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I. NOTA PREVIA

Una de las instituciones mds caracteristicas de la Constitucién de la Repi-
blica italiana es, seguramente, el referéndum derogatorio, recogido en su
articulo 75. Instituci6n singular, a mi juicio, por un doble orden de motivos:
en primer lugar, por las no pocas peculiaridades que ofrece su tratamiento
normativo, que sirven para alejarla de otros modelos mis 0 menos préximos
teéricamente (como los referenda legislativos federales y cantonales en Suiza
y ciertas iniciativas populares en algunos Estados miembros de la federacion
norteamericana); en segundo lugar, por la propia praxis referendaria seguida
desde 1974, fecha de la primera consulta. Una praxis que no ha permanecido
ajena —y asi habia de ser necesariamente— a las vicisitudes del sistema
politico italiano, con el que ha convivido de modo mas o menos traumético.
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El propésito de las paginas que siguen no es otro que el de analizar la
teoria y la realidad del referéndum abrogativo a partir del ya mencionado
precepto constitucional, de la Ley nim. 352, de 25 de mayo de 1970 («Normas
sobre los referenda previstos por la Constitucion y sobre la iniciativa legislativa
popular») y, fundamentalmente, de la intervencién de los érganos (el Ufficio
centrale per il referendum y 1a Corte Costituzionale) llamados especificamente
a controlar las iniciativas referendarias.

II. LAS CARACTERISTICAS DEL REFERENDUM ABROGATORIO
EN EL ART. 75 DE LA CONSTITUCION ITALIANA DE 1948

El articulo 75 de la Constitucién italiana (CI), que forma parte de la
seccion II («La formacién de las leyes») del Titulo dedicado al Parlamento,
dispone:

«Se convocari referéndum popular para decidir sobre la deroga-
cion total o parcial de una ley, o de un acto con valor de ley, cuando
lo soliciten quinientos mil electores o cinco Consejos regionales.

No se admitira el referéndum sobre las leyes tributarias y de
presupuestos, de amnistia y de indulto y de autorizacién para la
ratificacién de tratados internacionales.

Tendran derecho a participar en el referéndum todos los ciudada-
nos llamados a elegir la Camara de los Diputados.

La propuesta sometida a referéndum se considerard aprobada
siempre que participe en la votacién la mayoria de los titulares del
derecho al voto y se alcance la mayoria de los votos vélidamente
emitidos.

La ley determinard las modalidades de realizacién del referén-
dum» (1).

(1) EI texto republicano, aprobado por la Asamblea Constituyente el dia 22 de diciembre
de 1947, prevé, ademds, otras tres modalidades de referéndum en sus articulos 132, 138 y 123.
En la primera de estas disposiciones, el referéndum se manifiesta formando parte: a) del proceso
que, mediante una ley constitucional, permite 1a fusién de Regiones ya existentes o la creacién
de otras nuevas; b) del trimite que, a través de una ley ordinaria, posibilita la integracién de
provincias y municipios en una Regién diversa de aquella a la que originariamente pertenecieron
(al respecto, véase el comentario al articulo 132 de M. PEDRAZZA GORLERO en el vol. 11l de Le
Regioni, le Provincie, i Comuni, dentro del Commentario della Costituzione, inicialmente coor-
dinado por G. Branca; en la actualidad, por A. Pizzorusso, Bolonia-Roma, 1990).

El art. 138 CI, dedicado a la reforma constitucional y a las «otras leyes constitucionales»,
establece la posible celebracién de referenda constitucionales siempre que la ley (de reforma)
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Con anterioridad a 1948 el referéndum era desconocido, en cualquiera
de sus manifestaciones, en el ordenamiento constitucional italiano (2), perci-
biéndose en el seno de la Asamblea Constituyente una postura mayoritaria
de desconfianza hacia la institucién (3). En efecto, la Asamblea rechazé
explicitamente la incorporacién al texto fundamental de variantes (propuestas

constitucional no haya sido aprobada en la segunda votacion por la mayoria de dos tercios de
los componentes de cada Camara y lo soliciten, o la quinta parte de los diputados o de los
senadores, 0 medio millon de electores o cinco consejeros regionales (cfr., por todos, M. L.
MazzoN1 HONORATI, I referendum nella procedura di revisione costituzionale, Milan, 1982).

El articulo 123 se refiere al «referéndum sobre leyes» de las Regiones, para cuya regulacion
envia a los respetivos Estatutos (véase infra, nota 14).

Las dos primeras modalidades referendarias aludidas en esta nota se desarrollan en la ya
citada Ley 352/1970; en concreto, el referéndum constitucional en los articulos 1 a 26 y los
«territoriales» en los articulos 41 a 47 (la disciplina contenida en la Ley 352 ha sido parcialmente
modificada, en aspectos que pueden considerarse como no sustanciales, por el Decreto-ley nim.
264, de 1 de julio de 1975 —convertido posteriormente en la Ley nim. 351, de 25 julio de
1975— y por la Ley nim. 199, de 22 de mayo de1978 —cuyo art. 5 fue suprimido por la Ley
nim. 70, de 13 de marzo de 1980—. Asimismo, la Ley ndm. 332, de 7 de agosto de 1987,
supuso una derogacién singular del articulo 37.3, al que me referiré mds adelante, del texto
original de 1970).

No puede dejar de mencionarse en este momento la Ley constitucional nim. 2, de 3 de abril
de 1989, por la que se convocé en Italia un referéndum sobre la atribucién de un «mandato
constituyente» al Parlamento Europeo que habia de elegirse el dia 8 de junio de aquel mismo
afio. Se traté de una ley constitucional singular que supuso el reconocimiento por parte del
legislador (ex art. 138 CI), de un nuevo supuesto de referéndum de indirizzo (asf se denominaba
en la propia Ley de 1989) o, lo que es lo mismo, consultivo. Véase B. CARAVITA, «Il referendum
sui poteri del Parlamento Europeo: riflessioni critiche», en Politica del Diritto, 1989, pp. 319 y
ss.; a juicio de este autor (p. 322), se evitd, a través de la técnica utilizada, la introduccién con
cardcter general de una nueva forma de referéndum, limitindose «a prever la convocatoria de
una sola y #énica consulta; [...] con una norma singular dotada de fuerza constitucional, es decir,
con el dnico acto que puede permitir la derogacién de previsiones constitucionales. Esta operacidn,
no siendo inconstitucional en si misma, realiza la tipica hip6tesis de “ruptura de la Constitucion”».

(2) El trascendental referéndum por el que el pueblo italiano decidi6 sobre la forma institu-
cional del Estado (monarquia o repiblica) tras la Segunda Guerra Mundial, se convocé y celebré
de acuerdo con cuanto preveia el Decreto legislativo luogotenenziale, nim. 98, de 16 de marzo
de 1964, que modificaba el anterior de 25 de junio de 1944, con el que Italia se habia dado,
tras el Pacto de Salerno entre el rey Vittorio Emanuele 11T —que cedia todas las funciones regias
a un lugarteniente general del reino— y los partidos politicos antifascistas integrados en el
Comitato di liberazione nazionale, un ordenamiento provisional (una «Constitucién provisional»,
a juicio de P. BARILE, «Costituzione italiana», en Novissimo Digesto Italiano, vol. IV, Turin,
1959).

(3) A ladiffidenza del Costituente se refieren, entre otros, R. PiNarpi, «Corte Costituzionale
e referendum sulla caccia: una questione ancora aperta», en Giur. Cost., 1, 1987, p. 297, y el
«Editoriale» de Quad. Cost., 2, 1985, p. 225. Sobre los debates en la Asamblea en torno al
referéndum, véanse, por todos, M. RUINI, Il referendum popolare e la revisione della Costituzione,
Mildn, 1953, pp. 7 y ss.; A. CHIAPPETTI, L'ammissibilita del referendum abrogativo, Milan,
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por Mortati y en buena medida inspiradas en el articulo 73 de la Constitucién
de Weimar) como el referéndum suspensivo —contra el que se argument6
desde el peligro de una especie de obstruccionismo extraparlamentario hasta
el hecho de que un juicio sobre las leyes no experimentadas exigiria una
competencia técnica, siquiera elemental, de la que no dispone la mayoria del
pueblo—, el referéndum para la resolucién de los conflictos legislativos entre
las dos Cédmaras y el referéndum sobre proposiciones de ley de iniciativa
popular no tomadas en consideracion, modificadas o no aprobadas por las
Cémaras; dando, por el contrario, luz verde a un articulo 75 que, como ha
recordado Pizzorusso, se debe, méds que a «un proyecto especificamente
dirigido a la introduccién [del referéndum abrogativo] en el ordenamiento,
a una serie de sucesivos recortes efectuados sobre la iniciativa de Mortati,
respecto de la cual constituye una especie de residuo» (4). La actitud recelosa
de los grandes partidos de masas hacia los instrumentos de manifestacion
directa de la voluntad del cuerpo electoral y la concepcién dominante del
Parlamento como tnica expresién de la soberania popular acabaron por impo-
nerse en la sede constituyente, que asumid, en palabras de Mortati, un «criterio

1974, pp. 29 y ss.; C. MEzzANOTTE y R. NANIA, «Referendum e forma di governo in Italia»,
en Dem. e Dir., 1981, pp. 51-56, y E. BETTINELLI, «Corsi e ricorsi nella progettazione legislativa
sul referendum abrogativo»; en Quad. Cost., 1985, 2, pp. 292-298. Un resumen de las diversas
posturas de los constituyentes se encuentra en V. FALZONE, F. PALERMO y F. COSENTINO, La
Costituzione della Repubblica italiana. Nlustrata con i lavori preparatori, 5.% ed., Milan, 1987,
pp. 215-219.

(4) A. Pizzorusso, «I controili di ammissibilita del referendum», en Quad. Cost., 2, 1985,
p. 266. E. BETTINELLI, «Referendum abrogativo e riserva di sovranita», en Pol. del Dir., 1975,
pp. 312-313, pone de relieve cémo, «a la postre, el paquete Mortati fue reducido a los huesos».
En el mismo sentido, S. P. PANUNZIO, «Riforme costituzionali e referendum», en Quad. Cost.,
3, 1990, p. 425, donde, tras afirmar la postura «restrictiva» de la Constituyente a propdsito de
los institutos de democracia directa, recuerda también cémo el vigente articulo 75 CI «es lo que
queda tras las sucesivas podas a las que se vio sometida la propuesta orgénica de referéndum
presentada por Mortati en la Comisi6n de los setenta y cinco, en la que encontrd escasos apoyos
(aunque cualificados: Perassi, Tosato, Einaudi)».

Tal y como apuntan C. MEZZANOTTE y R. NaNIA, op. cit., p. 55: «Entre todos los tipos de
consulta popular incorporados a la propuesta de Mortati era evidente que los constituyentes debian
prestar atencién a aquel que, a su juicio, conservando la sugestién democritica que siempre
resulta de este instituto en cuanto tal, tenia las menores posibilidades de atacar el funcionamiento
de la forma de gobierno: el referéndum derogatorio. Constante el principio de representacién
politica, y con él la pertenencia al Parlamento del poder legislativo, el referéndum popular no
podia ser imaginado sino como pura negacién del pueblo extrafia al equilibrio entre los érganos
de indirizzo; un indirizzo en cuya determinacién nunca deberia participar, ni para imponer
superiores momentos de unidad en el caso de disensos internos en el aparato, ni para debilitar
o quebrar indirizzi arménicos existentes entre aquellos 6rganos con el propésito de suscitar nuevas
armonfas y distintos indirizzi. »
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restrictivo que confiere a la institucién un carécter de excepcionalidad; cardcter
confirmado por los requisitos que se exigen para su utilizacion, que la hacen
de dificil empleo» (5).

Las caracteristicas que pueden predicarse del referéndum tal y como se
prevé ex articulo 75 CI son las siguientes:

a) Se trata de una consulta popular legislativa abrogatoria, es decir,
que persigue la derogacidn total o parcial de una ley o un acto con valor de
ley. En otras palabras: el referéndum deberd versar siempre sobre leyes for-
males o disposiciones que posean tal valor (decreto-ley y decreto-legislativo;
nunca sobre normas subordinadas de tipo reglamentario ni sobre los reglamen-
tos de las Camaras, que, a pesar de poseer valor de ley, se encuentran
protegidos en cuanto son expresién de una autonomia constitucionalmente
garantizada) y su finalidad no podra ser otra que la derogacién en todo o en
parte de las mismas. La Constitucién excluye del referéndum las leyes tribu-
tarias y de presupuestos, de amnistia, de indulto y de autorizacion para la
ratificacién de tratados internacionales (6).

