1994). I referendum elettorali degli anni ’90 hanno causato importanti riforme della 

rappresentanza politica al livello locale e nazionale, superando l’inattività dei partiti politici. E 

proprio il referendum ha creato crepe nei governi di solidarietà nazionale e mostrato la crisi di 

rappresentanza sociale del PCI1. 

Negli ultimi anni lo strumento referendario mostra gravi problemi: dal 1997 al 2005 

non è stato mai raggiunto il quorum del 50% più uno degli elettori che è necessario per la 

validità della consultazione. Il quorum è stato utilizzato strategicamente dai partiti contrari 

all’abolizione di alcune leggi come uno strumento per unire i contrari all’abolizione delle 

leggi alla quota di astensionisti, che nelle consultazioni referendarie è tendenzialmente più 

alto che in altri tipi di consultazioni elettorali2. La previsione di Norberto Bobbio sopra 

riportata si è rivelata corretta. L’obiettivo dell’articolo è quello di analizzare quali sono le 

variabili correlate con la partecipazione al voto considerando la natura quel questo 

referendario (che Matsusaka (1992) distingue tra di efficienza, il cui esito ricade su tutta la 

collettività e distributivi, che determinano un aumento di benessere a favore di una 

1 Per una storia del referendum in Italia si rinvia a CHIMENTI A. (1999) e BARBERA A. e MORRONE A. (2003).
 
Nella letteratura economica il tema della democrazia diretta sta conoscendo un forte sviluppo. Per una aggiornata
 
(e appassionata) rassegna della letteratura si rimanda a MATSUSAKA J. (2005). 

2 A causa dell’esistenza del quorum, KAUFMANN B. (2004) classifica l’Italia nel secondo gruppo (su sette) per 

democrazia diretta.  
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determinata categoria), l’indicazione di voto dei partiti, il periodo di voto, il numero di quesiti 

che vengono votati nella stessa tornata elettorale. L’analisi empirica pone alcuni problemi 

metodologici: i singoli referendum posti in votazione in ogni tornata non possono essere 

considerati osservazioni indipendenti, perché sebbene sia possibile votare per alcuni quesiti 

piuttosto che per altri, gli elettori Italiani non utilizzano questa facoltà, e quindi i fattori che 

determinano la scelta di andare a votare sono gli stessi per tutti i referendum votati nella 

stessa tornata. Il numero di osservazioni disponibili si riduce quindi a 14. In questo caso non è 

possibile utilizzare metodi di stima parametrici ma bisogna ricorrere a metodi non parametrici 

che permettono di stabilire delle relazioni tra distribuzioni. Data la limitazione dei dati, il 

paper trova delle correlazioni tra variabili e non delle relazioni causali, come sarebbe 

possibile, per esempio, se si disponesse di dati disaggregati territorialmente in modo da 

controllare eventi esogeni. 

I risultati mostrano che i referendum distributivi hanno una partecipazione al voto 

maggiore di quella dei referendum di efficienza; maggiore è la percentuale di elettori che si 

riconoscono nei partiti che sostengono l’astensione, minore è la percentuale di votanti. Inoltre 

i referendum votati in giugno presentano una minore partecipazione. Il numero di referendum 

votati contemporaneamente non ha effetti sulla percentuale di votanti fino ad un numero di 

quattro. A partire da questa analisi si discutono alcune proposte di riforma. 

Il lavoro è organizzato nel modi seguente: nel paragrafo 2 viene presentato il modello 

di Matsusaka (1992) sulla partecipazione ai referendum; nel paragrafo 3 vengono presentati il 

modello ed i dati sui quali è stata realizzata l’analisi empirica, i cui risultati sono presentati 

nel paragrafo 4. Infine, il paragrafo 5 offre alcune considerazioni conclusive.  

2. - Il referendum abrogativo 

Lo studio delle determinanti della partecipazione alle iniziative referendarie si deve al 

modello di Matsusaka (1992). In riferimento alla realtà statunitense, egli si pone come 

obiettivo di rintracciare le cause che conducono: i) i rappresentanti a votare i progetti di legge 

o a sottoporli a referendum; ii) la partecipazione o l’astensione da parte dei cittadini chiamati 

ad esprimersi sul progetto di legge oggetto della proposta. 

Sebbene le informazioni relative alla materia oggetto di referendum e agli esiti da 

questo scaturenti siano limitate, la teoria sostiene che gli individui, elettori e rappresentanti, 

siano in grado di cogliere la capacità di frattura della proposta in questione, vale a dire la sua 

natura a dividere la collettività in due gruppi contrapposti. In questo senso, i referendum 

possono essere ricondotti a due tipologie: quelli di efficienza, il cui esito - qualunque esso sia 
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- ricade su tutta la collettività e quelli distributivi, che al contrario determinano un aumento di 

benessere a favore di una determinata categoria e una diminuzione corrispondente nel livello 

di benessere di un’altra. Nel primo caso l’esito del referendum può determinare l’aumento del 

benessere generale, se la maggioranza vota per la scelta “giusta”; nello stesso modo gli effetti 

negativi ricadranno su tutta la collettività qualora si determini la scelta “sbagliata”: la loro 

capacità di frattura è minima. Per i referendum distributivi, quale che sia l’esito finale 

dell’iniziativa, un gruppo ne uscirà avvantaggiato danneggiando l’altro. Si indichi con δ la 

frazione di popolazione che si trova in minoranza rispetto al referendum. Tale frazione 

tenderà a zero in corrispondenza di un quesito referendario di efficienza in quanto per il 

maggior numero degli elettori la proposta può avere effetti positivi sul livello del benessere. Il 

termine δ assume un valore molto vicino a 0,5 nel caso in cui una parte della collettività 

preferisse l’approvazione della legge in grado di provocare un effetto vantaggioso ed un’altra 

ne auspicasse il suo rigetto per il motivo contrario. Il termine 0 < δ < 0,5 indica la capacità di 

frattura del quesito sottoposto a referendum. Queste frazioni di popolazione non si riflettono 

necessariamente sull’esito del voto. Infatti, la minoranza espressa dal termine δ non coincide 

per forza con quella che emerge in realtà dal risultato elettorale. Questa stessa minoranza può 

determinare il rigetto della proposta nel caso in cui parte della maggioranza, vale a dire degli 

individui della collettività favorevoli alla proposta, si astenesse. Si prenda ad esempio 

l’iniziativa referendaria del 1978 che aveva in oggetto il finanziamento dei partiti; in questa 

circostanza è chiaro come la proposta riguardasse un aspetto di “buon governo”, avendo come 

scopo principale quello di regolare una materia e di produrre effetti che si ripercuotessero 

sulla collettività in generale. Dunque δ si avvicina a zero. In presenza di referendum 

distributivi si verifica una redistribuzione di potere a vantaggio di una categoria ed a sfavore 

di un’altra ed il termine δ tende a 0,5. In entrambi i casi gli individui, elettori o rappresentanti 

necessitano di ulteriori informazioni, per capire quale delle due alternative, l’approvazione o 

il rigetto della proposta possa produrre effetti positivi. 

La teoria prevede che i rappresentanti abbiano maggiore incentivo a risolvere le 

materie che implicano questioni di efficienza (quelle con modesto valore di δ), rimettendo al 

voto diretto quelle distributive (δ ≅ 0,5). I motivi a fondamento di tale ipotesi sono molteplici. 

Posto che uno degli obiettivi dei rappresentanti è quello della rielezione, e indipendentemente 

dal fatto che essi optino per la scelta favorita dalla maggioranza, questi eviteranno di 

esprimersi in due casi: nell’ipotesi in cui la loro opinione confligga con quella di una larga 

parte dell’elettorato, vale a dire quando intorno alla proposta di legge si forma una consistente 

minoranza, ovvero qualora sia difficile rintracciare la soluzione preferita dalla maggioranza 
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degli elettori. Il rappresentante razionale lascerà che la questione venga risolta con il voto 

diretto, in quanto le informazioni sulle preferenze degli elettori sono limitate. In entrambi i 

casi si è in presenza di proposte di tipo distributivo ed il dissenso che può derivare all’interno 

dell’elettorato è elevato in quanto il voto del rappresentante appare responsabile delle leggi 

che si approvano. Inoltre, quando δ tende a zero le informazioni sono maggiormente 

omogenee e l’assemblea non ha dubbi sulla scelta preferita dalla maggioranza. La limitatezza 

delle informazioni a disposizione sulle preferenze dell’elettorato nel caso in cui δ tende a 0,5 

conferma che le proposte caratterizzate da un elevato δ siano rimesse all’iniziativa popolare. Il 

rischio di sbagliare scambiando la soluzione preferita dalla minoranza con quella favorita 

dalla maggioranza è crescente in δ. 

Dal lato degli elettori, la decisione di votare o di astenersi è influenzata, sempre 

secondo la teoria dalla capacità di frattura, della proposta e dal costo sostenuto per raccogliere 

le informazioni su di essa. L’elettore partecipa al voto se il beneficio che ne deriva è maggiore 

del costo da sopportare per poter effettuare la scelta corretta. Tale costo aumenta in relazione 

a diversi fattori: al tempo ed alle risorse impiegate per acquisire informazioni sull’oggetto del 

voto e per effettuare materialmente le scelta, all’eventuale dissenso ed alle pressioni del 

gruppo al quale appartiene. Tuttavia è possibile sostenere che qualora la convinzione della 

scelta sia elevata il costo da sopportare sia minore. In generale l’elettore si astiene in quanto 

non è in grado di valutare quale sia la soluzione a lui favorevole. Definita vi la probabilità che 

un elettore partecipi al voto sulla proposta i, questa dipende dalla quantità di informazioni hi 

(vi = v(hi), v’ > 0, tale probabilità cresce all’aumentare delle informazioni).  