La doctrina italiana mayoritaria reconoce que el referéndum, en los casos
en los que su resultado sea favorable a la derogacion, actiia como «fuente-acto
de produccién normativa con competencia limitada o unidireccionalmente
vinculada» (7).

(5) C. MoRTAT!, Istituzioni di diritto pubblico, vol. II, Padua, 9.2 ed., 1976, p. 840.

(6) Sobre las exclusiones ratione materiae del articulo 75.2 CI, véanse, por todos, C.
MORTATI, Istituzioni..., cit., pp. 845-847; R. DE BELLIs, «l referendum nella giurisprudenza
costituzionale», en Riv. Trim. Dir. Pubb., 2, 1990, pp. 368-370, y M. Luciani, «Giuristi e
referendum», en Dir. e Soc., 1978, pp. 120-122 (con abundantes referencias bibliogréficas).

(7) G. M. SaLERNO, «Referendum», en Encicl. del Diritto, vol. XXXIX, Milan, 1988,
p. 247. En idéntico sentido, G. TALLERO, «Tecniche interpretative e referendum popolare», en
Pol. del Dir., 1978, p. 591. Como sostiene F. SORRETINO, el referéndum es fuente del Derecho
porque la derogacién «innova» el ordenamiento («Le fonti del diritto», en Manuale di diritto
pubblico, dir. por A. BARBERA y G. AMATO, Bolonia, 1984, p. 176). A juicio de A. M. SANDULLI,
el referéndum es «fuente primaria del ordenamiento», es decir, directamente derivada de la
Constitucién, que posee fuerza de ley aunque no valor de ley, ya que se encuentra sometido a
un régimen juridico diferente tanto respecto de las leyes estatales como de los actos a ellas
equiparados y de las leyes regionales («Fonti del diritto», en Noviss. Dig. Italiano, reed. de
1981, Turin, vol. VII, p. 529). Sobre el referéndum abrogatorio como fuente primaria, véase
también A. P1zzorusso, Fonii del diritto (art. 1-9), en el Comentario al Cédigo Civil dirigido
por A. SciaLoja y G. BRANCA, Bolonia-Roma, 1977, pp. 284 y ss., y G. ZAGREBELSKY, Manuale
di diritto costituzionale, vol. 1. 1l sistema delle fonti del diritto, Turin, 1987, pp. 187 y ss. De
esta misma opinién, M. RAVERAIRA, Problemi di costituzionalita dell’abrogazione popolare,
Milédn, 1983, p. 18, quien, tras reconocer «la previsioén constitucional del referéndum derogatorio
exclusivamente en términos de “fuente del Derecho”, anade que «en este sentido, aparece del
todo coherente la atribucién de la iniciativa referendaria al pueblo en analogia con el correspon-
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En efecto, y de acuerdo con la literalidad del articulo 75 CI, a través del
voto popular se puede derogar pero no anadir nada nuevo al ordenamiento
juridico. Sin embargo, resulta evidente que la abrogacion «no puede ser
considerada como un fenémeno limitado a la sustraccién normativa (...): de
una parte, porque no significa expulsar una o mas disposiciones del ordena-
miento, sino limitar su dmbito [temporal] de aplicacion al periodo anterior a
la verificacién del fenémeno derogatorio; de otra parte, porque la abrogacion
implica inevitablemente reflejos modificativos sobre el significado normativo
de las disposiciones subsistentes» (8). Parece claro, en definitiva, que aunque
el texto constitucional excluye cualquier posibilidad de legislacién «positiva»

diente poder que se le atribuye para la iniciativa legislativa. Igualmente concordante con la
definicién del instituto como fuente legislativa, equiparable a la ley ordinaria parlamentaria,
resulta, ademas, la limitada extension de las causas de inadmisibilidad, de modo que la derogacion
referendaria no se convierta en una norma objetivamente excepcional» (en las pp. 33- 34 del
libro de Raveraira se contienen abundantes alusiones doctrinales a la definicion del referéndum
como acto legislativo).

Corroborando las opiniones hasta aqui recogidas, la Corte Constitucional, en su sentencia
29/1987, de 3 de febrero, declard: «La naturaleza del referéndum abrogatorio en nuestro sistema
constitucional es la de un acto-fuente del ordenamiento del mismo rango que la ley ordinaria»
(Giur. Cost., 1, 1987, p. 169).

En sentido opuesto a la concepcién del referéndum como acto normativo equiparable a las
fuentes primarias se¢ pronuncia MORTATI (op. cit., p. 856), a juicio del cual se trata de un «mero
evento» que activa una condicién resolutoria de una determinada situacién normativa (el referén-
dum seria, en consecuencia, no un «acto normativo», sino un «hecho normativo»).

También en contra del paralelismo entre referéndum y ley ordinaria —aunque por motivos
diversos—, S. P. PANUNZIO, para quien el primero, al desempeiiar una funcién de control politico
popular, «es una tipica manifestacién directa de 1a soberania del pueblo: en posicién preeminente,
por tanto, respecto de los actos de sus representantes politicos», de modo que puede considerarse
superior, «en cuanto a posicién y eficacia formal, a las leyes y a los actos con fuerza de ley»
(«Esperienze e prospettive del referendum abrogativo», en AA. VV., Antualita e attuazione della
Costituzione, 2.% ed., Bari, 1982, p. 73).

(8) G. M. SALERNO, op. cit., pp. 247-248. Nétese, a propésito del primero de los datos
apuntados en el texto, que derogacion no es sinénimo de anulacién. En primer lugar, porque los
efectos de aquélla se producen (salvo prevision en contrario del legislador) ex nunc, mientras
que los de la anulacién lo son —o pueden serlo tedricamente— ex func, ademds, esta dltima
puede provocar (también en teoria) la «resurreccion» de la ley vigente con anterioridad a la
aprobacién de la disposicién que se anula, efecto este, sin embargo, no vinculado a la pura y
simple derogacién de acuerdo con el juicio de buena parte de los autores italianos (al respecto,
M. RAVERAIRA, Problemi..., cit., pp. 56-60, fundamentalmente en la nota 41). A juicio de
P1zzorUss0, la eventual «resurreccién» de las disposiciones abrogadas por la normativa que a
su vez se deroga como consecuencia del referéndum no puede establecerse con caricter general,
sino que ha de analizarse «disposicién por disposicién y norma por norma de acuerdo con todos
los criterios hermenéuticos disponibles» («“Vuoti legislativi” e reviviscenza di norme e disposi-
zioni abrogate con referendum», en Il Foro It., 1, 1978, p. 1601).

196



EL REFERENDUM DEROGATORIO EN EL'ORDENAMIENTO [TALIANO

mediante el referéndum ex articulo 75, el hecho de que sea posible la deroga-
cién de partes de una ley (articulos o, inclusive, determinados apartados o
palabras de éstos) «consiente operaciones de tipo manipulativo de no escasa
entidad a través de la delimitacién de los textos a derogar y la consiguiente
eventual produccién de resurreccién de normas, de interpretaciones sistema-
ticas, etc.» (9).

Estableciendo un cierto paralelismo con las denominadas sentencias ma-
nipulativas de la Corte Costituzionale, es decir, aquellos de sus pronuncia-
mientos que acaban por transformar el contenido de la ley (10), en lugar de
anularla o de interpretarla en sentido acorde con la Constitucién, es posible,
en los supuestos antes indicados, hablar de referéndum manipulativo, por
cuanto la supresion de determinadas partes de una ley puede dotar a ésta de
un contenido diferente y hasta contrario del que tenia antes de la consulta
popular. En estos casos no puede dudarse del caracter positivo del resultado
del referéndum, que, derogando total o parcialmente algunas disposiciones,
acaba por dar lugar a una normativa distinta. En definitiva, de la operacion
de «poda» efectuada por los promotores del referéndum y aceptada por los

(%) A. Pizzorusso, «I controlli...», op. cit., p. 279. En este sentido, F. MODUGNO sostiene
que «la simple eliminacién de una disposicién, de una norma o de un fragmento de disposicién
o de norma comporta la extensién del alcance normativo de otras disposiciones, dada la tendencial
(y obligatoria) complitud del ordenamiento juridico y, por consiguiente, un efecto sustancialmente
innovador», si bien reconoce que una cosa es «disponer en positivo» y otra muy distinta «hacer
posible la ampliacién» de una regulacién ya en vigor («Rassegna critica delle sentenze sul
referendum», en Giur. Cost., 1, 1981, p. 2090). La directa incidencia del referéndum derogatorio
sobre el tejido legislativo, ha escrito recientemente M. RAVERAIRA, «que lo califica formalmente
como causa de resolucion de la eficacia de las normas, favorece, o incluso determina, la tendencia
a configurarlo y utilizarlo como instrumento de normacién» («Il referendum abrogativo: un istituto
da “abrogare”?», en Dir. e Soc., 1990, p. 83).

Como ha puesto de relieve SORRENTINO (op. cit., p. 176), «la experiencia de las mds recientes
solicitudes de referéndum derogatorio —formuladas de modo tan articulado que han sido criticadas
como poco comprensibles para el elector medio— ha sacado a la luz la tendencia a determinar,
mediante conscientes manipulaciones de partes del texto o de las disposiciones, consecuencias
normativas también positivas»; de idéntica opinién, M. RAVERAIRA, op. ult. cit., p. 85.

(10) Piénsese, como uno de los posibles tipos de sentencias manipulativas, en las que
declaran la inconstitucionalidad de una disposicién «limitadamente a las palabras...», incidiendo
sobre su contenido al alterarse su significado «a través de la modificacién de la formulacién del
texto»; sucediendo asi que estos pronunciamientos asumen «un importante alcance innovador:
la eliminacién de una cldusula negativa o restrictiva puede comportar la creacién de normas
originalmente no queridas por el legislador» (G. ZAGREBELSKY, «Processo costituzionale», en
Encic. del Dir., vol., XXXVI, Milén, 1987, p. 655; en idéntico sentido, del mismo autor, La
giustizia costituzionale, 2.* ed., Bolonia, 1988, p. 298).

.
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votantes puede surgir en muchos aspectos una auténtica nueva disposicién o
un conjunto de éstas (11).

En unas declaraciones a la prensa tras la publicacién de la sentencia de
la Corte Costituzionale que decidié a comienzos de 1991 sobre los referenda
que tenfan por objeto la legislacion electoral, el entonces presidente de dicho
érgano, y ponente del pronunciamiento en cuestién, G. Conso, reconocié que
la admisién constitucional de la derogacién de partes de las leyes hace dificil
la percepcién «del limite exacto entre la abrogacion parcial permitida y
aquella otra demasiado manipuladora e innovadora» (12).

Precisamente con motivo del recién apuntado juicio de admisibilidad cons-
titucional de los referenda electorales (que dio origen a la sentencia 47/1991,
de 2 de febrero) se planted, quizd con mayor evidencia que en ninguna otra
ocasion, el problema de las consultas manipulativas. El propésito declarado
del comité promotor era modificar la legislacion electoral a través de la
derogacién referendaria de determinadas disposiciones y partes de éstas, con
el siguiente contenido (en sus elementos mas sustanciales): limitar a una el
ntimero de preferencias expresables por los ciudadanos en la eleccién de los
diputados (de acuerdo con la hasta entonces vigente normativa, en ciertas
circunscripciones podian manifestarse hasta cuatro preferencias); posibilitar
la eleccién de gran parte de los senadores (238 sobre el total de 315) mediante
mayoria simple en los diferentes distritos electorales (en la actualidad, el
sistema, tedricamente mayoritario, se convierte en proporcional para la elec-
cién de la préctica totalidad de los miembros de la Camara Alta); suprimir el
panachage en la eleccién de los concejales de los ayuntamientos con poblacién
inferior a 5.000 habitantes y extender el sistema resultante (mayoritario con

(11) En una entrevista a Parlamento (ndm. 7, 1990, p. 9), P. BaRILE afirmé: «Por otra
parte, a través de las sentencias de la Corte Constitucional, que son puramente “negativas”, es
decir, de anulacién, una disposicién juridica puede resultar transformada en otra nueva y diversa,
hablandose en tal caso de sentencias “manipulativas”. Si esta operacion se ha llevado a cabo por
la Corte, ;por qué no puede realizarse también mediante el referéndum? Los efectos serian
idénticos».