La teoria fornisce una interpretazione su come varia l’informazione dell’elettore in 

relazione al costo sostenuto per ottenere le informazioni ci e in relazione alla capacità di 

frattura della proposta stessa δi. Gli individui acquisiscono maggiori informazioni quando i 

benefici marginali sono maggiori dei costi marginali (Downs, 1957)3. Più contenuto è il costo 

da sopportare, maggiore sarà la quantità di informazioni raccolte ( ∂h / ∂c < 0 ). In riferimento 

ad alcuni quesiti, specialmente quelli distributivi può essere meno costoso ottenere delle 

informazioni. Infatti è più probabile che i partiti o le organizzazioni politiche forniscano 

maggiori notizie per i quesiti con elevata capacità di frattura, poiché riescono ad ottenere il 

massimo effetto concentrando i loro sforzi su questioni potenzialmente più produttive. Questo 

3 Esiste un’ampia letteratura economica sulla partecipazione al voto. Possiamo citare RIKER W.A. e 
ORDERSHOOK P.C. (1968) e FEREJOHN A.F. e FIORINA M.P. (1974) per modelli in cui la scelta di partecipare al 
voto dipende dalla possibilità per l’elettore di essere decisivo e da altre determinanti quali la lealtà al proprio 
partito e l’adesione ad un’“etica democratica”. PALFREY T. e ROSENTHAL H. (1983 e 1985) analizzano la scelta 
tra il desiderio di sostenere il proprio partito ed il problema di azione collettiva insito nel voto. FEDDERSEN T.J. e 
PESENDORFER W. (1996 e 1999) enfatizzano il ruolo dell’informazione. Si veda DHILLON A. e PERALTA S. 
(2002) per una rassegna. 
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avviene perché quando non vi è un’alternativa favorita, lo spostamento di un certo numero di 

voti da un’alternativa all’altra ha maggiori effetti e può influenzare il risultato della votazione. 

Inoltre non deve essere sottovalutata la mole di informazioni che gli elettori sono in grado di 

ottenere nell’ambito della vita professionale, nonché di quella sociale (Magleby, 1984). A 

parità di informazioni, per i quesiti con caratteristiche di efficienza (bassi valori di δ), 

l’elettore meno informato ha lo stimolo di comportarsi da free-rider sul voto dell’elettore 

informato. In questa ultima circostanza entrambe le tipologie degli elettori possono dirsi 

soddisfatte in quanto prevarrà la scelta favorita dalla maggioranza. In presenza di referendum 

distributivi (elevata capacità di frattura) il risultato è incerto ed il proprio voto può risultare 

importante, oltre ad esservi un maggiore incentivo a proteggere i propri interessi, ∂h / ∂δ > 0 . 

Come per i rappresentanti, anche per gli elettori vi è la possibilità di operare la scelta 

sbagliata, scegliendo l’alternativa favorita dalla minoranza. Comunque gli individui 

sceglieranno di votare per l’alternativa che a loro sembra vantaggiosa, al contrario dei quesiti 

di efficienza per i quali sembra che nessuno degli esiti possa svantaggiarlo. Ipotizzando uguali 

costi, la raccolta di informazioni cresce all’aumentare della capacità di frattura. Una delle 

ragioni per le quali i rappresentanti evitano i referendum distributivi è che la probabilità di 

optare per la scelta della minoranza cresce con δ. Lo stesso avviene per gli elettori, sebbene 

una tale probabilità aumenti la partecipazione dei cittadini sulle proposte distributive 

diminuendola per quelle di efficienza. Questo implica ancora una volta che ∂h / ∂δ > 0 : la 

probabilità di votare decresce con il costo dell’informazione ed aumenta con la capacità di 

frattura. In conclusione la teoria del voto predice che l’ammontare di informazioni decresce 

con ci ed aumenta con δi. Dato che vi = v (hi) = v(h(ci, δi)), la probabilità di voto può essere 

riscritta come v(ci, δi), decrescente in ci e crescente in δi. 

Questa teoria della legislazione diretta è elaborata con riferimento al sistema 

legislativo statunitense. Matsusaka (1992) deriva quindi due proposizioni da valutare 

empiricamente utilizzando dati dei referendum attuati in alcuni stati degli USA. La prima 

proposizione afferma che i temi di efficienza sono affrontati dalle assemblee legislative, 

mentre i temi distributivi sono affrontati mediante consultazione popolare, quindi i 

referendum su temi distributivi devono essere maggiori di quelli di efficienza. La seconda 

proposizione afferma che la partecipazione degli elettori è maggiore nei referendum 

distributivi rispetto a quelli di efficienza. Entrambe queste proposizioni trovano conferma 

nell’analisi empirica.  

In Italia la quasi totalità delle consultazioni popolari a livello nazionale hanno avuto ad 

oggetto referendum abrogativi (art. 75, Costituzione Italiana), con tre eccezioni: il referendum 
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consultivo del 1989 sui maggiori poteri della Comunità Europea e due referendum 

confermativi di modifiche costituzionali votati nel 2001 e nel 20064. Una peculiarità del 

sistema italiano inoltre è data dal fatto che, per rendere valido il referendum è necessario 

raggiungere un quorum. Infatti lo stesso articolo sancisce che “la proposta sottoposta a 

referendum è approvata se ha partecipato alla votazione la maggioranza degli aventi diritto e 

se è raggiunta la maggioranza dei voti validamente espressi”. L’astensione degli elettori dal 

voto potrebbe non solo essere determinata da un atteggiamento di free-riding come per i 

quesiti di efficienza, ma anche da un comportamento strategico diretto a far fallire i 

referendum di natura distributiva e dunque porsi come un’alternativa al voto negativo.  

Secondo Oteri e Trimarchi (1994), che forniscono una prima analisi della 

partecipazione ai referendum in Italia, è possibile equiparare l’ordinamento referendario 

italiano a quello statunitense ed applicare il modello finora descritto, perlomeno in presenza di 

una la legge da abrogare vigente da lungo tempo. Difatti in questo caso i rappresentanti attuali 

non si sono direttamente espressi. Nel caso di leggi di recente approvazione, i partiti hanno 

già espresso la loro posizione, l’opportunità di sottoporre a referendum una legge va ricercata 

in altre motivazioni. Ad esempio si può ipotizzare che la proposta venga fatta da un partito 

non rappresentato in parlamento (come i Radicali all’inizio degli anni ’70 e nel periodo 1996

2005). Qualora il partito o il movimento siano invece rappresentati in parlamento si può 

ipotizzare che la tesi proposta sia risultata minoritaria in parlamento e che la sua abrogazione 

possa suscitare un seguito maggiore al proprio peso elettorale. In questa ottica lo scopo del 

partito potrebbe essere anche quello di convogliare un numero maggiore di voti ed allargare la 

propria base elettorale. 

3. - Strategia empirica, variabili e dati 

In questo lavoro consideriamo i 59 referendum svolti tra il 1974 ed il 2005 (Tav. 1). Non è 

possibile considerare ognuno di questi referendum svolti in Italia come osservazioni 

indipendenti: ogni volta che si vota più di un quesito referendario per tornata, la percentuale 

di votanti ad un referendum influenza quella degli altri. Infatti, la semplice osservazione dei 

4 La Costituzione regolamenta l’uso del referendum prevedendo che: 
1. possono essere soggette a votazione diretta le leggi costituzionali e le leggi di revisione costituzionale (art. 

138); 
2. possono essere sottoposte ad abrogazione totale o parziale tutte le leggi o gli atti aventi forza di legge, con 

esclusione delle leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e di indulto, di autorizzazione a ratificare trattati 
internazionali (art. 75); 

3. possono essere sottoposte a votazione diretta la fusione o la creazione di nuove Regioni ed il distacco e 
l’aggregazione di Province e comuni da una regione all’altra. 


Il referendum è regolato dalla legge 372/70.
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dati mostra come tutti i referendum di ogni tornata abbiano percentuali estremamente simili e 

raggiungano o meno insieme il quorum. 
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E’ possibile accettare anche parzialmente le schede referendarie, ma questa è una 

facoltà poco utilizzata dagli elettori. Questa circostanza è contraria a quanto avviene negli 

USA, dove Feddersen e Pesendorfer (1999) verificano una significativa differenza nel 

comportamento dei singoli elettori tra diverse schede votate contemporaneamente. Siccome il 

costo di votare tutte le schede una volta recatisi al seggio è estremamente basso, Feddersen e 

Pesendorfer (1999) attribuiscono questo comportamento al costo dell’informazione. Quindi 

ogni tornata referendaria va considerata come una singola osservazione, riducendo a 14 il loro 

numero. In questo caso non è possibile utilizzare i tradizionali metodi parametrici e quindi è 

necessario utilizzare statistiche non parametriche per analizzare i dati (Siegel, 1956).  