(12) Corriere della Sera, 3 de febrero de 1991. En idéntico sentido, CRISAFULLI alude a la
«fluida y en ocasiones incierta linea de confin entre disponer en positivo y disponer en negativo:
derogar pura y simplemente no es “no disponer”, sino “disponer distintamente”, y constituye,
por tanto, ejercicio de postestad normativa» (Lezioni di diritto costituzionale, vol. 11, 5.% ed.,
Padua, 1984, p. 98). También de esta opinién es L. PALADIN, Diritto Costituzionale, Padua,
1991, p. 205, donde establece, remitiéndose al juicio de CRISAFULLI, como «derogar significa
“disponer distintamente”, haciendo que las relaciones disciplinadas por las normas legislativas
derogadas reciban una diferente regulacién mediante la aplicacién de las otras normas a las que
los operadores deben recurrir para colmar la laguna: con mayor evidencia cuando el referéndum
es so6lo parcial, es decir, productor de derogacién en fragmentos concretos de leyes, de modo
que las disposiciones legislativas que subsisten adquieren significados diversos de los originarios».
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voto limitado) a todos los municipios de la Repiblica. No parece, en efecto,
que pueda dudarse seriamente del caricter «positivo» o creativo que sobre la
legislacién electoral poseian tales iniciativas de resultar aprobadas. En tal
sentido, una de las alegaciones presentadas por el abogado del Estado ante
la Corte Constitucional solicitando la inadmisién de aquellas consultas hacia
notar la condicién no puramente derogatoria de las iniciativas en cuestion.

Sin embargo, la Corte, ya en el pasado, habia declarado admisibles refe-
renda seguramente manipulativos (por ejemplo, en la sentencia 26/1981, sobre
interrupcién voluntaria del embarazo), e inclusive habia exigido (en la senten-
cia 29/1987, sobre el sistema de eleccién de los miembros togados del Consejo
Superior de la Magistratura) que de la pregunta referendaria se dedujese «la
evidencia del fin intrinseco del acto derogatorio» en forma de una «manifiesta
y clara alternativa» entre las disposiciones que se pretenden abrogar a través
del referéndum y las eventualmente resultantes como consecuencia del triunfo
de éste (alternativa, concluia la Corte, que falta cuando se persigue, como
sucedia en aquella peticidn, la pura y simple derogacién del conjunto de una
normativa electoral). Pues bien: en esta oportunidad (sentencia 47/1991) la
Corte Constitucional «sobrevuela» —como graficamente ha dicho Silvestri—
dicha alegacién del representante de la abogacia del Estado asumiendo una
posicion bastante clara al respecto. Asi, del primer apartado del fundamento
juridico 4.° puede deducirse que el juez de las leyes no profundiza en la
objecién del cardcter manipulativo de tales iniciativas; por el contrario, en
pocas lineas se despacha sobre el mismo, en sentido favorable a los proponen-
tes del referéndum, pareciendo concluir que «si la manipulacién estd univo-
camente orientada de modo tal que la «situacién derivada de la caducidad de
la normativa objeto de la pregunta representa un epilogo linearmente conse-
guenziale» [en palabras de la Corte], entonces es compatible con la institucién
del referéndum tal y como resulta del articulo 75 CI; si, por el contrario, la
manipulacién conduce a resultados ambiguos, entonces la pregunta no presen-
ta las caracteristicas repetidamente precisadas por la precedente jurispruden-
cia» (13).

(13) G. SiLvesTRI, «Referendum elettorali: la Corte evita un labirinto ¢ si smarrisce in un
altro», en Il Foro It., 5, 1991, p. 1349. Con la sentencia mencionada en el texto la Corte estimé
admisible el referéndum sobre la ley de elecciones a 1a Camara de Diputados y declaré inadmisibles
los otros por motivos que afectan, de acuerdo con una consolidada jurisprudencia, a la homoge-
neidad, claridad y coherencia de las preguntas. En general, sobre este pronunciamiento, con
abundantes referencias al problema de la manipolitivita, pueden consultarse tambi€n F. SORREN-
TINO, «Referendum elettorali ed “homogeneitd”», en Giur. Cost., 2, 1991, pp. 1535-1542; F.
DoNATI, «La sentenza sull’ammissibilita dei “referendum elettorali”», en Il Foro Ital., 4, 1991,
pp. 1013-1029; S. BARTOLE, «Coerenza dei quesiti referendari & univocita della normativa di
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b) Como segunda caracteristica del referéndum ex articulo 75 CI puede
predicarse su condicion sucesiva: la iniciativa y el posterior voto popular no
se dirigen a interrumpir el iter procedimental de una ley o un acto a ella
equiparado, y en ultima instancia a impedir su entrada en vigor, sino a su
derogacién. La vigencia de la(s) disposicién(es) cuya abrogacidn se pretende
resulta ser, de esta manera, un requisito necesario para la celebracion de la
consulta.

¢) Se trata, igualmente, de un referéndum facultativo y de iniciativa
mixta. Lo primero, porque la Constitucién no impone necesariamente la con-
vocatoria referendaria para la derogacién de las leyes (o de determinados tipos
de éstas), sino que se limita a legitimar a determinados sujetos para su soli-
citud; lo segundo, porque la iniciativa se atribuye indistintamente a medio
millén de electores o a cinco Consejos (Parlamentos) regionales.

d) Finalmente, y para diferenciarlo de otros referenda semejantes aludi-
dos en la Constitucién, es necesario mencionar su caracter estatal; un carécter
debido a la condicién de las disposiciones que pueden ser objeto de este
referéndum (nunca leyes regionales) y, sobre todo, a la titularidad del sufragio
activo constitucionalmente garantizada: el derecho a participar en estas con-
vocatorias se reconoce, por el articulo 75 CI, a todos los ciudadanos «llamados
a elegir la Cdmara de los Diputados». Consultas similares se prevén para las
leyes regionales, a partir de cuanto establece el articulo 123 CI, en diferentes
Estatutos de Autonomia tanto de las Regiones especiales (art. 116) como de
las ordinarias (art. 131): en tales supuestos es el cuerpo electoral de la respec-
tiva Region el llamado a pronunciarse sobre la derogacion de disposiciones
legislativas emanadas en el propio dmbito territorial (14).

risulta», en Giur. Cost., 1, 1991, pp. 331-334; G. BRUNELLI, «Corte costituzionale, referendum
abrogativo e sistema elettorale», en Giur. Cost., 1, 1991, pp. 334-353, e, in extenso, A. GIORGIS,
[ referendum elettorali. 1l «compromesso» n. 47/91, Turin, 1991.

(14) Asi, en los Estatutos de cuatro Regiones especiales: articulo 33, Friuli-Venezia Giulia;
articulo 32, Sardegna; articulo 60, Trentino-Alto Adige (que se refiere Gnicamente al «referéndum
sobre las leyes regionales y provinciales», remitiendo para su regulacién a una ley de la Regién);
articulo 30, Valle d’Aosta. También en los Estatutos de las Regiones ordinarias: articulos 69-72,
Abruzzo; 68-69, Basilicata; 44, 45 y 47, Calabria; 55-59, Campania; 50-51, Emilia-Romagna;
39, Lazio; 11-13, Liguria; 62-64, Lombardia; 34-37, Marche; 43-44, Molise; 53-59 y 61, Piemon-
te; 72, Puglia; 77-82, Toscana; 67 y 70, Umbria; 45-46, Veneto. Algunas Regiones ordinarias
amplian en sus Estatutos la institucién del referéndum derogatorio a los reglamentos (por ejemplo,
Campania y Emilia-Romagna) y a los provvedimenti amministrativi (asi, Abruzzo y Liguria). A
estos tltimos se refiere igualmente como posible objeto de los referenda regionales la propia
Constitucion en el ya mencionado articulo 123.
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III. EL DESARROLLO DE LAS PREVISIONES CONSTITUCIONALES:
LA LEY 352, DE 1970, RELATIVA A LAS «<NORMAS SOBRE LOS REFERENDA
PREVISTOS POR LA CONSTITUCION
Y SOBRE LA INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR»

1. El origen de la Ley

La institucién del referéndum derogatorio, para cuya actuacién el Texto
constitucional italiano remite a una ley ordinaria en el Gltimo inciso de su
articulo 75, sélo fue objeto de desarrollo legislativo veintidés afios después
de la entrada en vigor de aquél. Sendos proyetos de ley presentados en 1951,
1958, 1964 y 1969, respectivamente, decayeron como consecuencia de la
disolucién de las Cdmaras.

En este sentido, la suerte del referéndum puede parangonarse a la de
ciertas instituciones previstas por la Constitucién republicana de 1948, como
la Corte Constitucional (que entré en funciones en 1956), el Consejo Superior
de la Magistratura (su ley institutiva data de 1958) y las Regiones ordinarias
(cuyos Estatutos no se aprobaron hasta el afio 1971), victimas todas ellas de
lo que se ha dado en llamar «ostruzionismo di maggiornaza» (15). Se trata,
en todos los casos, de «institutos constitucionales que poseen una ratio comin
de limite y contrapeso frente a los poderes de la mayoria de gobierno» (16).
No se olvide que en la Asamblea Constituyente el referéndum derogatorio
fue concebido como un instrumento que habria de permitir actuar al cuerpo
electoral desempefiando una funcidn correctora, en sentido negativo, respecto
de las opciones legislativas de la mayoria parlamentaria; es decir, como una .
garantia o defensa de la sociedad civil frente a determinadas actitudes del
poder politico (17).

(15) Nombre con el que se conoce la actitud mantenida por los partidos politicos de centro
en los Gobiernos que, guiados por la Democracia Cristiana, desde finales de los afios cuarenta
y hasta comienzos de los sesenta se mostraron reticentes, cuando no manifiestamente contrarios,
al desarrollo de ciertos aspectos de la Constitucién.

Sobre las vicisitudes de las distintas propuestas de regulacién del referéndum derogatorio,
hasta la definitiva aprobacién de la Ley 352, véase E. BETTINELLI, «Corsi € ricorsi...», cit., pp-
289-292 y 298-316.

(16) P. BERRETTA, «Il referendum abrogativo negli sviluppi della prassi», en Quad. Cost.,
2, 1985, p. 368.

(17) Una esquemdtica y completa exposicién de las varias posturas mantenidas por la
doctrina sobre el papel politico del referéndum derogatorio en la forma de gobierno italiana puede
encontrarse en V. CRISAFULLI y L. PALADIN (dirs.), Commentario breve alla Costituzione, Padua,
1990, pp. 458-460. In extenso, M. RAVERAIRA, Problemi..., op. cit., pp. 5y ss., que concluye,
con juicio que se comparte, del siguiente modo: «Establecido constitucionalmente el dnico valor
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Es preciso notar, sin embargo, que el retraso en el desarrollo normativo
de las previsiones contenidas en el articulo 75 CI no puede imputarse exclu-
sivamente al obstruccionismo de la mayoria, sino, mas en general, al escaso
interés demostrado por los partidos politicos italianos, comenzando por la
mayor fuerza de oposicién (el Partido Comunista), hacia una forma de inter-
vencién popular como ésta que escapa —rectius, puede escapar— a la légica
del sistema de partidos. Sélo de este modo es posible explicar las razones
coyunturales que favorecieron la aprobacién de la Ley 352.

En efecto, la ley reguladora de los referenda y de la iniciativa legislativa
popular tiene su origen en un gentlemen agreement (18) entre las fuerzas
politicas entonces integrantes de la mayoria: la ley en cuestién no es sino la
contrapartida obtenida por la Democracia Cristiana de sus socios laicos de
gobierno en un momento en el que éstos apoyaban la proposicién de ley que
pretendia la introduccién del divorcio en el ordenamiento republicano. Asi,
el primer partido italiano se comprometié a no dificultar activamente, a través
del obstruccionismo parlamentario, el trimite de aprobacién de una iniciativa
como la del divorcio, no incluida en el programa gubernamental, y que los
democristianos rechazaban por motivos ideolégicos; mientras, los deméas com-
ponentes de la mayoria se vincularon a los deseos de aquella fuerza politica
de introducir a corto plazo (y, seguramente, en la perspectiva de su utilizacién
contra la ley del divorcio) la normativa sobre el referéndum derogatorio.
Ambos textos legislativos se aprobaron con una diferencia de seis meses; la
primera propuesta referendaria que llegd a las urnas tuvo por objeto precisa-
mente la ley sobre el divorcio y fue iniciativa de ciertas asociaciones catélicas
vinculadas a la Democracia Cristiana.

normativo-derogatorio del referéndum, no siendo un efecto «automadtico» su funcién politica,
ésta podra, por tanto, manifestarse de conformidad con las variaciones y evoluciones de las
relaciones contingentes entre sociedad civil y sociedad politica, como parece deseable en un
ordenamiento no sélo formal, sino sustancialmente democratico. La institucién puede configurar-
se, seglin las circunstancias, como un instrumento mds o menos antisistema, mds o menos de
tutela de las minorias, mds o menos de decision de especificas, delimitadas, preguntas o, por el
contrario, de proyectos politicos de amplio indirizzo, al igual, por otra parte, que cualquier otro
acto de normacién equiordenado [al propio referénduml» (p. 19). Las tesis de quienes niegan el
encaje del referéndum en el sistema de las fuentes normativas y se inclinan por su definicién
s6lo como «instrumento de control» que incide sobre la determinacién del indirizzo politico, en
ibidem, pp. 37-68.
(18) C. MORTATI, 0p. cit., p. 841.
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2. El trdmite referendario: las fases del procedimiento

El referéndum previsto por el articulo 75 CI se desarrolla en el Titulo II
de la Ley 352 (en concreto, arts. 27-40), que prevé a estos efectos un proce-
dimiento similar al que la misma Ley establece en su Titulo I a propdsito del
referéndum constitucional ex articulo 138 CI. '

Las fases en las que se desarrolla el referéndum al’);ogatorio, de acuerdo
con cuanto establece la mencionada normativa, son, temporalmente ordena-
das, las siguientes:

1) solicitud;

2) control (de legalidad) por parte del Ufficio centrale per il referendum;

3) control (de admisibilidad constitucional) a cargo de la Corte Costitu-
zionale;

4) convocatoria y votacion;

5) produccién de efectos juridicos.

Dejando para mas adelante el andlisis exhaustivo de las intervenciones
del Ufficio centrale per il referendum y de la Corte Constitucional, de cuyas
actuaciones depende en ultima instancia la celebracién de la consulta, voy a
referirme a continuacidn a las restantes fases del procedimiento que, al menos
a priori, resultan menos problemiticas desde todos los puntos de vista.

2.1. Solicitud

El trdmite referendario se inicia con la solicitud que para la convocatoria
de la consulta popular pueden presentar no menos de medio millén de electores
o cinco o mas Consejos regionales.

En el primer caso, los promotores (19) —como minimo diez ciudadanos
que certifiquen ante la Cancelleria (Secretaria General) del Tribunal Supremo
su inscripcién en el censo electoral de algiin municipio de la Repiblica—
disponen, tras la referida notificacién a la Cancelleria, de un plazo de tres
meses para la recogida de las firmas, que deberdn estar autenticadas por un
notario, secretario del Juzgado o del Tribunal de cuya circunscripcién forme
parte el municipio del firmante, juez de paz o secretario del Ayuntamiento
respectivo (art. 8). En cada folio de papel timbrado apto para la recogida de
las firmas habrédn de constar los términos de la pregunta que se desea someter
areferéndum y la ley o acto con fuerza de ley del que se pretende la derogacién

(19) Cfr. G. RorLa, «Primi cenni sulla funzione e sulla natura giuridica dei promotori del
referendum abrogativo», en Studi parl. e di pol. cost., 2-3, 1971, pp. 63-83.
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con su fecha, nimero y denominacidn. Si se tratase de una propuesta abroga-
toria parcial debera incluirse el nimero del articulo o articulos en cuestitn;
en el caso de que la iniciativa afecte a parte(s) de uno o varios preceptos
deberd transcribirse integramente el texto literal de las disposiciones cuya
derogacidn se somete a voto popular (art. 27).

Cuando sean cinco o mas Consejos regionales los autores de la propuesta
—1lo que nunca ha sucedido hasta el momento—, el acuerdo de solicitud
deberd adoptarse en el seno de cada uno de ellos «con el voto de la mayoria
de los consejeros correspondientes a la Region» (art. 30), es decir, por mayoria
absoluta de los integrantes del drgano parlamentario. El contenido de la
pregunta (ex art. 75 ) deberd ser idéntico en todos los casos; si asi no fuera,
esto es, si el acuerdo de algiin Consejo regional introdujera «modificazioni
del quesito» (art. 30), ésta seria considerada como una nueva (distinta) iniciati-
va (20). Las decisiones de los diversos Consejos regionales deben adoptarse
en un periodo no superior a los cuatro meses anteriores al momento en el
que se presenta formalmente la solicitud ante la Cancelleria anteriormente
referida. En estos supuestos, la solicitud, firmada por el presidente de cada
Consejo, se integra por la formulacién de la pregunta, la identidad de los
Consejos regionales que avalan la peticion, la fecha en la que adoptaron el
acuerdo, asi como una copia del mismo, y los nombres de los delegados (uno
titular y otro suplente) de cada Parlamento regional para la actuacion tanto
ante el Ufficio centrale como ante la Corte Constitucional.

Todas las solicitudes de referéndum, con independencia del tipo de inicia-
tiva de que se trate (popular o regional), habridn de llevar a cabo la totalidad
de los tramites hasta aqui relatados entre el 1 de enero y el 30 de septiembre
de cada afio. La Ley (art. 31) establece dos limites al ejercicio de estas
iniciativas cuando precisa que no podrd presentarse solicitud alguna de refe-
réndum durante el ano anterior al término de la legislatura por agotamiento

(20) Iniciativa que, para poder ser tomada en consideracion por el Ufficio centrale, necesi-
taria.16gicamente de la adhesion de al menos otros cuatro Parlamentos regionales.

Tal y como se afirma en el texto, la iniciativa referendaria de los Consejos regionales no ha
sido, por el momento, puesta en prictica. Cuando se escriben estas lineas (abril de 1992), varios
Parlamentos territoriales (en concreto, los del Trentino-Alto Adige, Veneto, Valle d’Aosta, Emilia
Romagna, Lombardia, Marche y Basilicata) han adoptado sendos acuerdos mediante los que se
pretende, a la espera de eventuales adhesiones de otras Camaras regionales, la convocatoria de
una consulta popular para la supresién (mediante la derogacién de las respectivas leyes institutivas)
de los Ministerios estatales competentes en las materias que el articulo 117 CI atribuye a las
Regiones. De consumarse esta iniciativa, y si se declarara admisible por el Ufficio centrale y la
Corte Costituzionale, se trataria del primer supuesto de convocatoria referendaria derogatorio a
instancias del otro sujeto (distinto del cuerpo electoral) legitimado ex articulo 75 CI.

204



EL REFERENDUM DEROGATORIO EN EL ORDENAMIENTO ITALIANO

del mandato de una o de ambas Camaras (el supuesto de la disolucién antici-
pada se analiza en el proximo epigrafe), asi como tampoco a lo largo de los
seis meses posteriores a la fecha de convocatoria de las elecciones para la
renovacién de las mismas. Con estas limitaciones —que parecen expresar
una concepcion restrictiva del referéndum en la medida en la que éste queda
sometido al proceso parlamentario— se ha tratado, por una parte, de impedir
coincidencias entre convocatorias a las unas de carécter referendario y elec-
toral que podrian tener efectos distorsionantes sobre los resultados de ambas;
ademads, se evita de este modo la celebracién de referenda en perfodos inme-
diatamente pre o postelectorales en los que el Parlamento se encuentra «natu-
ralmente» inactivo o no ha podido aiin determinar un propio indirizzo con el
que, en su caso —Yy como se comprobard mas adelante—, hacer frente a las
iniciativas referendarias.

Formalizada de acuerdo con los trdmites y en los plazos indicados la
solicitud de referéndum derogatorio a través del comité de ciudadanos promo-
tores (al menos tres de ellos actiian como «presentadores» depositando las
firmas) o, en su caso, de los Consejos regionales (por medio de sus delegados),
tiene lugar la intervencién del Ufficio centrale per il referendum que controla
la legalidad, a la luz de la Ley 352, de la peticion de la consulta popular con
fecha limite en el 15 de diciembre. Acto seguido serd la Corte Constitucional
la llamada a pronunciarse sobre la admisibilidad del referéndum, a los efectos
del articulo 75.2 CI, debiendo decidir y hacer piblica su sentencia antes del
dia 10 de febrero del afio siguiente. De la actividad de ambos 6rganos se
tratard detenidamente mds adelante (epigrafes 4 y 5).

2.2. Convocatoria y votacién

Superados los controles a cuya existencia se acaba de hacer mencidn,
compete al Presidente de la Repiiblica, a propuesta del Consejo de Ministros,
convocar la votacién para un domingo comprendido entre ¢l 15 de abril y el
15 de junio, es decir, como maximo poco mds de cuatro meses después de
la declaracién de admisibilidad por parte de la Corte Costituzionale. En la
fecha que se fije tendrén lugar simultdneamente todos los referenda, aunque
versen sobre materias dispares, juzgados admisibles por la Corte.

Si una vez declarado admisible y convocado el referéndum fueran disueltas
anticipadamente las Camaras (0 una sola de ellas), el referéndum se entiende
suspendido automdticamente con la publicacién en la Gazzetta Ulfficiale del
decreto presidencial de convocatoria de los comicios, retrasdndose el cémputo
de los plazos para la celebracién de la consulta referendaria aplazada, que
comienzan a contar trescientos sesenta y cinco dias después de las eleccio-
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nes (21). Esta previsién contenida en el articulo 34.3 —al igual que la incor-
porada al articulo 31 a la que nos referiamos en el anterior apartado—, pone
una vez mis de relieve la rigida separacion temporal que el legislador ha
establecido entre las dos convocatorias a las urnas (electoral y referendaria)
a los efectos de evitar posibles interferencias entre dos instituiones que, con-
secuencia ambas de la titularidad popular de la soberania, obedecen, no
obstante, a principios decisorios diversos. La primacia temporal otorgada a
las elecciones parlamentarias (tanto si se trata de comicios resultado de una
disoluci6n anticipada como si lo son por &rmino ordinario de la legislatura)
frente al referéndum no es sino un prueba mids —en este caso fruto de la
opcidn de legislador ordinario, no del constituyente— del carcter prevalen-
temente representativo de la democracia italiana.

El referéndum, y, por tanto, el acto material de la votacién, no tendréd
lugar si antes de la fecha prevista para su celebracion la ley, o el acto con
fuerza de ley, o las disposiciones concretas a las que se referia la propuesta
«han sido derogadas». En estos casos compete al Ufficio centrale per il
referendum, como se comprobard mds adelante, la declaracién de que «le
operazioni relative non hanno piu corso» (art. 39) (22). El articulo 39 ha
servido para evitar el referéndum, previa intervencién del legislador, en seis
ocasiones (23).

(21) Sobre la correcta interpretacion de tales términos, ex articulo 34.3 de la ley sobre los
referenda, para la que el Gobierno italiano solicité un parecer del Consejo de Estado con motivo
de la peticion del primer referéndum, inicialmente convocado para el mes de junio de 1972, y
no celebrado sino dos afios después, véase G. M. SALERNO, op. cit., pp. 244-245, y A. P1zzORUS-
s0, «Prospettive del referendum dopo lo scioglimento delle Camere», en Studi parl. e di pol.
cost., 1971, 2-3, pp. 23-29. En la practica, afirma este autor, «como consecuencia de la disolucion
anticipada de las Cdmaras pueden transcurrir casi dos afios desde el primer acto de convocatoria
del referéndum hasta la definitiva celebracién del mismo».

Una excepci6n singular a los plazos previstos en el citado articulo 34.3 se produjo mediante
la Ley 332, de 7 de agosto de 1987, de acuerdo con cuyo articulo 1.1: «En derogacion de cuanto
se establece en el tercer apartado del articulo 34 de la Ley de 25 de mayo de 1970, niimero 352,
los plazos del procedimiento para los referenda convocados por sendos Decretos del Presidente
de la Repiblica de 5 de abril de 1987, publicados en la Gazzetta Ufficiale de 1a Repiblica italiana,
nim. 80, de 6 de abril de 1987, y suspendidos como consecuencia de la disolucién anticipada
de la Cdmara de los Diputados y del Senado de la Repiiblica, llevada a cabo mediante Decreto
del Presidente de la Republica de 28 de abril de 1987, niim. 159, comenzaran a contar desde el
dia inmediatamente posterior al de la entrada en vigor de la presente Ley.»

(22) Sobre las diferencias —obvias, por otra parte— entre la cessazione del referéndum ex
articulo 39 y la sospensione prevista en el articulo 34 de la misma ley, véase C. MORTATI,
Istituzioni..., cit., pp. 851-853.

(23) A saber: con motivo del primer referéndum sobre la contracepcién y la interrupcién
voluntaria del embarazo (promovido el ano 1975); en el referéndum sobre los procedimientos de
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Si en la misma fecha se celebraran varias consultas referendarias (recuér-
dese que todas las declaradas admisibles cada afio han de tener lugar en
idéntico dia), las papeletas que contengan cada pregunta seran de distinto
color. Existirdn, en consecuencia, tantas papeletas de votacién como iniciati-
vas de derogacion se presenten, reproduciéndose literalmente en cada una de
aquéllas la pregunta propuesta por los promotores. Estos requisitos preten-
den garantizar el cardcter «genuino», «simple» y «claro» de la decisién popu-
lar (24).