Oteri e Trimarchi (1992) non considerano questa circostanza nella loro analisi e 

svolgono un’analisi mediante il metodo dei minimi quadrati su, di fatto, otto osservazioni, 

date dai referendum svolti dal 1974 al 1991. Il nostro obiettivo è quindi quello di confrontare 

le medie di partecipazione ai diversi referendum a seconda di alcune caratteristiche della 

distribuzione o la relativa graduatoria di alcune variabili. Questa metodologia è 

frequentemente utilizzata nell’economia sperimentale, dove il numero delle osservazioni 

indipendenti è sovente limitato. Il limite di questi strumenti è che non consentono di stimare 

l’effetto di una variabile indipendente sulla variabile dipendente controllando per le altre 

variabili. In questo senso, quindi i risultati rappresentano correlazioni, piuttosto che relazioni 

causali. 

In primo luogo bisogna distinguere i referendum a seconda del relativo valore di δ. 

Assumiamo che abbiano un valore di δ elevato i referendum riguardanti questioni distributive 

come, ad esempio, i diritti. Referendum di efficienza riguardano temi come le regole elettorali 

e l’organizzazione del governo. La Tabella 1 riporta la nostra classificazione dei referendum 

tra distributivi (18, indicati con D) e di efficienza (31, indicati con E)5. In contrasto con la 

teoria e l’evidenza empirica di Matsusaka (1992) si osserva una maggioranza di referendum di 

efficienza rispetto a quelli distributivi. Questa circostanza potrebbe essere spiegata dalla 

dinamica del sistema politico italiano, in cui i Radicali – un partito piccolo e per un lungo 

periodo non rappresentato in Parlamento - hanno avuto un ruolo preminente nel proporre le 

consultazioni popolari. 

Un’altra variabile che influenza la decisione di partecipare al voto è la posizione dei 

partiti, non tra il ‘Si’ ed il ‘No’, ma tra il recarsi alle urne e l’astensione. Prima della tornata 

5 La distinzione tra referendum di efficienza e distributivi presenta una qualche arbitrarietà poiché non si basa su 
una misurazione oggettiva. Ritengo comunque che i gruppi di interesse che possono essere colpiti dai singoli 
referendum siano una percentuale sostanzialmente limitata della popolazione, e questo motiva la circostanza che 
la maggior parte dei referendum viene classificata come “di efficienza”.  
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referendaria del 1990 e del referendum sulla preferenza unica (1991) i partiti si sono sempre 

espressi per decidere nell’urna il risultato della consultazione. A partire dagli anni ’90 

indicazioni esplicite per l’astensione o per la libertà di coscienza si sono intensificate, in 

maniera da unire le astensioni fisiologiche a quelle finalizzate a mantenere in vigore la legge6. 

Essendo i partiti la principale fonte di informazione e di canalizzazione del consenso 

elettorale, ci si può attendere una relazione negativa tra percentuale di partiti che sostengono 

l’astensione e partecipazione al voto.  

Una terza variabile può essere il periodo in cui si vota. Secondo la legge che disciplina 

i referendum la data delle votazioni deve essere in una domenica compresa tra il 15 aprile ed 

il 15 giugno7. La scelta della data da parte del governo può essere strategica: se l’esecutivo 

propende per il mantenimento della legge in vigore può fissare una data il più possibile 

posticipata in maniera da utilizzare l’astensione che si presume più alta in giugno. Nell’analisi 

empirica consideriamo in un gruppo i referendum votati nel mese di giugno e nell’altro quelli 

votati in tutti gli altri mesi. 

Il numero di referendum che vengono votati in una singola tornata può essere correlato 

con la partecipazione al voto. Dal punto di vista del cittadino la scelta di recarsi alle urne 

comporta il costo di informarsi sull’argomento del referendum, tema che può essere 

particolarmente specialistico ed i cui costi informativi possono essere molto elevati. Al 

crescere del numero dei referendum aumenta anche il costo del reperimento delle 

informazioni, il che può avere un effetto negativo sulla partecipazione al voto. Inoltre, più 

grande il numero di referendum, potenzialmente più grande il numero di gruppi di interesse 

che sono interessati e che possono accordarsi per l’astensione in modo che la non 

partecipazione al voto di un gruppo benefici anche gli altri, facendo fallire tutti i referendum8. 

La Tav. 2 riporta i valori delle diverse variabili che abbiamo costruito per le 14 

osservazioni. La Tav. 3 mostra le principali statistiche descrittive del nostro dataset. La fonte 

dei dati sulla partecipazione al voto dei referendum è il Ministero dell’Interno (2006a), le 

percentuali ottenute dai partiti alla Camera dei Deputati per alle elezioni politiche sono state 

raccolte dal Ministero dell’Interno (2006b). La posizione dei partiti sui singoli quesiti 

6 Non a caso il ‘Si’ a queste consultazioni elettorali raggiunge in media il 90%. 
7 I referendum del 1987 sono stati votati nel mese di ottobre grazie alla legge 332/87. 
8 In ogni caso questa lista non è esaustiva delle possibili variabili che influenzano la decisione di votare. Per 
esempio, la partecipazione al voto può dipendere dalla distanza tra la data del referendum e la data di 
approvazione della legge, in quanto temi regolati più in dietro nel tempo possono essere meno sentiti dalla 
popolazione, diminuendo la partecipazione al voto. In presenza di più referendum per votazione e data la natura 
dei dati, questo tema non può essere affrontato. Inoltre, potrebbe essere utile costruire un indice di rispetto da 
parte del Parlamento delle scelte dell’elettorato: se l’elettorato vede l’esito del referendum non rispettato, 
potrebbe ritenere lo strumento referendario inutile e non recarsi a votare in seguito. La costruzione di tale indice 
sembra incompatibile con i nostri dati. 
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referendari è stata raccolta mediante la lettura di quotidiani nazionali (il Corriere della Sera, la 

Repubblica). 

4. - Risultati 

In questo paragrafo forniamo le diverse ipotesi rispetto al comportamento elettorale e 

verifichiamo empiricamente la loro validità. 

IPOTESI 1: La partecipazione al voto è superiore nei referendum “distributivi” rispetto a 

quelli “di efficienza”. 

Nella Tav. 1 distinguiamo i diversi quesiti referendari tra distributivi e di efficienza, 

secondo le caratteristiche discusse  nel paragrafo 2. In una tornata  vi possono essere più 

TAV. 2 

REFERENDUM PER TORNATA ELETTORALE 
Anno Numero Votanti Voti ai Voti ai Referendum Tornate 

referendum (%) partiti per partiti per di efficienza referendarie 
per tornata libertà di astensione in giugno 

coscienza (%) (%) 
1974 1 87,7 0 0 0 0 
1978 2 81,2 1,8 0 0 1 
1981 5 79,4 0 0 0 0 
1985 1 77,9 0 0 0 1 
1987 5 65,1 0 0 1 0 
1990 3 43,1 43,9 0,4 0 1 
1991 1 62,5 36,8 14,3 1 1 
1993 8 76,9 7,0 0 1 0 
1995 12 57,4 5,3 0 1 1 
1997 7 30,1 26,8 2,2 1 1 
1999 1 49,6 0 0 1 0 
2000 7 67,8 29,3 44,4 1 0 
2003 2 25,6 0 82,5 1 1 
2005 4 25,9 43,9 15,9 1 1 

TAV. 3 
STATISTICHE DESCRITTIVE 

Votanti (%) 59,3 51,4 25,6 87,7 
Partiti per astensione (%) 11,4 10,6 0 82,5 
Partiti per libertà di coscienza (%) 13,9 10,6 0 43,9 
Numero referendum per tornata 4,2 9,9 1 12 
Referendum di efficienza 0,6 0,5 0 1 
Tornate referendarie in Giugno 0,6 0,5 0 1 

Media Varianza Min. Max. 
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referendum di diverso tipo, in questo caso alla tornata referendaria viene attribuito il tipo 

prevalente (per esempio se vi sono due referendum di efficienza ed uno distributivo, la tornata 

in quel caso viene considerata di efficienza), in caso di un numero uguale dei due tipi, viene 

attribuito il tipo distributivo. In questo modo possiamo confrontare la distribuzione della 

sotto-popolazione dei referendum distributivi con quella dei referendum di efficienza e vedere 

se sono estratte dalla stessa popolazione. Il test non parametrico che ci permette di fare questa 

analisi è il Mann-Whitney U test. Il test viene realizzato nel modo seguente: n1 e n2 sono 

rispettivamente il numero di casi nella distribuzione più piccola ed in quella più grande, e 

ognuna delle due distribuzioni viene messa in ordine crescente. Di seguito, le due 

distribuzioni vengono messe in un’unica distribuzione in ordine crescente. Il valore della 

statistica U è dato dal numero di volte in cui un valore del gruppo con n2 casi precede un 

valore del gruppo con n1 casi nella graduatoria generale. L’ipotesi nulla è che le due 

distribuzioni provengono dalla stessa popolazione, l’ipotesi alternativa è che una sia 

stocasticamente maggiore o minore dell’altra. Nel caso specifico n1 = 5, n2 = 9 e U = 6, cui 

corrisponde p < 0,1. Quindi le due distribuzioni appartengono a due popolazioni diverse, 

indicando che la partecipazione ai referendum distributivi è maggiore di quella ai referendum 

di efficienza, come previsto da Matsusaka (1992).  

IPOTESI 2: Maggiore è la percentuale di partiti che sostengono l’astensione, minore è la 

percentuale dei votanti. 

In questo caso utilizziamo il coefficiente di correlazione di Spearman per vedere se la 

classifica dei referendum per votanti è inversamente correlata con quella della percentuale di 

voti presi dai partiti che si sono espressi per l’astensione. Ipotizziamo quindi che gli elettori 

seguano in maniera significativa l’indicazione di non voto espressa dal partito che hanno 

votato nella precedente elezione politica. La statistica ρ per un numero di osservazioni 

superiore a 10 si distribuisce come una t di Student, e l’ipotesi nulla è che le due classifiche 

sono indipendenti. In questo caso ρ = -0,652 ed il relativo p-value è uguale a 0,011. Possiamo 

respingere l’ipotesi nulla, osservando una significativa correlazione negativa tra le due 

graduatorie. Questo risultato sostiene l’ipotesi che la partisanship sia una importante 

determinante del comportamento elettorale9. 

9 Per verificare ulteriormente l’effetto della partisanship abbiamo analizzato il coefficiente di Spearman tra altre 
due graduatorie: quella della percentuale di votanti che vota ‘Si’ e quella della percentuale dei voti dei partiti che 
si esprimono per il ‘Si’. In questo caso abbiamo utilizzato tutti i referendum che hanno superato il quorum, in 
quanto le percentuali di si sono sufficientemente diverse da quesito a quesito, e la percentuale di ‘Si’ per i 
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Invece, il test non permette di rigettare l’ipotesi nulla di assenza di correlazione tra 

votanti al referendum e percentuale dei partiti che sostengono la libertà di coscienza. In questo 

caso ρ  = -0,398 e p = 0,159. In questo caso il ‘Si’ ed il ‘No’ tagliano trasversalmente i partiti 

che non prendono una posizione ufficiale a favore dell’una o dell’altra parte. Vi possono 

essere quindi membri dello stesso partito che sostengono le due diverse posizioni. In questo 

modo probabilmente si assiste comunque ad un coinvolgimento dell’elettorato rispetto alla 

posizione in favore all’astensione, per cui la correlazione sebbene sia ancora negativa, non è 

più significativa. 

Se sommiamo le percentuali di partiti in favore dell’astensione con quelli che 

sostengono la libertà di voto ed analizziamo la correlazione con la percentuale di votanti 

otteniamo ρ = -0.623 e p = 0.017, per cui possiamo respingere l’ipotesi nulla di indipendenza 

tra le due graduatorie. 

Il 25-26 giugno 2006 è stato votato il referendum confermativo sulla riforma della 

seconda parte della Costituzione approvata dalla maggioranza di centrodestra nella XIV 

legislatura. Contro molte previsioni la percentuale di votanti è stata superiore al 50% degli 

aventi diritto al voto (53,7%). Questa circostanza ha fatto ritenere ad alcuni commentatori che 

ci sarebbe un ritorno di interesse da parte dell’elettorato verso lo strumento referendario, ed 

alcuni politici hanno ipotizzato di sottoporre a referendum la legge elettorale proporzionale 

con premio di maggioranza approvata dal centrodestra. Secondo questo risultato questa 

ipotesi potrebbe essere debole. Proprio perché non era previsto il quorum del 50% per la 

validità dei risultato nessun partito si è espresso per l’astensione10, non esistendo la possibilità 

di voto strategico. Nel caso di una eventuale voto referendario sulla legge elettorale sarà facile 

per i partiti che la vogliono mantenere puntare sull’astensione strategica. 

IPOTESI 3: I votanti nei referendum tenutisi a giugno sono minori rispetto a quelli tenuti 

negli altri mesi. 

Dal punto di vista descrittivo, la media della partecipazione ai referendum in Giugno è 

50,48% con una deviazione standard di 22,61, mentre per quelli votati negli altri mesi i valori 

sono rispettivamente 71,09% e 13,32. Anche in questo caso utilizziamo il Mann-Whitney U 

test, per confrontare la media della partecipazione dei referendum votati a giugno, con quella 

referendum per i quali c’è stata una campagna astensionista è anormalmente alta. Il coefficiente di correlazione è
 
pari a 0,720 ed il p-value è uguale a 0,000. Esiste quindi una significativa correlazione tra queste due variabili, 

cioè una forte lealtà tra la scelta degli elettori e le indicazioni dei partiti.  

10 Uno degli slogan letti in campagna elettorale era “Vince chi vota”. 
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dei referendum votati negli altri mesi. L’ipotesi nulla è che le due distribuzioni sono estratte 

dalla stessa distribuzione. Per n1 = 6 e n2 = 8, U = 11, cui corrisponde un p-value uguale a 

0,054. Possiamo quindi respingere l’ipotesi nulla ed accettare l’ipotesi alternativa che la 

distribuzione dei referendum svoltisi in giugno è stocasticamente minore di quella dei 

referendum svoltisi negli altri mesi. Per cui la nostra ipotesi trova riscontro nei dati.  

IPOTESI 4: Maggiore il numero di referendum votati in una tornata, minore è la 

partecipazione. 

La Tabella 4 mostra una serie di test sequenziali che analizzano se: 

•	 il numero di votanti quando si vota per un solo referendum è uguale al numero di 

votanti di quando si vota più di un referendum; 

•	 il numero di votanti quando si votano fino a due referendum è uguale al numero di 

votanti di quando si votano più di due referendum; 

•	 il numero di votanti quando si votano fino a tre referendum è uguale al numero di 

votanti di quando si votano più di tre referendum; 

•	 il numero di votanti quando si votano fino a quattro referendum è uguale al 

numero di votanti di quando si votano più di quattro referendum; 

•	 il numero di votanti quando si votano fino a cinque referendum è uguale al numero 

di votanti di quando si votano più di cinque referendum; 

•	 il numero di votanti quando si votano fino a sette referendum è uguale al numero 

di votanti di quando si votano più di sette referendum. 

Anche in questo caso testiamo queste ipotesi mediante il Mann-Whitney U test. Nella 

Tav. 4 n1 ed n2 rappresentano la numerosità delle due sotto-popolazioni, U è il valore della 

statistica nel relativo test e p indica l’errore che si compie nel respingere l’ipotesi nulla. I 

risultati mostrano che fino quattro referendum nessuna delle ipotesi nulle può essere respinta, 

mentre nel caso di sette referendum la si può respingere al 10%. Per cui il numero di 

referendum votati per tornata non ha effetto significativo sulla partecipazione al voto fino ad 

una soglia relativamente elevata. Anche in questo caso il costo dell’informazione enfatizzato 

da Feddersen e Pesendorfer (1999) non sembra avere un ruolo importante nella 

determinazione del comportamento elettorale. Basandoci sul risultato 2, la partisanship può 

spiegare questo esito: se gli individui scelgono di partecipare al voto in base all’indicazione 

del proprio partito, probabilmente voteranno seguendo l’indicazione del ‘Si’ o del ‘No’ del 
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partito di appartenenza, e questo riduce il costo di ottenere informazioni sui diversi quesiti, 

per cui diventa equivalente votare per uno o più referendum. Questo risultato relativo alla 

partisanship mostrata dagli elettori Italiani rispetto a quelli Statunitensi si basa sulla forte 

differenza tra l’organizzazione partitica negli USA e quella in Italia: nel primo caso si tratta 

fondamentalmente di comitati elettorali che hanno un ruolo limitato all’interno della società, 

nel secondo si ha un ruolo importante del “partito di massa” che organizza ed indirizza il 

consenso degli elettori. 

5. - Conclusioni 

In questo lavoro è stata analizzata la partecipazione alle consultazioni popolari in Italia 

tra il 1978 ed il 2005. Abbiamo individuato alcune variabili che possono influenzare la 

decisione di andare a votare, una decisione particolarmente importante in quanto per la 

validità dei referendum è previsto un quorum. Sia pure in presenza di limitazioni specifiche al 

tipo di dati a disposizione, i risultati dei diversi test non parametrici utilizzati mostrano che:  i 

referendum distributivi hanno una partecipazione al voto superiore ai referendum di 

efficienza; gli elettori tendono a seguire l’indicazione dei partiti riguardo alla partecipazione 

al voto: maggiore è la percentuale di voti ottenuta dai partiti che sostengono l’astensione, 

minore è la partecipazione al voto; il voto nel mese di giugno si associa ad una significativa 

riduzione della partecipazione rispetto al voto negli altri mesi;  la percentuale di votanti non 

TAV. 4 

VOTANTI PER NUMERO DI REFERENDUM NELLA STESSA TORNATA 
n1 n2 U p 

% votanti 1 referendum = 4 10 13 > 0,100 
% votanti > 1 referendum 
% votanti 2 referendum = 6 8 18 0,245 
% votanti > 2 referendum 
% votanti 3 referendum = 7 7 22 0,402 
% votanti > 3 referendum 
% votanti 4 referendum = 6 8 21 0,377 
% votanti > 4 referendum 
% votanti 5 referendum = 4 10 18 > 0,100 
% votanti > 5 referendum 
% votanti 7 referendum = 3 11 5 < 0,100 
% votanti > 7 referendum 

Per le ipotesi 2, 3 e 4 il test è in grado di fornire un valore esatto della probabilità che si compia un errore del 
primo tipo, mentre questo non succede per le rimanenti ipotesi. Le tabelle statistiche, infatti, forniscono il valore 
esatto del p-value quando la distribuzione con il numero maggiore di osservazioni è inferiore a 9 ed i valori 
critici della statistica U (0,01, 0,05 e 0,10) per valori superiori a 9. 
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diminuisce all’aumentare del numero dei quesiti referendari fino a quattro referendum 

contemporanei. 