El éxito de la propuesta derogatoria objeto del referéndum necesita, a
tenor del articulo 75 CI, el concurso de dos quorum distintos: de participacion
y de aprobacidn. En virtud del primero, deben tomar parte en la consulta «la
mayoria de quienes tienen derecho», es decir, tal y como especifica la dispo-
sicién constitucional, de los electores de la Cdmara de los Diputados (25).
Obviamente, se considera como «participante en la votacién» a todo aquel
elector que haya introducido su papeleta en la urna; por tanto, a los efectos
de gquorum de participacién han de computarse, junto a los votos vilidos, los
emitidos en blanco y los nulos (26).

La aprobacién de la iniciativa derogatoria exige un nimero de votos
favorables superior al de los contrarios, excluyéndose en este caso del cémputo
las papeletas en blanco y las nulas (art. 36). Esta diversa apreciacién de ambos
quorum puede conducir a la aprobacion de la propuesta abrogatoria, tal y
como ha sucedido en alguna oportunidad, por un nimero de votos validos
inferior a la mayoria (absoluta) de los electores llamados a las urnas: «Cual-
quiera que sea la opinién al respecto ha de sefialarse que la presente disposicién
constitucional (art. 75.4), por un parte premia a quienes se comprometen
directamente en la consulta referendaria, manifestando claramente, y por ello

acusacion por los delitos ministeriales (declarado admisible por la Corte en febrero de 1978); en
el referéndum sobre los manicomios (con igual fecha de admisibilidad); en el referéndum sobre
el ordenamiento judicial militar (promovido en 1980); en el referéndum sobre una determinada
modalidad de incremento salarial (sentencia de admisibilidad de febrero de 1983) y, por (limo,
en el referéndum sobre ciertas modalidades de despido (promovido en 1989).

(24) Califacativos empleados por G. M. SALERNO, op. cit., p. 245.

(25) En Italia, la titularidad del sufragio activo varia, en funcién de la edad, para la eleccién
de cada una de las Camaras. En efecto, mientras que la eleccién del Senado se reserva a los
ciudadanos mayores de veinticinco afios (art. 58 CI), todos los italianos mayores de edad pueden
tomar parte en la eleccién de la Cdmara Baja (arts. 48 y 56 CI y 1 del Decreto del Presidente
de la Repiblica —DPR— ntim. 223, de 20 de marzo de 1967, que contiene el texto tnico de
las leyes relativas a la regulacién del electorado activo y del censo electoral; este texto refundido
fue modificado posteriormente, entre otras, por la Ley nim. 39, de 8 de marzo de 1975, que
rebajé la mayoria de edad a los dieciocho afios).

(26) G. M. SALERNO, op. cit., p. 245.
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vélidamente, la propia voluntad respecto del objeto del referéndum, y por
otra, consiente que una «no-mayoria» de los ciudadanos derogue una ley del
Parlamento, y esto no puede suscitar perplejidad, antes bien, conduce a la
conclusién de que, en orden a la validez del pronunciamiento referendario
derogatorio, el constituyente ha recurrido al mismo principio del doble quorum
(participativo y decisorio) adoptado en el articulo 64.3 de la Constitucion
para la validez de las decisiones parlamentarias» (27).

El cémputo final de los votos (tras las operaciones previas llevadas a cabo
por los Uffici de seccién y provinciales) y, por consiguiente, la verificacion
de la existencia de las mayorias constitucionales requeridas, es competencia
del Ufficio centrale per il referendum, que la ejerce en sesion publica con la
intervencién del Procuratore generale (Fiscal jefe) de la Corte de Casacion
y la asistencia de expertos para la realizacién de los cdlculos correspondientes
(art. 36).

2.3.  Produccién de efectos juridicos

Si el voto en el referéndum es contrario a la derogacién, 0 no se alcanza
quorum de participacion requerido, el propio Ufficio centrale hard publicos
los resultados («ne é data notizia», afirma el art. 38 de la Ley 352).

Los efectos de esta opcién negativa consisten en la imposibilidad de
proponer un nuevo referéndum sobre la misma (idéntica) materia (ley, acto
con valor de ley o disposiciones especificas) «antes del transcurso de cinco
anos» (art. 38). La prohibicion, que empieza a contar desde el mismo momento
en que se hacen publicos los resultados, afecta a todos los tramites referenda-
rios, lo que significa que en dicho periodo de tiempo no puede formalizarse
ninguna de las actividades de iniciativa conducentes a la peticion del referén-
dum (el art. 38 afirma expresamente: «non puo proporsi richiesta di referen-
dum»). El objetivo de esta previsiéon no es otro que el de evitar la repeticion

. de consultas con una misma propuesta antes de un determinado lapso temporal
—en este caso, cinco afios— que puede suponerse suficiente para un eventual
cambio de la opinién popular.

Si el resultado es favorable, corresponde al Presidente de la Republica,
mediante decreto, declarar la derogacién producida (avvenuta) en la ley, acto
con fuerza de ley o disposiciones concretas (art. 37). Tal decreto debe publi-
carse inmediatamente en la Gazzeta Ulfficiale e incorporarse a la Coleccién
oficial de las leyes y decretos de la Repiiblica italiana. El articulo 37 prevé

(27) Ibidem, p. 246.
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que la derogacién surtird efectos a partir del dia siguiente a la aparicién del
decreto en la Gazzeta (28); no obstante, el Jefe del Estado puede, en el mismo
decreto, a peticién del ministro interesado 'y previa decision del Consejo de

(28) La derogacién posee efectos ex nunc, es decir, hace perder eficacia a la ley o a las
disposiciones implicadas en el referéndum sélo desde ‘el momento en el que se publica el DPR
(o desde la fecha en €I establecida), pero no incide sobre los efectos anteriores al referéndum
producidos por la normativa que desaparece como consecuencia del mismo.

A prop6sito de la polémica sobre la eventual admisién de referenda «retroactivos», véase la

bibliografia mencionada en V. CRISAFULLI ¥ L. PALADIN (dirs.), op. cit., pp. 463-464 y 469. La
cuestién se plante6 en la practica con motivo de la ordinanza (auto) del Ufficio centrale, de 7

de diciembre de 1984, por la que éste declard la legalidad de la iniciativa de referéndum derogatorio
de dos apartados del articulo tnico de la Ley nim. 219, de 12 de junio de 1984 (ley de conversién
del Decreto-ley ndm. 70, de 17 de abril de aquel mismo afio), que hab{a agotado sus efectos
«directos e inmediatos», como afirmé aquel 6rgano, y que por lo mismo podia considerarse
carente de vigencia. Sin embargo, el propio Ufficio centrale proclamé la existencia de otros
efectos «mediatos y consiguientes» que se prolongarian en el tiempo y sobre los que seria licita
la eventual intervencion derogatoria popular, que por eso mismo no era retroactiva. Se trataria,
en este caso, de un referéndum que, de obtener un resultado favorable (Io que no sucedid), se
proyectaria en modo retroactivo sobre unas disposiciones no vigentes y precisamente para suprimir
los efectos que las mismas produjeron en tiempo pretérito (;01vidé el Ufficio que el referéndum
debe tener por objeto normas y no efectos?). Un comentario critico de CRISAFULLI a esta ordinanza
se titula expresivamente «Non convince 1’Ufficio centrale per il referendum», en Giur. Cost., 1,
1984, pp. 2259-2267. También, criticamente, A. Pizzorusso («Il referendum e I’evoluzione
della costituzione materiale vigente in Italia», en Il Foro It., 1, 1985, p. 333), quien sostiene
que, «desde el momento en que el articulo 79 de la Constitucién prevé el referéndum sélo como
referéndum derogatorio ex nunc, parece evidente que una propuesta que sea derogatoria solamente
de palabra, por referirse a una ley-medida ya enteramente aplicada y, por consiguiente, no
susceptible de sufrir este efecto juridico especifico, habria debido ser declarada no conforme a
la previsién constitucional». La sentencia 35/1985, con la que se declaré por la Corte 1a admisi-
bilidad del referéndum al que me refiero en esta nota, fue objeto de dos sustanciosos comentarios
en Giur. Cost., 1985; el primero, obra de F, CuocoLo, «Referendum su legge di conversione
ed effetti sul decreto legge convertito», pp. 1352-1358, plantea el problema de la eventual
derogacién referendaria de la ley de conversion y los efectos de la misma sobre el previo
decreto-ley; el segundo, de F. MobuGno, «Ammissibilita “derivata” del referendum e implicita
ammissione della sua retroattivita?», pp. 1359-1378, incide sobre el cardcter efectivamente re-
troactivo de aquella consulta.

Frente a la opinién minoritaria de quienes, como M. LuCIANI («L.’ammissibilita del referendum
sul costo del lavoro», en Riv. it. di dir. del lavoro, 1985, pp. 188, y ss.), mantienen la posible
eficacia retroactiva del referéndum amparéndose en su condicion de fuente del Derecho equipa-
rable a la ley y, en consecuencia, capaz de producir los mismos efectos que ésta, valgan las
siguientes palabras de P1zzorusso («I controlli...», op. cit., p. 272, en nota): «La imposibilidad
de que el referéndum produzca efectos retroactivos no depende en realidad de una diferencia
entre su fuerza normativa y la fuerza normativa caracteristica de la ley, sino que depende
dnicamente del hecho de que mientras quien redacta la ley puede determinar a su discrecion no
s6lo su contenido normativo, sino también su eficacia en el tiempo, quien redacta la pregunta
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Ministros, retrasar «la entrada en vigor de la derogacién por un periodo no
superior a sesenta dias» desde la fecha de la publicacién de aquél (29). Este
paréntesis temporal, durante el que sobrevive la normativa derogada, puede
explicarse al objeto de permitir al Parlamento la aprobacién de nuevos textos
legislativos con los que hacer frente a las eventuales lagunas que pueden
producirse en el ordenamiento como consecuencia del voto popular.

La suspensién (de la entrada en vigor de la derogacién) a la que nos
estamos refiriendo fue explicitamente aludida en debates constituyentes, en
los que M. Ruini —presidente de la Comisién (constitucional) «de los setenta
y cinco»— afirmé: «Sera necesario hacer una ley general sobre el referéndum
que deberd resolver muchos extremos. Si el pueblo se pronuncia por la dero-
gacién de una ley determinada esto no quiere decir que se produzca un vacio
en el ordenamiento legislativo y que la materia en cuestién quede temporal-
mente sin norma de ley. La ley sobre el referéndum podré establecer que
incluso cuando el pueblo se haya manifestado a favor de la derogacién de
una ley, ésta permanezca en vigor por un determinado perfodo dentro del
cual el Parlamento deberd emanar, si son necesarias, las nuevas normas
reguladoras de la materia. La ley general sobre el referéndum tendrd, y deseo

que se somete a referéndum, en virtud del articulo 27 de 1a Ley nim. 352/1970 puede solamente
hacer un collage de textos legislativos vigentes a someter a los electores con el propdsito de su
derogaci6n, sin poder influir sobre los efectos de ésta mds que indirectamente, a través de la
eleccion de los textos a derogar. Por esta via no parece posible, al menos en general, influir
sobre la eficacia en el tiempo de la derogacién.»

(29) Las previsiones del articulo 37.3 fueron singularmente inaplicadas, para unos referenda
especificos, por la Ley nim. 332, de 7 de agosto de 1987, de acuerdo con cuyo articulo 2: «<En
derogacion de cuanto prevé el articulo 37, dltimo apartado, de la Ley de 25 de mayo de 1970,
ndm. 352, el Presidente de la Republica, a propuesta del ministro interesado, previa decisién
del Consejo de Ministros, puede retrasar la entrada en vigor de la derogacién de las disposiciones
legialativas objeto de los referenda indicados en el articulo 1, por un perfodo no superior a ciento
veinte dias desde la fecha de la publicacién en la Gazzetra Ufficiale de la Republica del decreto
al que alude el articulo 37, en su primer apartado».

Tratando de esta Ley 332 (véase también la referencia contenida en la nota 21 de este trabajo,
donde se recoge otro supuesto de derogacién singular incorporado a dicha Ley), ZAGREBELSKY,
con critica que comparto, ha afirmado que la misma «no modifica establemente la disciplina
anterior [...] mas se limita a plantear derogaciones singulares [...] de manera conforme al interés
de las fuerzas politicas [...]; este modo de proceder por normas singulares, en relacién con
intereses concretos, se presenta como esencialmente inconstitucional, incorporando un modo de
concebir el Derecho —particularmente en materia constitucional— no como regla de los intereses
politicos, sino como instrumento de su afirmacién. Que esta diferencia fundamental no haya sido
advertida, y que se haya producido un peligroso precedente dentro de un desinterés generalizado,
es un signo del deterioro de la capacidad de percepcién del significado constitucional de los
problemas politicos» (La giustizia..., cit., p. 471, en nota).
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afirmarlo a modo de interpretacién de nuestro pensamiento, toda la necesaria
amplitud» (30).