Dal punto di vista delle riforme costituzionali questi risultati sembrano sostenere 

l’eliminazione del quorum del 50% più uno degli aventi diritto al voto in maniera da annullare 

l’incentivo all’uso strategico dell’astensione. Infatti, se accettiamo l’ipotesi che il referendum 

confermativo del giugno 2006 rappresenta una misura della partecipazione degli elettori ad un 

referendum in cui non esiste il quorum, questo mostra un forte astensionismo strutturale 

rispetto alle elezioni politiche (in cui vota oltre l’80% degli aventi diritto), e diventa facile per 

uno o più partiti far fallire la consultazione referendaria dando ai propri elettori l’indicazione 

di astenersi. Riguardo al numero di firme necessarie per convocare un referendum, questi 

risultati non possono dare indicazioni esplicite. Tuttavia l’incremento del numero delle firme 

da cinquecentomila ad un milione potrebbe essere utile per focalizzare lo strumento su temi 

che sono effettivamente sentiti dall’elettorato, cioè i referendum distributivi. È inoltre 

opportuno ricordare come nel 1946 cinquecentomila elettori rappresentassero un po’ meno del 

2% dell’elettorato attivo (circa 28 milioni), mentre ora questa soglia si è ridotta all’1%.  
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A seguito dei fallimentari tentativi di abrogare leggi mediante referendum si è 
riaperta la discussione sulla vitalità di questo istituto. Non manca chi vorrebbe 
riproporlo per porre un tema di enorme rilievo come quello del conflitto di interessi 
e dei suoi riflessi sulla politica della giustizia. Altri, muovendo proprio da queste 
insidie, propongono di abolire o ridurre il quorum previsto dalla Costituzione. 

Com’è noto, affinché sia approvata la proposta di abrogare una legge in vigo
re mediante referendum, l’articolo 75 della Costituzione richiede non solo che 
quella proposta ottenga la maggioranza dei voti validamente espressi, ma an
che che alla votazione partecipi la maggioranza assoluta degli aventi diritto. 
Naturalmente, i costituenti erano mossi dall’intenzione di evitare che una mi
noranza troppo risicata di elettori potesse intervenire su materie complesse o 
delicate e alterare decisioni faticosamente elaborate in Parlamento. Si limita
rono quindi a trasporre sul referendum, meccanicamente, la regola della dop
pia maggioranza, normalmente adottata per gli organi assembleari, che tutta
via possono di solito applicarla con una certa flessibilità. L’evoluzione dei com
portamenti di (non) voto ha però profondamente alterato il significato e gli 
effetti di quella norma. La crescita dell’astensionismo consente infatti fin trop
po agevolmente ai sostenitori dello status quo di opporsi ad un eventuale refe
rendum abrogativo evitando di recarsi alle urne. 

Non è quindi peregrino chiedersi a quali condizioni e in che misura sia anco
ra plausibile che un qualsiasi referendum, a cominciare da quello recentemente 
promosso dall’Italia dei Valori sulla legge «Berlusconi-improcedibilità», possa 
risultare efficace (§ 2), se lo strumento referendario, fermo il modo in cui è 
disciplinato, non sia ormai del tutto inservibile (§ 3), se ci sono buone ragioni 
per tentare di rivitalizzarlo e in che modo eventualmente lo si possa fare (§ 4). 
Poiché la radice del male sta nei mutati comportamenti di voto e in particolare 
nel crescente tasso «naturale» di astensionismo, è da lì che bisogna iniziare. 

���������������������������������� 
Si tende spesso a considerare la tendenza al decremento della partecipazione 
elettorale un fenomeno lineare. E così è, probabilmente, nel medio termine. 
Può anche darsi che ad un certo punto la curva cominci ad invertirsi, ma è più��
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facile che nei prossimi anni continui a pendere dalla stessa parte. Tale tenden
za però non si esprime in maniera omogenea per tutti i tipi di elezioni. Il tasso 
di partecipazione non è mai stato e non è oggi uguale per le elezioni politiche 
nazionali, per le elezioni europee, per le comunali, le regionali o i referendum. 
Non solo: è importante considerare che i trend di decremento della partecipa
zione non sono ugualmente rapidi per ciascuno di questi tipi di elezioni. 

Il discorso è ancor più complesso per quanto riguarda i referendum, in 
relazione ai quali appare a prima vista improduttivo provare a rintracciare una 
qualche tendenza univoca. Come viene messo in evidenza dal grafico (Fig. 1), 
è invece importante distinguere i referendum in tre categorie. Dopo averlo 
fatto, emergono delle regolarità davvero sorprendenti. 

In una prima categoria si possono far rientrare i referendum su cui tutti i 
principali partiti hanno preso una posizione netta, avendoli promossi o essendo 
stati costretti a politicizzarli per difendere loro interessi vitali o i confini del loro 
territorio di caccia elettorale. Si tratta anche di referendum in cui sono state 
messe a confronto (o sono state «testimoniate» in forma quasi unanime) convin
zioni radicate sui diritti individuali, sulla distribuzione del reddito o sui caratteri 
di fondo delle istituzioni politiche. Sono insomma referendum su questioni rite
nute fondamentali in grado di sollecitare il massimo grado di partecipazione. È il 
caso delle consultazioni su divorzio (1974) e aborto (1981), sul finanziamento 
pubblico dei partiti (1978), sulla scala mobile (1985) e di quella del 1993 sul 
sistema elettorale del Senato che sancì il passaggio al metodo maggioritario. Rien
trerebbe ovviamente a pieno titolo in questa categoria, se non avessimo limitato 
l’analisi ai referendum abrogativi sulla legislazione ordinaria, anche quello costi
tuente del 1946. Al contrario, nonostante le apparenze, non vi rientra, e non solo 
a causa della sua atipica connotazione giuridica, il referendum di indirizzo del 
1989 per il conferimento di poteri costituenti al Parlamento europeo. Quel refe
rendum infatti con tutta probabilità non avrebbe raggiunto un livello di parteci
pazione tanto elevato (nel grafico non lo ritroveremmo sulla stessa retta), se non 
si fosse svolto in concomitanza con le elezioni europee. 

In una seconda categoria ricadono i referendum che hanno riguardato 
decisioni di politica pubblica di rilievo, che pur promosse da piccoli gruppi 
sono state tematizzate e fatte oggetto di prese di posizione da parte di tutti i 
principali partiti. Tuttavia, o per il loro contenuto, o per una deliberata strate
gia di comunicazione degli opinion leader tesa a metterli in secondo piano, 
sono stati percepiti come secondari e hanno richiamato alle urne tendenzial
mente solo le persone con un minimo grado di interesse per la politica. È il 
caso dei referendum sul nucleare e sulla responsabilità civile dei giudici (1987), 
sulla preferenza unica (1991), sulle tv e la rappresentanza sindacale (1995), 
sull’abolizione della quota proporzionale (1999). 

Un’ulteriore categoria è costituita dai referendum che sono stati percepiti, 
anche per effetto delle strategie di comunicazione pubblica degli opinion leader e 
dei partiti, come marginali, come affare privato di gruppi minoritari, di fronte ai 
quali anche una quota rilevante di elettori politicamente motivati ha ritenuto che 
sarebbe stato meglio non fossero stati indetti. Si tratta dei referendum «dei verdi» 
e «dei cacciatori» (1990), «dei radicali» (1997 e 2000), o «della Cgil» (2003). ��
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L’ipotesi che emerge dall’analisi dei dati riportati nel grafico è insomma 
che l’opinione pubblica, anche sulla base degli stimoli che riceve dai mezzi di 
comunicazione di massa e dalle posizioni prese dai leader politici, tenda a 
classificare intuitivamente i referendum in una di queste tre categorie. La pro
va che, nella percezione degli elettori, si tratti di tre categorie distinte di refe
rendum è data dalla straordinaria regolarità con cui si ritrovano allineati i tassi 
di partecipazione. Si noti che uno stesso tema, quello istituzionale ad esempio, 
può passare da una categoria all’altra, a seconda dei tempi e dei modi della sua 
inclusione nell’agenda pubblica. Nel 1991 (prima di Tangentopoli) non riscuo
teva che l’interesse degli elettori in qualche modo informati e inclini a parteci
pare. Nel 1993, quando divenne il canale per esprimersi sui fondamenti della 
politica, è passato in «prima categoria». Nel 1997 e nel 2000, annegato tra una 
serie di altre issues, è stato rubricato tra i referendum «privati». 

Insomma, ciascuna categoria attrae una quota diversa di elettori. Anche 
per questo, il trend di decremento della partecipazione è più contenuto nel 
caso della prima categoria, che segue sostanzialmente la linea di tendenza del
la partecipazione alle elezioni politiche, mentre è invece molto più rapido per 
le altre due. 