No debe dejar de apuntarse en este momento que la intervencién del
legislador tras el éxito de la iniciativa referendaria, justificada en palabras de
Ruini (y en sentido concordante por toda la doctrina italiana) para resolver
las posibles lagunas resultado de aquélla, puede —en hipétesis— dar origen
a una normativa no sustancialmente diversa de la derogada, con lo que se
terminaria por alterar de modo radical —o, mejor, de contradecir— la voluntad
popular expresada en el referéndum sin posibilidad alguna de reparacién. En
efecto, corresponderia en el futuro a la Corte Constitucional —si fuera llamada
a ello por los sujetos legitimados— decidir sobre la adecuacién de la nueva
legislacion a la Constitucién de 1948, no pudiendo utilizar en ningin caso
dicho érgano como pardmetro de la constitucionalidad otro instrumento que
la Norma fundamental, con la que el contenido de la nueva normativa (al
igual que la derogada) puede ser perfectamente respetuosa sin por ello some-
terse, al menos en su integridad, al resultado del referéndum. Cierto que se
trata de una posibilidad hasta ahora no verificada y que serd dificil se produzca
en el futuro (piénsese en los efectos negativos de todo tipo que comportaria
para una determinada mayoria parlamentaria una actitud semejante); en cual-
quier caso, no deja de sorprender la falta de prevision de la Ley 352 de alguna
modalidad de control que serviria para garantizar la concordancia entre la
nueva normativa y la voluntad popular expresada en la consulta mediante la
derogacion de la preexistente (31).

(30) V. FaLcong, F. PALERMO y F. COSENTINO, op. cit., pp. 218-219.

(31) Control que, como comprobaremos, dicha Ley prevé en su articulo 39 cuando la
intervencién del legislador se produce con anterioridad al referéndum y, precisamente, para
evitarlo.

En opinién de R. TONIATTI («Energia nucleare e democrazia diretta: esperienze referendarie
a confronto», inédito, pp. 41 y ss. del texto mecanografiado y amablemente cedido por su autor
para la elaboracién de este trabajo), el triunfo de una iniciativa referendaria implica la «caducidad
de la norma y del indirizzo politico contingente del que 1a misma es forma normativa. Se deriva
de ello un limite para el legislador parlamentario que, en la linea de este razonamiento, no podria
reintroducir legitimamente en el ordenamiento una norma (o una regulacién) que sea idéntica a
la derogada por el voto popular o que sea expresién del mismo indirizzo politico rechazado por
el cuerpo referendario». A juicio del autor, que deduce analégicamente su interpretacion de este
limite al legislador de la sentencia 68/1978, «seria contradictorio y lesivo de 1a soberania popular
negar al Parlamento la plena disponibilidad legislativa sobre la disciplina afectada por una inicia-
tiva referendaria [tal y como hace aquel pronunciamiento de la Corte] (en la medida en que la
discrecionalidad politica del érgano venga ejercitada de modo que resulte elusivo del instituto
de democracia directa) y afirmarla mas tarde [inmediatamente después de la votacion] y a pesar
del resultado del referéndum». En otras palabras: el legislador no puede sustituir Ia normativa
derogada mediante referéndum por otra semejante. Consideraciones sugerentes de lege ferenda,
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IV. EL «UFFICIO CENTRALE PER IL REFERENDUM»:
COMPOSICION Y COMPETENCIAS

1. Composicion

El Ufficio centrale per il referendum fue creado por el articulo 12 de la
repetidamente citada Ley 352 (articulo que, en lo relativo a la composicion
del 6rgano, resulté modificado por la Ley de 25 de julio de 1975, nim. 351).
Forma parte de la estructura de la Corte de Casaci6n y se integra por los tres
presidentes de seccion mas antiguos y los tres magistrados, también de mayor
antigiiedad, de cada una de las secciones de aquella Corte. El presidente lo
es el mas antiguo de los de seccién, actuando los otros dos como vicepresi-
dentes. Puesto que la Casacién se-compone de tres secciones civiles, seis
penales y una social, debe concluirse que el organo Ufficio centrale per il
referendum se compone de 33 miembros (un presidente, dos vicepresidentes
y 30 magistrados) (32). Para la validez de las actuaciones del Ufficio, el
ltimo apartado del articulo 12 de la Ley sobre los referenda impone la
presencia del presidente o uno de los vicepresidentes y 16 magistrados.

No resulta de especial-interés en esta sede la polémica existente en la
doctrina italiana a propésito ‘del caricter judicial o administrativo del Ufficio
centrale (33). Se trata, en cualquier caso, de una cuestién que depende, en
buena medida, de las competencias del 6rgano y de su concreta actuacidn;
unas competencias que, mds alld de su definicién formal, ha reforzado (rectius,
ampliado) la jurisprudencia de la Corte Constitucional y, a impulso de ésta,

con las que no resulta dificil coincidir, que refuerzan el papel del referéndum: popular. El
problema sin resolver se encuentra, tal y como se apunta en el texto, en la falta de controles
sobre esa normativa que puede emanar del Parlamento con un contenido en algin modo reproduc-
tor de la derogada por el referéndum (... quizd pudiera pensarse, no sin muchas dificultades, en
un conflicto entre poderes planteado por los promotores contra el Parlamento que acttia en ejercicio
de su postestad legislativa desconociendo el resultado de la consulta popular...)

(32) Sobre la composicién del Ufficio cfr. A. Pizzorusso, «Corte di Cassazione», en Enci-
clopedia Giuridica, vol. IX, Roma, 1988, p. 8. Mis en detalle, M. DevoTo, «L'Ufficio centrale
per il referendum», en Studi parl. e di pol. costituz., 14, 1971, pp. 13 y ss. A juicio de este
autor, ¢l aludido 6rgano es una «seccidn especializada» de la Corte de Casacidn ex articulo 102.2
CI; en contra, C. MORTATI, Istituzioni..., cit., vol. 1, p. 853, para quien se trata de una «seccién
especial», no «especializada», segin el articulo 102 CI.

(33) Una amplia referencia al debate puede encontrarse en M. RAVERAIRA, Problemi.. .,
cit., pp. 186-197, que acaba inclindndose por la consideracién del Ufficio como un drgano de
naturaleza administrativa por cuanto, a su juicio, con argumentacién que no resulta demasiado
convincente, faltan en las funciones que el mismo desempefia las «caracteristicas formales y
sustanciales» propias del control jurisdiccional.
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el propio Ufficio centrale per il referendum, y ello sin que ni la una ni el
otro se hayan pronunciado con rotundidad sobre la naturaleza administrativa
o judicial de dicho 6rgano (34).

2. Competencias

Las competencias del Ufficio centrale, heterogéneas y por €so0 mismo no
reconducibles a unidad, pueden ordenarse del siguiente modo:

— Comprobacién de la legalidad de la peticién de consulta popular de
acuerdo con los requisitos y tramites establecidos en la Ley 352.

— Declaracidn de la suspensién del referéndum cuando se haya producido
una intervencién del legislador (o sentencia de la Corte Constitucional) que
implique la derogacidén o innovacién (o anulacién) de la normativa que se
pretendia someter a referéndum. Eventual incorporacién a la pregunta referen-
daria de la legislacién sobrevenida que suponga una modificacién sélo formal
de aquella normativa. ’

— Verificacién del guorum de participacion en el referéndum, cémputo
definitivo de los votos y proclamacién de los resultados.

En efecto, la primera actividad en el tiempo del Ufficio consiste en el
control de legalidad; la segunda se refiere a la eventual suspensién de la
convocatoria o a la integracion de la pregunta, y la tercera al cdmputo de
los sufragios y la proclamacién de los resultados. Sin embargo, mientras que
la primera de tales actividades tiene lugar necesariamente siempre que exista
una peticién de referéndum, las otras dos no se llevan a cabo en todo caso,
ya que la suspensidn de la consulta (o la alteracién del guesito) sélo se
produciré previa discrecional intervencién derogatoria o modificativa del le-
gislador (o, eventualmente, previa sentencia en el mismo sentido de la Corte
que se encontraba conociendo sobre la constitucionalidad de todas o algunas
de las disposiciones implicadas en el referéndum), y la tercera, consecuencia
de la votacién, dnicamente se alcanzard si tanto el Ufficio como la Corte
Constitucional han dado su visto bueno a la solicitud y, ademdas, no ha
intervenido el legislador (o la Corte) modificando en manera suficente la
normativa incluida en la iniciativa referendaria.

(34) A este respecto, M. RAVERAIRA, op. ult. cit., pp.187-188, se refiere a una «cierta
ambigiiedad y discontinuidad del mismo Ufficio centrale a propésito de la cuestion de su propia
naturaleza» y a una «no del todo clara toma de posicién por parte de la Corte Constitucional».
A juicio de la autora (ibidem, p. 188), estos datos, junto con la «dificultad objetiva para llegar
2 una univoca determinacién de la naturaleza de las funciones del Ufficio sobre la base de
elementos seguros de derecho positivo», contribuyen a la incertidumbre en orden a la naturaleza
del 6rgano.
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A la dltima de las actividades del Ufficio centrale (prevista en el art. 36
de la Ley sobre el referéndum) me he referido en el apartado titulado «Con-
vocatoria y votacién»; interesa, por tanto, a partir de este momento, analizar
las otras dos competencias del precitado 6érgano.

2.1. El control de legalidad

El articulo 32 de la Ley 352 establece que después del 30 de septiembre,
fecha limite para la conclusién de los tramites preliminares por parte de los
ciudadanos promotores o de los Consejos regionales, «el Ufficio centrale,
constituido ante la Corte de Casacién conforme establece el articulo 12,
examinard todas las peticiones presentadas con el objetivo de comprobar su
adecuacién a las normas de ley, excluido el control de admisibilidad, en el
sentido del éegundo apartado del articulo 75 de la Constitucién, la decisién
sobre el cual se confiere por el articulo 33 de la presente ley a la Corte
Constitucional».

Siempre segin el articulo 32, el Ufficio dispone de un plazo miaximo de
un mes (hasta el 31 de octubre) para, mediante la correspondiente ordinanza,
poner en evidencia las eventuales irregularidades existentes en las peticiones
y otorgar a los delegados (de los Consejos regionales) o presentadores (del
comité promotor), con fecha limite en €l 20 de noviembre, la posibilidad de
proceder a subsanarlas si ello fuera posible (35). En la misma resolucién el
Ufficio propone «la concentracién de aquellas peticiones, entre todas las
depositadas, que evidencien uniformidad o analogia de materia», y abre un
plazo para que los representantes designados por los partidos o grupos politicos
parlamentarios que lo deseen puedan presentar sus alegaciones por escrito.
El Ufficio centrale decide mediante auto definitivo, y no mas tarde del 15 de
diciembre, «sobre la legittimita de todas las solicitudes presentadas, proce-
diendo a la concentracién de aquellas que evidencien uniformidad o analogia
de materia y manteniendo diferenciadas las demds que no presenten tales
caracteristicas» (36).

(35) Si el defecto consiste en la no consecucion del minimo de firmas (500.000), no existe
posibilidad alguna de sanatoria por haberse agotado el plazo establecido por la ley (30 de
septiembre ) para la satisfaccién de dicho requisito. As{ sucedié en una de las primeras iniciativas
(en concreto, contra la ley de financiacion de los partidos politicos), declarada inadmisible por
el Ufficio centrale mediante Auto de 7 de noviembre de 1975, al no haberse alcanzado el nimero
de firmantes establecido.

(36) Sobre el procedimiento ante el Ufficio centrale, véanse G. M. SALERMO, «Referen-
dum», cit., pp. 237-238; in extenso, M. DEVOTO, op. cit., y A. FRANCO, «Raccolta e autentica-
zione di firme per la richiesta di referendum e procedimento di controllo presso I'Ufficio centrale»,
en Giur. Cost., 1, 1981, pp. 503-598.
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De un examen conjunto de la actividad del Ufficio, asi como de la juris-
prudencia constitucional a propdsito del referéndum derogatorio (37), es po-
sible afirmar que el control (de legalidad) por parte de aquel dgano afecta a
los siguientes extremos (38):

a) Que la peticién ha sido precedida de una actividad de promocién
conforme a los requisitos establecidos por la ley.

b) Que ha sido presentada por sujetos para ello legitimados.