Naturalmente, come si è detto, il fatto che un referendum ricada – nella 
percezione degli elettori – in una di queste tre categorie dipende anche dalle 
strategie dei leader politici. Inizialmente suggerita da Marco Pannella a Bettino 
Craxi in occasione del referendum del 1985 sulla scala mobile, gli oppositori 
dei referendum hanno poi varie volte giocato la carta dell’astensionismo strate
gico. Come si è già detto, ferma la necessità del raggiungimento del quorum 
del 50% dei votanti per la validità dei risultati, chi si oppone può farsi forte di 
un astensionismo naturale crescente e vanificare con sforzi quindi decrescenti ��
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l’iniziativa dei suoi antagonisti. Così mentre questa strategia non fu sufficiente a 
Craxi per vanificare il referendum del 1991 sulla preferenza unica, lo è stata per 
i proporzionalisti di vari orientamenti in occasione del referendum del 1999. 

Se i trend identificati dalla figura 1 sono vagamente corretti, i partiti che 
oggi volessero mettere a repentaglio la validità di un referendum, non hanno 
necessariamente bisogno di propagandare in maniera esplicita e martellante 
l’astensione. Se è una intera coalizione (o quasi) a preferire che il referendum 
risulti inefficace, è sufficiente che i leader di quella coalizione evitino di pro
nunciarsi sul merito. In questo modo il referendum verrebbe percepito dal-
l’opinione pubblica come non fondamentale e con tutta probabilità il quorum 
non verrebbe raggiunto. 

���������������������������� 
Ciò premesso, è possibile chiedersi se sia plausibile che, nello specifico, un 
eventuale referendum su una delle leggi ad personam, finalizzate per ammis
sione dello stesso presidente del Consiglio a fermare i processi che lo coinvol
gono, possa avere un esito positivo per i promotori. Per mostrare quanto sia 
improbabile che questo avvenga, nella simulazione che segue si parte da una 
serie di assunti estremamente ottimistici per i promotori. Si assume in altri 
termini che, prese per buone le tendenze esposte nel paragrafo precedente, si 
verifichino le migliori condizioni possibili (dal loro punto di vista). 

Ipotizziamo innanzitutto che, come auspicato dai promotori, il referen
dum in questione assuma nella percezione degli elettori un rilievo paragonabile 
a quello dei referendum che hanno segnato la storia della Prima Repubblica 
(quelli che per intenderci ricadono nella nostra prima categoria). Anche in 
questo caso, sulla base dei trend rilevati dal grafico, possiamo tuttavia dare per 
certo che il totale degli elettori (di ogni orientamento politico) effettivamente 
mobilitabili non superi il 74% degli aventi diritto al voto. Anche nel caso dei 
referendum che abbiamo denominato fondamentali (capaci di coinvolgere 
anche elettori relativamente poco informati e poco interessati alla politica) il 
tasso di partecipazione si è mantenuto infatti costantemente al di sotto della 
partecipazione alle politiche di circa 7-8 punti percentuali. È peraltro plausi
bile ipotizzare che tale tasso naturale di astensionismo aggiuntivo colpisca in 
misura sostanzialmente eguale gli elettorati del centrodestra e del centrosinistra. 

Ipotizziamo poi (anche questa ipotesi è estremamente favorevole ai propo
nenti) che tutti gli elettori che nel 2001 alla Camera hanno votato per il 
centrosinistra o per la lista Di Pietro siano orientati a sostenere il referendum 
anti-Berlusconi. Al netto dell’astensionismo atteso, e cioè se consideriamo che 
almeno un 8% di quegli elettori, per ragioni per cosi dire fisiologiche, non 
voterà per il referendum, il centrosinistra può contare, al massimo, sul 33,5% 
degli aventi diritto al voto. 

Ipotizziamo inoltre che i leader della Casa delle Libertà decidano di rispon
dere a questa iniziativa suggerendo ai propri elettori di non recarsi alle urne, 
anche per evitare di dover difendere apertamente, nei confronti dei loro elettori, 
le leggi ad personam in questione. Non si tratta di una ipotesi favorevole per i 
proponenti, ma altamente probabile, soprattutto se si considera quanto segue. ��
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Affinché si raggiunga il quorum e l’esito del referendum possa essere con

siderato dunque come una vittoria dei proponenti, questi ultimi dovrebbero 
convincere circa otto milioni e mezzo di elettori che nel 2001 hanno votato per 
il centrodestra a votare, di fatto, contro il presidente del Consiglio. Recandosi 
alle urne, infatti, che decidano di votare sì o no al referendum, finirebbero con 
tutta probabilità per contribuire alla abrogazione di una di quelle leggi che, 
secondo una esplicita dichiarazione dell’interessato al Parlamento europeo, 
sono state necessarie per difendere il presidente del Consiglio dagli attacchi di 
una componente politicizzata della magistratura. 

In breve: i promotori del referendum, affinché quest’ultimo sia valido, 
seppure riuscissero a farlo diventare oggetto di una disputa al calor bianco, 
capace di coinvolgere emotivamente tutto l’elettorato potenzialmente attivo 
in occasioni simili, oltre a portare alle urne tutti gli elettori del centrosinistra, 
dovrebbero convincere anche il 47% degli elettori del centrodestra1 ad anda
re a votare. 

Questa prospettiva risulta del tutto irrealistica sulla base di quanto sappia
mo in merito ai comportamenti e agli atteggiamenti politici. Tutti i più appro
fonditi studi condotti negli ultimi anni registrano infatti una limitata mobilità 
elettorale tra i due blocchi, che potrebbe essere forse più accentuata in occa
sione di consultazioni non immediatamente attinenti alla formazione della rap
presentanza politica, ma certamente non nelle dimensioni citate. Per far fallire 
il referendum sarà sufficiente un minimo di propaganda da parte dei partiti di 
centrodestra a favore dell’astensione (al fine di rendere i propri elettori edotti 
del suo significato politico e delle sue conseguenze) o semplicemente il loro 
silenzio, che renderebbe il tema meno saliente sul piano comunicativo, provo
cando un crollo della partecipazione sia tra gli elettori di centrodestra sia tra 
quelli di centrosinistra. A dire il vero, considerando l’influenza che il governo 
e il presidente del Consiglio esercitano su una fetta consistente dei media, 
basterebbe un loro apparente disinteresse per far rubricare il referendum tra 
quelli secondari o marginali. 

Si intende che, d’altro canto, il mancato raggiungimento del quorum sa
rebbe di per sé sufficiente al presidente del Consiglio per accreditarsi la vitto
ria del referendum. Mentre lo stesso contenuto del referendum confermereb
be (nel migliore dei casi, e cioè se non emergessero fratture anche a questo 
riguardo) che il principale collante e fattore di identificazione del centrosinistra 
è costituito dall’antiberlusconismo, così come, al tempo stesso, che il leader 
indiscusso e indiscutibile del centrodestra sia il medesimo capo del governo. 

���������������������� 
La morale di più corto respiro che deriva da quanto detto nei paragrafi prece
denti è che un qualsiasi «referendum contro Berlusconi» è, stando alle attuali 
regole del gioco, controproducente per il centrosinistra. La conclusione di 
maggiore interesse e di più largo respiro è che, nel contesto di una generale 
tendenza al decremento della partecipazione elettorale, la «strategia dell’asten
sione» costituisce un’arma pressoché infallibile per qualunque coalizione di go
verno non del tutto screditata che preferisca mantenere lo status quo opponendo��
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si ai proponenti di un referendum abrogativo. Possiamo presumere che anche 
senza avere un particolare controllo sui mezzi di comunicazione, un governo 
non del tutto screditato dovrebbe in ogni caso essere in grado di orientare 
verso l’astensione almeno il 50% dei suoi elettori potenzialmente attivi. 

Si tratta di una conclusione di non poco conto se si considera che nel 
contesto di una democrazia maggioritaria il referendum abrogativo, l’unico come 
è noto consentito in relazione alla legislazione ordinaria dalla Costituzione, 
diventa inevitabilmente uno strumento dell’opposizione o viene comunque atti
vato da attori estranei alla coalizione di governo. Oggi apparirebbe infatti una 
inaccettabile dimostrazione di impotenza e litigiosità del governo l’eventuale 
scelta di uno dei partiti della coalizione di maggioranza di promuovere o so
stenere apertamente un referendum abrogativo. Sarebbe la dimostrazione che 
il governo stesso non è in grado di portare avanti le sue politiche o che la 
maggioranza è divisa su una questione che una delle sue componenti conside
ra vitale. Una tale schizofrenia poteva passare inosservata o essere considerata 
normale nella Prima Repubblica, in presenza di coalizioni mutevoli e senza 
ricambio; non sarebbe accettabile oggi per gli elettori di nessuno dei due poli. 

Il «primo paradosso del quorum» si può quindi formulare così: in epoca 
maggioritaria i referendum sono tipicamente un’arma nelle mani dell’opposi
zione… che però, in fasi di astensionismo crescente, stante la necessità di rag
giungere il quorum, qualsiasi governo è in grado di disinnescare. 

Preso atto che i «referendum dell’opposizione» hanno poche chance di 
essere efficaci (potrebbero raggiungere il quorum, ma solo se il governo fosse 
certo di vincerli), rimangono in gioco eventuali referendum proposti da attori 
estranei al governo ma non necessariamente ad esso ostili, che abbiano ad 
oggetto temi su cui tanto l’opposizione quanto la maggioranza siano interna
mente divise. 

È inoltre più probabile che il quorum venga raggiunto laddove: l’esito del 
referendum sia incerto e prevedibilmente favorevole ai sostenitori dello status 
quo; i temi in discussione non siano considerati vitali da questi ultimi; cosicché 
essi preferiscano scendere in campo, prendendosi qualche rischio, pur di por
tare a casa una vittoria simbolicamente «definitiva» nei confronti dei loro an
tagonisti. Con tutta probabilità in questo caso l’esito del referendum (che vin
cano i promotori o i sostenitori dello status quo) sarà determinato da una mag
gioranza relativa di elettori piuttosto bassa. 

Al contrario: se è molto probabile che l’esito del referendum sia favorevo
le ai proponenti, e a maggior ragione se i temi in discussione sono considerati 
vitali dai sostenitori dello status quo, è prevedibile che questi ultimi, anche se 
non sono formalmente coalizzati, optino tutti o nella gran parte per la «strate
gia dell’astensione». Il quorum non verrà raggiunto e il referendum non sarà 
efficace, sebbene, al contrario che nel caso precedente, vi sia a favore di una 
delle due alternative in gioco una maggioranza relativa di elettori piuttosto ele
vata (talmente elevata da impensierire i sostenitori dello status quo e indurli 
ad astenersi). 

Il «secondo paradosso del quorum» recita così: se i sostenitori del referen
dum sono relativamente pochi e il tema in discussione è poco rilevante può an ��
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che darsi che il quorum si raggiunga ed è anche possibile che i primi abbiano 
la meglio; se i sostenitori del referendum sono molti e il tema è considerato vitale 
dagli oppositori è praticamente impossibile che il quorum si raggiunga e che il 
quesito venga quindi approvato. 

In pratica, se tutti gli elettori e gli attori politici si comportassero in modo 
razionale rispetto ai loro scopi (hanno già dimostrato di saperlo fare), ed evi
tassero quindi di votare quando temono di rimanere in minoranza su temi che 
considerano vitali, potrebbero passare solo i referendum sostenuti dalla mag
gioranza assoluta degli aventi diritto, che equivale ad una maggioranza qualifi
cata piuttosto ampia (all’incirca pari ai tre quarti) degli elettori politicamente 
attivi. 

Il «secondo paradosso» ha un corollario. È più probabile che i sostenitori 
dello status quo raccolgano la sfida dei promotori se nella stessa tornata vengono 
messi in votazione referendum su dimensioni tematiche (issue dimensions) che 
attraggono settori diversi dell’elettorato. In questo caso ciascuno dei gruppi fa
vorevoli allo status quo in relazione ad una specifica issue, per decidere come 
comportarsi, oltre a valutare la consistenza elettorale dei sostenitori del relativo 
referendum, deve anche considerare il possibile comportamento dei gruppi in
teressati ad altre tematiche. Non potendosi escludere l’eventualità che almeno 
uno di tali gruppi scelga di partecipare al voto, o che componenti diverse del-
l’elettorato si mobilitino a favore di uno dei referendum senza rifiutare le altre 
schede, tenderanno a crescere la aspettative di un raggiungimento del quorum, 
cosicché diventerebbe razionale per tutti i gruppi interessati partecipare al voto. 

Se qualcuno tra chi ha avuto la pazienza di seguire fin qui il ragionamento 
dovesse considerare il «secondo paradosso» e il suo corollario ipotesi astratte 
dovrà ricredersi, perché sono entrambi già all’opera. I referendum del 1995 
(su orario dei negozi, sistema radiotelevisivo, rappresentanza sindacale ed al
tro) hanno registrato in media una partecipazione del 57% degli elettori e 
sono stati approvati o respinti, in media, grazie al voto del 30% degli aventi 
diritto. Al contrario, i tre referendum sulla caccia (boicottati dai cacciatori) del 
1990 e il referendum sulla quota proporzionale (boicottato dai proporzionalisti) 
del 1999, furono approvati rispettivamente dal 38% (in media) e dal 43% degli 
aventi diritto. Questi ultimi referendum non risultarono tuttavia efficaci perché 
come è noto il quorum non fu raggiunto. Si noti peraltro che in ben 10 casi su 23 
è stata sufficiente una maggioranza relativa di elettori (non di votanti) inferiore 
al 43% affinché il quesito referendario fosse approvato. 

����������������������������� 
È insomma proprio finita l’era dei referendum in Italia? E se si, c’è qualche 
ragione di dolersene? Per rispondere a tali domande si può partire dalle con
clusioni a cui pervengono Augusto Barbera e Andrea Morrone al termine del
la preziosa e accurata ricostruzione storico-politica recentemente fornita nel 
volume La Repubblica dei referendum. 

Secondo Barbera e Morrone, «i referendum, sia, più in generale, per la 
loro logica binaria, sia per gli specifici quesiti in materia elettorale, hanno con
tribuito a bipolarizzare il sistema partitico: raggiunto lo scopo sembra esaurir��
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si la loro funzione. In breve, gli elettori hanno già in mano uno strumento per 
decidere secondo una logica bipolare, il voto nelle elezioni politiche, e hanno 
perso interesse per gli altri strumenti». In questa ottica, sia la versione del 
«referendum di indirizzo», secondo lo stile radicale, sia la versione dei refe
rendum come ultima arma di resistenza dell’opposizione verso leggi conside
rate insidiose per il corretto svolgimento del processo democratico (come nel 
caso del decreto sulla scala mobile del governo Craxi e delle leggi ad personam 
del governo Berlusconi) sarebbero un residuo della stagione «non maggio
ritaria» della democrazia italiana. Se la transizione verso la democrazia 
maggioritaria dovesse giungere a compimento, sostengono Barbera e Morrone, 
lo strumento referendario sarebbe destinato a svolgere un ruolo del tutto ec
cezionale e a riemergere «nei momenti di crisi della corretta dialettica, nella 
sede parlamentare, fra maggioranza e opposizione»2. Insomma: 1) i referen
dum hanno favorito la bibolarizzazione e proprio per questo non sono più 
necessari; 2) sono destinati a riemergere solo nei momenti in cui la logica 
maggioritaria dovesse entrare in crisi. 

Tali argomenti sono abbastanza persuasivi ma non fino in fondo. La prima 
proposizione è vera solo in parte. I referendum istituzionali hanno certamente 
favorito la bipolarizzazione per il loro contenuto specifico. È invece discutibile 
l’ipotesi secondo cui la «bipolarizzazione» possa essere stata favorita da una 
sequenza di consultazioni su «alternative binarie»; né è vero che la bipolariz
zazione tenda a riassorbire nel suo seno tutte le possibili alternative binarie 
rilevanti per gli elettori. La maggior parte delle alternative binarie rilevanti per 
gli elettori (quelle che ricorrono nei nostri referendum «fondamentali») si col
locano su dimensioni dello spazio politico tra loro non sovrapponibili e co
munque non sovrapponibili all’asse sinistra-destra. Così potrebbe benissimo 
continuare ad essere in futuro. Se ad esempio venissero posti in votazione 
referendum sul voto agli immigrati, sui crocefissi nelle scuole e sulle pensioni, 
in ciascuna consultazione gli elettori si dividerebbero secondo una logica 
«binaria» ma in maniere nel complesso tutt’altro che congruenti con la logica 
bipolare del sistema partitico. Di più: tanto nel contesto maggioritario, così 
come in quello della Prima Repubblica, sono proprio le tematiche cosiddette 
«trasversali» (quelle che si situano su dimensioni dello spazio politico non 
sovrapponibili all’asse sinistra-destra) a risultare più promettenti per gli im
prenditori politici che vogliano investire nel referendum. Gli stessi referen
dum radicali degli anni settanta non erano affatto finalizzati a creare le condi
zioni di una democrazia bipolare, ma semplicemente a scombinare i giochi 
che avrebbero potuto nel medio termine portare a un bipolarismo basato sulle 
«due chiese». Del resto, l’esistenza di blocchi decisionali su tematiche «tra
sversali» potrebbe essere ancora più accentuata in epoca maggioritaria rispet
to al passato. Infatti, al contrario che nella Prima Repubblica, le alleanze tra
sversali non sono più tanto facili da gestire sul piano parlamentare (se non a 
rischio di mettere in crisi il governo e la legislatura) mentre, così come nella 
Prima Repubblica, le distinzioni all’interno delle due coalizioni rimangono su 
alcune dimensioni tematiche (issue dimension) piuttosto profonde. 

A dire il vero non sembrano neppure esistere ragioni per escludere, in ��
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linea di principio, che il referendum possa svolgere un utile ruolo di tutela 
d’ultima istanza da parte dell’opposizione nei confronti di decisioni della mag
gioranza considerate intollerabili anche per una parte dei suoi stessi elettori. 
Non sarebbe necessario che il referendum svolgesse un tale ruolo se il 
bipolarismo italiano fosse davvero quello di un «Paese normale», nel quale 
cioè esista un pieno e reciproco riconoscimento tra le élite non solo della legit
timità in senso giuridico di ciascuna coalizione a governare ma anche della 
soggettiva adesione alle regole di correttezza e equilibrio derivanti da una vi
sione condivisa delle istituzioni democratiche. Poiché invece in assenza di un 
tale reciproco riconoscimento si rischia di assistere ad una sequenza di colpi di 
mano (giudiziari e non solo) e regolamenti di conti, la possibilità di ricorrere al 
referendum (qualora fossero risolti i problemi legati al quorum di cui si è det
to in precedenza), costituirebbe un opportuno deterrente. Il referendum, qua
lora fossero superati i paradossi del quorum, potrebbe essere addirittura utile 
per «completare la transizione» perché costituirebbe un fattore di moderazio
ne tra i due poli, basato prevalentemente su un meccanismo di reazioni attese. 
Sarebbe un incentivo a non esagerare con i colpi di mano e con i regolamenti 
di conti. 