¢) Que se ha respetado el plazo de tres meses para la recogida de las
firmas.

d) Que el texto legislativo, o las partes de él, cuya derogacién se pretende
se encuentra regularmente identificado en la pregunta y que ésta se reproduce
en cada uno de los folios timbrados aptos para la recogida de las firmas.

e) Que el nimero de los firmantes alcanza los 500.000.

£ Que la disposicion (o las disposiciones) que se desea someter a refe-
réndum es (o forma parte de) una ley o acto con valor de tal y que se encuentra
en vigor, es decir, que no ha sido derogada ni objeto de declaracion de
inconstitucionalidad.

Forma igualmente parte de la actividad del Ufficio, tal y como se ha
recordado anteriormente, la eventual concentracion de aquellas peticiones de
referéndum que pongan de manifiesto «uniformidad o analogia de materia».
El Ufficio, que ha considerado dicha concentracién —cuando fuere posible—
«una obligacién inderogable y no una facultad discrecional» (39), ha definido
la uniformidad de materia «como identidad de las preguntas en sus precisos
contenidos objetivos» y la analogia de materia «como la presencia de propo-
siciones legislativas coincidentes aunque formen parte de distintos cuerpos
normativos» (40).

(37) Enlaprictica totalidad de sus pronunciamientos en este terreno, [a Corte Constitucional
se refiere, con mayor o menor detenimiento, a las competencias del Ufficio en orden al control
de legalidad. Véanse a titulo de ejemplo, y por su especifico interés, las sentencias 251/1975,
16/1978, 35/1985 y 63/1990.

(38) Véanse, a este respecto, los antecedentes de la sentencia de la Corte Constitucional
22/1981, de 10 de febrero. Se comprobard que aludimos tinicamente a la iniciativa referendaria
popular.

(39) Asi, por ejemplo, en sus Autos de 15 de diciembre de 1980 y 13 del mismo mes de
1986. Sobre la concentracion, cfr. E. BETTINELLI, «Referendum sul nucleare: tre quesiti, una
sola questione», en Il Foro Ital., 1, 1987, pp. 402-414, donde comenta favorablemente la decisién
del Ufficio centrale (en el Gltimo de los Autos citados) de concentrar en un solo referéndum tres
iniciativas diferentes que afectaban a leyes diversas, pero que se encontraban dotadas de una
idéntica ratio: 1a supresién de las centrales nucleares.

(40) G. M. SALERNO, «Referendum», cit., p. 235, que valora el criterio del Ufficio centrale
como «estrictamente formal».

215



ALEJANDRO SAIZ ARNAIZ

Nada prevé la Ley 352 sobre la posibilidad de que se presenten iniciativas
referendarias sobre un mismo texto que impliquen finalidades derogatorias
contradictorias, pudiendo en estos casos producirse resultados contrapuestos
como consecuencia del voto popular. Ante tal hipétesis, reconociendo la
evidencia de la imposible concentracién de las preguntas en un dnico referén-
dum, y dado el silencio de las disposiciones que regulan Ia institucién, la
Corte Constitucional considerd que el tnico remedio posible, a la espera de
futuras intervenciones del legislador (que todavia hoy no se han producido),
se encuentra en la «madurez de los electores», que serfan los encargados de
evitar, mediante sufragio —es decir, rechazando la aprobacion coeténea de
ambas iniciativas—, que aquella situacién contradictoria llegara a manifestar-
se (41).

Volviendo a los aspectos sobre los que se manifiesta el control del Ufficio
centrale [enumerados recientemente, letras a)-f)], vale la pena detenerse en
el mas conflictivo de todos ellos, a saber: la verificacién por parte de dicho
organo del caricter de ley, o acto a ella equiparado, y de la vigencia de la
normativa cuya derogacién se pretende mediante el referéndum.

El problema en este caso se plantea por cuanto en tanto el ejercicio de
todas las demds competencias mencionadas [letras a)-¢)] puede ampararse en
la Ley 352, €sta no confiere en ningtin momento a aquel organo de modo
explicito la facultad ahora aludida. En este sentido puede afirmarse que la

(41) Lallamada a la madurez del cuerpo electoral y a una deseable intervencion del legislador
se encuentra en la sentencia de la Corte de 10 de febrero de 1981, nim. 26 (Giur. Cost., 1,
1981, pp. 140-163, con comentario de S. BARTOLE, «Ammonimenti ¢ consigli nuovi in materia
di referendum e di aborto»).

La situacién apuntada en el texto (iniciativas contradictorias entre sf) se prudujo con motivo
de tres solicitudes coincidentes en el tiempo de referéndum derogatorio sobre determinados
aspectos de la conocida como ley del aborto (194/1978): 1a avalada por el Partido Radical, que
pretendia una regulacién mds permisiva, y otras dos promovidas por asociaciones catdlicas que
perseguian, con diverso contenido (propuestas «massimale» y «minimale»), la limitacién de la
legislacion sobre la interrupcion voluntaria del embarazo. En aquella oportunidad las tres solici-
tudes superaron el filtro del Ufficio centrale, si bien la Corte Constitucional, en el pronunciamiento
citado al comienzo de esta nota, sélo declaré admisibles la del Partido Radical y la «minimale»,
que resultaban manifiestamente antitéticas. El voto popular rechaz6 ambas iniciativas, siendo asf
que la apuntada contradiccién no llegd a proyectarse sobre el ordenamiento juridico (lo que
hubiese obligado a una inmediata intervencién «depuradora» por parte del legislador para corregir,
en aras de la seguridad juridica, una situacién aberrante).

En ¢l caso de que propuestas contradictorias de este tipo fueran contempordneamente aproba-
das se plantearia en toda su crudeza el problema aludido en un apartado anterior («Produccién
de efectos juridicos») a propdsito de las (necesarias, como se acaba de recordar) sucesivas
intervenciones del legislador: ;Cudl serfa el contenido de éstas? ;A cudl de los dos, o mads,
resultados referendarios opuestos entre si habria de adecuarse la voluntas legislatoris?
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asuncion de tal competencia por el Ufficio centrale es fruto «mas de la praxis
que de los principios o de las normas constitucionales y ordinarias y, por
consiguiente, puede considerarse el resultado de una convencién ticita entre
los dos 6rganos», Ufficio y Corte Constitucional (42). En efecto, la compro-
bacién por parte del Ufficio de la existencia de «valor de ley» en los actos
objeto de la solicitud de referéndum es, en sustancia, un control de admisibi-
lidad (constitucional) que debiera reservase a la Corte, ya que es el articu-
lo 75.1 de la Constitucién italiana el que impone tal requisito a los actos
susceptibles de abrogacion mediante referéndum; y si, en sentido contrario
a la competencia de la Corte Constitucional, puede alegarse el hecho de que
algin otro requisito de los constitucionalmente establecidos para la celebracién
del referéndum es también objeto de control por parte del Ufficio (por ejemplo,
que el ndmero de suscriptores sea al menos de 500.000 electores) —se insiste:
porque asi lo impone la Ley sobre los referenda—, baste recordar al respecto,
en palabras de Crisafulli, cémo «la interpretacion calificatoria de los actos-
fuente es tarea (en ocasiones muy compleja) que se vincula tipicamente a la
especifica competencia de la Corte Constitucional, la cual estd lamada fre-
cuentemente a efectuarla en sede de control de la constitucionalidad de las
leyes» (43).

La «apropiacién» por el Ufficio centrale de la competencia que ahora
estamos analizando se deriva de una sentencia de la Corte Constitucional
(ndm. 251/1975), en la que ésta, interpretando literalmente las propias facul-
tades a la luz de los articulos 2 de la Ley constitucional 1/1953 y 32.2 de la
Ley 352 (44), se limitd a poner de relieve, por una parte, que uno de los
preceptos involucrados en la propuesta referendaria sobre cuya admisibilidad

(42) En estos términos, refiriéndose a la ampliacién de las competencias del Ufficio centrale,
F. MobuGNoO, «Analisi critica di un’ammissibilitad referendaria molto controversa e dei suoi
presupposti», en Massimario di giurisprudenza del lavoro, 1985, p. 115.

(43) V. CriSAFULLL, «In tema di limiti al referendum», en Giur. Cost., 1, 1978, p. 165.

(44) Preceptos ambos que circunscriben la intervencién de la Corte Constitucional en los
juicios de admisibilidad al conocimiento por ésta de la eventual incursién de Ja normativa que
se desea someter a referéndum en alguna de las causas de excluxién, ratione materiae, enumeradas
en el articulo 75.2 CI («No se admitiré el referéndum para las leyes tributarias y de presupuestos,
de amnistia y de indulto y de autorizacion para la ratificacién de tratados internacionales»).

La Ley constitucional mencionada en el texto, de 11 de marzo de 1953 («Normas integradoras
de la Constitucion concernientes a la Corte Constitucional»), afirma en su articulo 2: «Corresponde
a la Corte Constitucional juzgar si las peticiones de referéndum derogatorio presentadas segiin
el articulo 75 de la Constitucién son admisibles de acuerdo con el segundo apartado del mismo
articulo.

Las modalidades de tal juicio se establecerdn en la ley que regule el desarrollo del referéndum
popular» (Ley 352/1970, que, en su articulo 32.2, confiere a la Corte idéntica competencia).
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estaba conociendo —anteriormente considerada conforme a la ley por el
Ufficio— habia sido declarado inconstitucional por la Corte cuatro afios antes
(y, por tanto, habfa cesado «de tener eficacia» ex art. 136 CI), y de otra, que
una mis de las disposiciones a las que afectaba la solicitud de referéndum
habia sido igualmente objeto.de un pronunciamiento (aditivo) de la Corte, si
bien en esta ocasién la sentencia era posterior al momento en el que los
promotores iniciaron los tramites. Constatadas ambas evidencias, la Corte
Constitucional manifesté su voluntad de no adentrarse en las implicaciones
ulteriores de las mismas, para cuya resolucién remitié al Ufficio centrale:
«No pertenece, en efecto, al presente juicio el conocimiento de la problematica
que se deriva de cuanto se ha puesto de relieve [...], la solucién de las
cuestiones pertinentes compete al Ufficio centrale per il referendum, al que
se comunicara esta sentencia [...]» (45). Semejante interpretacion de la Corte,
que llevé a algln autor —no sin razén— a hablar de self-restraint del 6rga-
no (46), sirvié al Ufficio para, a partir de aquel momento y con criterio
sucesivamente avalado por la Corte Constitucional (47), considerarse investido
de la competencia para controlar no sélo la vigencia de las normas, sino
también su valor de ley (48). La mayoria de los autores italianos no ha dejado

(45) La argumentacion de la Corte para remitir al Ufficio el conocimiento de la vigencia
de las disposiciones se fundamentaba en el articulo 39 de la Ley 352, segin la cual: «Si antes
de la fecha de celebracién del referéndum la ley, o el acto con fuerza de ley, o las disposiciones
singulares a las que aquél se refiere, han sido derogados, el Ufficio centrale per il referendum
declara la no celebracién de las actuaciones pendientes.» Un precepto seguramente pensado para
permitir intervenciones del legislador tendentes a evitar ¢l referéndum, pero del que no parece
poder deducirse la competencia del Ufficio para verificar, en sede de control de legalidad, si el
acto normativo que se somete a consulta popular tiene o no valor de ley (menores dificultades
plantea, a mi juicio, la admisi6n, siempre a partir de tal articulo, de Ia facultad del Ufficio para,
en el momento de controlar la legalidad de la solicitud, comprobar la vigencia de las normas
implicadas en la misma).

En la ocasién referida en el texto, un posterior Auto del Ufficio centrale, de fecha 7 de enero
de 1976, adecué la peticién de referéndum a las indicaciones de la Corte (Giur. Cost., 1975,
pp- 3059-3061).

(46) C. MEzZZANOTTE, «“Judicial self-restraint” in tema di sindacato sull’ammissibilita del
referendum», en Giur. Cost., 1975, pp. 3055-3058.

(47) Asi, en la trascendental sentencia 16/1978, de 7 de febrero, en la que se limita a referir
como el Ufficio centrale «ha constatado que las solicitudes [...] concernian a leyes o actos
normativos con fuerza de ley respecto de los cuales no se habian producido derogaciones legis-
lativas ni sentencias de anulacién de la Corte Constitucional».

(48) Asi lo hizo, en la primera ocasidn en la que tuvo oportunidad, en ocho Autos de fecha
6 de diciembre de 1977, en todos los cuales puede leerse: «Corrresponde a este Ufficio constatar
exclusivamente si el acto considerado es una ley o un acto normativo con fuerza de ley y si al
respecto se ha producido derogacién legislativa o sentencia de anulacién de la Corte Constitucio-
nal» (Giur. Cost., 1, 1978, pp. 101 y ss.).