Dunque, sul piano logico, non esistono ragioni per le quali il referendum 
debba svolgere un ruolo meno rilevante nel contesto di un assetto maggioritario. 
E del resto sul piano empirico non esiste alcuna correlazione tra intensità del 
ricorso al referendum e grado di consensualismo o maggioritarismo dell’asset
to politico-istituzionale3. Il fatto che in alcune democrazie maggioritarie il re
ferendum sia poco praticato si spiega con la circostanza che il referendum è in 
realtà praticato pochissimo quasi ovunque. Fatta eccezione per casi estremi 
come la Svizzera o la California, solo un piccolo gruppo di Paesi tra quelli a 
democrazia stabilizzata lo ha utilizzato in modo significativo4. Oltre all’Italia, 
che detiene la posizione di testa, fanno parte di questo gruppo l’Australia, la 
Nuova Zelanda, la Francia, l’Irlanda, la Danimarca, e cioè tanto democrazie 
maggioritarie quanto democrazie consensuali. 

Se gli argomenti sin qui proposti reggono, non ci sono ragioni per abban
donare il referendum al destino cui sembrano condannarlo i «paradossi del 
quorum». E per renderlo nuovamente efficace c’è un solo modo: modificare 
l’articolo 75 della Costituzione. Alcuni propongono di abolire del tutto il quo
rum. Ma questa soluzione non considera l’eventualità che, pur alzando paral
lelamente il numero di firme richieste, vengano avanzati quesiti che la gran 
parte dei cittadini giudica inopportuni ed impedisce l’espressione motivata 
del dissenso verso la stessa inclusione di un dato tema nell’agenda pubblica. 
Insomma, non consente ai cittadini di invalidare referendum sbagliati, se non 
a costo di recarsi alle urne. Barbera e Morrone propongono invece di colloca
re il quorum ad un livello più realistico, identificando come base per calcolar
lo il numero dei cittadini politicamente attivi, misurato dalla partecipazione al 
voto nella più recente elezione politica. Questa soluzione è abbastanza con
vincente sul piano empirico se l’obiettivo che si vuole perseguire è quello di 
salvare i soli «referendum fondamentali», che come abbiamo visto presentano 
trend di partecipazione simili e abbastanza prossimi a quelli delle elezioni po��
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litiche. Può darsi però che non sia giuridicamente facile da digerire. Si tratte
rebbe infatti di dare una patente di «elettori politicamente inattivi» a individui 
che non l’hanno mai dichiarato, e che anche volendo non potrebbero rinun
ciare ai diritti politici che la Costituzione riconosce loro. 

Considerando questa obiezione, sarebbe forse preferibile sostituire al quo
rum una maggioranza minima sugli aventi diritto. Stefano Ceccanti ha recente
mente ipotizzato5 che si potrebbe identificare tale maggioranza minima nel 
25% più uno degli elettori e cioè, nella quota minima di voti comunque neces
sari in presenza del quorum tradizionalmente richiesto. La soluzione appare 
plausibile, ma forse dovrebbe essere resa un po’ più restrittiva. Si potrebbe 
quindi più semplicemente stabilire che le proposte referendarie sono appro
vate quando abbiano ricevuto la maggioranza dei voti validamente espressi ed 
abbiano partecipato al voto la maggioranza degli aventi diritto, oppure, in 
subordine rispetto al raggiungimento del quorum, quando quelle proposte ab
biano ottenuto il consenso di almeno un terzo degli aventi diritto. La logica di 
fondo del sistema in vigore rimarrebbe salva. Verrebbe solo introdotta una 
clausola di salvaguardia sufficiente a sottrarre il referendum ai «paradossi» 
che rischiano di svuotarlo, evitando tuttavia che i politici di una parte e dell’al
tra possano ricorrere al referendum come una «continuazione della dialettica 
governo-opposizione con mezzi impropri». 

Ciò detto, è altamente probabile che nessuna iniziativa venga presa a ri
guardo. I «paradossi del quorum» rimarranno all’opera ed è facile prevedere 
che, dopo qualche altro tentativo fallimentare, l’istituto referendario vada a 
finire del dimenticatoio. Diventeremo da questo punto di vista un «Paese nor
male» nel senso che ci assesteremo su standard di ricorso al referendum molto 
contenuti, tipici della stragrande maggioranza delle democrazie consolidate 
… sperando che nel frattempo saremo diventati sul serio un Paese normale 
anche per quanto riguarda i conflitti di interesse e il fair play (la capacità di 
giocare in modo corretto) della classe politica. 

������� 
Questo articolo riprende spunti contenuti in un’analisi dell’Istituto Cattaneo ed è il frutto di una 
approfondita discussione con Piergiorgio Corbetta, che ringrazio anche per avermi sollecitato a sviluppare 
quegli spunti nella forma attuale. Mi sono avvalso inoltre di alcuni utili commenti di Roberto Cartocci. 
�  Più precisamente: il 47% degli elettori del centrodestra potenzialmente attivi nel contesto di 
referendum percepiti come «fondamentali». 
�  Cfr. A. Barbera e A. Morrone, La Repubblica dei referendum, Bologna, Il Mulino, 2003, pp. 249-250. 
�  Cfr. A. Lijphart, Democracies, New Haven, Conn., Yale University Press, 1984; trad. it. Le 
democrazie contemporanee, Bologna, Il Mulino, 1988, p. 244, tab. 34. Preso atto dell’indipendenza del 
ricorso al referendum dal carattere maggioritario/consensuale delle democrazie, Lijphart ha deciso 
opportunamente di escludere la trattazione di questo aspetto nella seconda edizione aggiornata e 
rivista del volume Patterns of democracy, New Haven, Conn., Yale University Press, 1984; trad. it. Le 
democrazie contemporanee, Bologna, Il Mulino, 2001. 
�  Traggo queste informazioni da P.V. Uleri, Referendum e democrazia. Una prospettiva comparata, 
Bologna, Il Mulino, 2003. Oltre al saggio di Uleri, per una panoramica comparativa si può ancora 
utilmente vedere: D. Butler e A. Ranney (a cura di), Referendums around the world, London, Macmillan, 
1994. 
�  Documento non pubblicato. 
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Testo a fronte Atto del Governo n. 75 “Schema di decreto legislativo recante modifiche al testo 123 	 unico delle disposizioni in materia di intermediazione finanziaria,  
di cui al decreto legislativo 24 febbraio 1998, n. 58, e al decreto legislativo 17 
settembre 2007, n. 164, recante attuazione della direttiva 2004/39/CE relativa  
ai mercati degli strumenti finanziari” 

Testo a fronte Testi a fronte tra la normativa vigente e i disegni di legge AA.SS. nn. 1460, 124 1478, 1498, 1545 e 1546 in materia di Comitati degli italiani all'estero e 
Consiglio generale degli italiani all'estero 

Dossier 	 Disegno di legge A.S. n. 586-905-955-956-960-B Trattato di Prüm 125 
Dossier Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo 126 119 della Costituzione. Legge 5 maggio 2009, n. 42 

Schede di lettura Disegno di legge A.S. n. 733-B “Disposizioni in materia di sicurezza pubblica” 127 
Testo a fronte Testi a fronte tra la normativa vigente e i disegni di legge AA.SS. nn. 1460, 128 1478, 1498, 1545, 1546 e 1557 in materia di Comitati degli italiani all'estero e 

Consiglio generale degli italiani all'estero 

Testo a fronte Il Testo unico sull'immigrazione - Le novelle dell'A.S. n. 733-B 129 
Dossier 	 Afghanistan - il punto a fine maggio 2009  130 
Dossier 	 L'Artide e le nuove sfide di sicurezza 131 
Testo a fronte Testi a fronte dei disegni di legge AA.SS. nn. 270, 369, 589, 677, 706, 1063, 132 1442, in materia di isole minori 

Testo a fronte Atto del Governo n. 82 Schema di decreto legislativo recante: «Attuazione della 133 	 legge 4 marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della produttività del 
lavoro pubblico e di efficienza e trasparenza nelle pubbliche amministrazioni». 
Le novelle 

Schede di lettura Disegno di legge  A.S. n. 1078-B “Disposizioni per l'adempimento di obblighi 134 derivanti dall'appartenenza dell'Italia alle Comunità europee - Legge comunitaria 
2008” 

Dossier L'educazione finanziaria: esperienze internazionali a confronto 135 
Documentazione di base L'educazione finanziaria in Italia 136 
Schede di lettura Disegni di legge AA.SS. nn. 1611, 212, 547, 781 e 932 in materia di 137 intercettazioni telefoniche 

Documentazione di base Recenti sviluppi della situazione in Iran: materiali 138 

Il testo del presente dossier è disponibile in formato elettronico PDF su Internet, 
all'indirizzo www.senato.it, seguendo il percorso: "Leggi e documenti - dossier di 
documentazione - Servizio Studi - Dossier". 
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