2]8



EL REFERENDUM DEROGATORIO EN EL ORDENAMIENTO ITALIANO

de criticar repetidamente dicha competencia del Ufficio, ya que, a su juicio,
y de acuerdo con cuanto se ha expuesto anteriormente, deberia corresponder
a la Corte Constitucional el control del cardcter legislativo de las normas que
se someten a referéndum (49).

No es ésta, sin embargo, la dnica manifestaciéon de lo que se puede
considerar como vis expansiva de las competencias del Ufficio centrale resul-
tado de la actividad de este 6rgano consentida y, més ain, provocada y
reforzada por la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

Aunque se trata de una actuacién singular, producida en una sola ocasion,
vale la pena mencionar la intervencién del Ufficio, en su auto de fecha 7 de
diciembre de 1984 (ya aludido en la nota 28), completando (y por eso mismo
modificando) la pregunta referendaria elaborada por el Comité de ciudadanos
promotores. En aquella oportunidad, dicho érgano estimé la existencia de
una «implicita declaracion de voluntad de los solicitantes» que, a su parecer,
posibilitaba la propia intervencidn de oficio («siendo evidente el consenso de
los promotores») a los efectos de incorporar a la pregunta por éstos propuesta
una determinada frase en la perspectiva de una «mejor precision de la misma
pregunta» (50). Todo ello sin que —como parece perfectamente explicable—
en ningin momento la Ley 352 confiera facultades al Ufficio para reelaborar
el quesito objeto de la iniciativa referendaria y constante la jurisprudenia
constitucional que atribuye a la Corte —como comprobaremos més adelante—
el control de la «claridad», «homogeneidad» y el caricter «univoco» de la
pregunta que se desea someter a los electores (51). Del pronunciamiento en
cuestion, emitido, segiin Pizzorusso, en «clamorosa violacién» del articulo
27 de la Ley 352 (52), resulta, en opinién del maestro Crisafulli, no s6lo una
exorbitante interpretacion de los poderes del Ufficio, sino ademds una invasion

(49) En este sentido, entre otros, A. Pizzorusso, «I controlli...», cit., pp.-273 y ss. (en
concreto, p. 276, en la que alude a la falta de adecuacién del Ufficio centrale” «para ejercitar
este control en aquellos aspectos que implican valoraciones de orden politico-constitucional que
van mas alla de la simple verificacion y recuento de las firmas»); V. CRisarFuLLI, «In tema...»,
cit., pp. 164-166 (que justifica el control de la vigencia de las normas por parte del Ufficio a la
vez que rechaza su competencia para conocer si se trata de actos con valor de ley); del mismo
autor, Lezioni..., cit., vol. II, pp. 475-476; F. MODUGNO, «Analisi critica...», cit., pp. 115y ss.
(donde se refiere, p. 120, a la irracionalidad del reparto de competencias entre el Ufficio y la
Corte fruto de la Ley 352 y también, en mayor parte, «de la jurisprudencia constitucional»), y
G. M. SALERNO, «Referendum», cit., p. 237.

(50) El texto del Auto se encuentra en Giur. Cost., 1, 1984, pp. 2259-2267.

(51) Piénsese, en este sentido, que, en ausencia de la intervencion «correctora» del Ufficio,
la Corte Constitucional —en hipdtesis— podria haber declarado posteriormente inadmisible el
referéndum en base a la falta de claridad u homogeneidad de la pregunta.

(52) En palabras de A. Pizzorusso, «I controlli...», cit., p. 274.

219



ALEJANDRO SAIZ ARNAIZ

de las competencias de la Corte Constitucional (53). Sin embargo, en el
posterior juicio de admisibilidad constitucional la Corte legitimé la actividad
del Ufficio de «rectificacién» de la pregunta «tendente a hacer coincidir la
forma y la sustancia» de ésta «segin la efectiva e inequivoca voluntad de los
promotores del referéndum» (54), negando, al mismo tiempo, su condicién
de «juez de segundo grado» contra el que sea posible apelar los autos «emitidos
por el Ufficio» (55).

(53) V. CrisaFuLLL, «Non convince...», cit., pp. 2259-2260: «El primer motivo de sorpresa
que se deriva de esta ordinanza del Ufficio centrale es la desenvoltura con la que una que hubiese
podido ser razén de “inadmisibilidad” en el sucesivo juicio competencia de la Corte Constitucional
resulta ser una “irregularidad” sanable, por lo demds, de oficio interpretando la verdadera intencién
de los promotores [...]».

Actuando de este modo, prosigue este autor, el Ufficio centrale «ha interpretado, en efecto,
correctamente (por propia iniciativa, de otra parte) la voluntad de los promotores, pero ha
exorbitado de los poderes que le corresponden, invadiendo en definitiva el &mbito de competencia
de la Corte Constitucional en el juicio de admisibilidad a ella reservado. Ningin esfuerzo de
fantasia hermenéutica puede llevar a deducir semejante poder del Ufficio centrale para manipular
reductivamente la pregunta [...]».

(54) Sentencia 35/1985, de 7 de febrero.

(55) Ibidem. La Corte Constitucional se ha negado sistemdticamente a la titularidad de un
poder para la revision, durante el juicio de admisibilidad, de las decisiones tomadas por el Ufficio
centrale en el ejercicio de sus competencias (de todas sus competencias; incluso de esas que aqu{
se han considerado objeto de una «apropiacién»). Ademds del pronunciamiento citado pueden
recordarse a estos efectos, entre otros, los de 25 de marzo de 1980, nimeros 30 y 31, recaidos
en sendos conflictos de atribuciones entre poderes del Estado planteados por el Comité promotor
del referéndum contra las decisiones del Ufficio y que la Corte desestimé (conflictos de atribucio-
nes ambos, al igual que los resueltos por sentencias 69/1978 y 42/1983, y por Auto de 30 de
mayo de 1990, que los promotores del referéndum plantearon como consecuencia de decisiones
del Ufficio centrale que cuestionaban la celebracién de la consulta tras las respectivas interven-
ciones del legislador —pretendidamente derogatorias o reformadoras de 1a normativa implicada
en la solicitud popular— anterior al referéndum). En la sentencia 31/1980 puede leerse: «Dentro
de la esfera de sus propias atribuciones, el Ufficio centrale esta investido de un poder decisorio
que ejerce [...] con las garantias procesales y en las formas que se derivan de su propia condicién
de érgano decisorio. A aquél, en cuanto tal, se le garantiza una funcién cuyas modalidades de
ejercicio no corresponde controlar a la Corte.» En el mismo sentido, la sentencia 63/1990, de 2
de febrero: «El examen a realizar [por la Corte] no se extiende, por el contrario, al control sobre
el procedimiento desarrollado ante el Ufficio centrale [...]. Tal procedimiento, como se ha
reconocido en anteriores decisiones, tiene su autonomia y se concluye definitivamente con el
Auto que decide sobre la legalidad de las solicitudes de referéndum, de modo que corresponde
a la Corte darse por enterada de la existencia juridica de aquel pronunciamiento (en sentido
positivo), sin que le sea posible reexaminar su contenido.» También la polémica ordinanza de
la Corte de 30 de mayo de 1990, en un nuevo conflicto de atribuciones (Giur. Cost., 1990,
pp- 1613-1616), con sendos comentarios criticos, en esa misma revista, de A. PISANESCH1, «In
tema di cattivo esercizio del potere nel giudizio per conflitto di attribuzioni tra poteri dello Stato»,
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2.2. El articulo 39 de la Ley relativa a los referenda:
la derogacion (o anulacién) anterior a la consulta

De acuerdo con el articulo 39 de la Ley 352, es competencia del Ufficio
centrale la declaracién de la suspension (rectius, de la no celebracion) del
referéndum cuando antes de la fecha del mismo «la ley, o el acto con fuerza
de ley, o las disposiciones singulares» a las que aquél se refiere, «hayan sido
derogadas».

Se trata de una disposicién que salvaguarda la potestad normativa del
Parlamento, que puede manifestarse en cualquier momento del tramite referen-
dario. Asi lo entendié la Corte Constitucional al afirmar: «En base al articu-
lo 70 CI, la funcién legislativa ordinaria es potencialmente inagotable, pres-
tandose a ser ejercitada un indefinido niimero de veces, sin limites de tiempo
y en todas las materias de su competencia en las que el legislador considere
oportuna una nueva regulacién. {...] las Cdmaras conservan su propia y
permanente potestad legislativa, tanto en la fase de iniciativa del referéndum
y recogida de firmas como durante los controles de legitimidad y de admisi-
bilidad de las peticiones, al igual que con posterioridad a la propia convoca-
toria del referéndum derogatorio» (56). De esta manera se remite a la libre
voluntad del Parlamento una posible intervencion legislativa que serviria para
impedir la realizacién del referéndum siempre que el Ufficio centrale asi lo
declarase (57).

pp. 1636-1650, y en Quad. Cost., 3. 1990, de N. ZanoN, «Procedimenti di referendum, rilevanza
della volonta dei promotori e oggetto del conflitto di attribuzioni in una vicenda problematica».

Esta postura de la Corte ha sido correctamente valorada por P1zzoRusso, para quien «las dos
jurisdicciones son totalmente independientes, aunque complementarias, por lo que es impensable
que la Corte Constitucional pueda ser configurada como un juez de apelacién de las decisiones
del Ufficio centrale» («I controlli...», cit., p. 275). En este sentido contrario, es decir, a favor
del control por la Corte de las decisiones adoptadas por el Ufficio, M. RAVERAIRA, Problemi...,
cit., pp. 177 y ss., sobre todo, pp. 198-202, y F. MODUGNO, segiin el cual la Corte no deberia
«eximirse de la reconsideracién de las conclusiones a las que ha llegado el Ufficio centrale,
siempre que de las mismas resultase la violacién de una norma constitucional» («Analisi...»,
cit., p. 121).

Constante la negativa de la Corte a revisar los Autos del Ufficio, no puede dejar de mencionarse
la actividad del primero de los érganos mencionados, que, en alguna ocasién, ha puesto de
relieve ciertas «incorrecciones» o «despistes» en los pronunciamientos del Ufficio, remitiendo
nuevamente a éste la reparacion de aquéllos; asi, en las sentencias 251/1975, ya aludida, y
22/1981 (véase, a este respecto, G. ZAGREBELSKY, La giustizia..., cit., pp. 477-478, y
A. P1zzorusso, «I controlli...», cit., p. 275).

(56) Sentencia nim. 68, de 17 de mayo de 1978.

(57) Elarticulo 39 fue muy criticado por la préctica totalidad de los autores italianos, sobre
todo antes de la sentencia 68/1978, a la que me referiré inmediatamente.
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El contenido del articulo al que ahora nos referimos debe ser objeto de
un par de necesarias precisiones. En primer lugar, y de acuerdo con cuanto
se ha recordado en el apartado anterior (sentencia 251/1975), la derogacién
(legislativa) a la que alude el articulo 39 ha de entenderse completada, como
motivo que sirve al Ufficio para justificar la no celebracién de la consulta, y
a pesar del silencio de la Ley, por las posibles sentencias de la Corte Cons-
titucional que hayan incidido o puedan incidir a lo largo del trdmite referen-
dario sobre las materias en éste implicadas: un pronunciamiento anulatorio
—se trata de la hipétesis mds evidente— de la Corte que afectase a la normativa
objeto del referéndum implicaria I6gicamente, siempre previa declaracion del
Ufficio (que en este caso resultaria obligada), la no realizacién de aquél.

La segunda de las precisiones afecta no sélo al origen de la derogacién
(parlamentaria)/anulacién (judicial-constitucional), sino a su contenido: en
este sentido, el articulo 39 ha sido objeto de una intervencion aditiva por
parte de la Corte, que ha modificado su contenido al declararlo inconstitucional
«limitadamente a la parte en la que no prevé que si la derogacién de los actos
o de las disposiciones concretas a las que se refiere el referéndum va acom-
panada de otra regulacion en la misma materia que no modifica ni los princi-
pios inspiradores del conjunto de la normativa anterior ni los contenidos
normativos esenciales de los articulos concretos, el referéndum se efectie
sobre las nuevas disposiciones legislativas» (58). En esta oportunidad, la

As{, por ejemplo, a juicio de E. BETTINELLI («Referendum abrogativo e riserva di sovranita»,
cit., p. 319), «una visién orgénica del procedimiento referendario habria debido llevar a considerar
que con ¢l depésito de las 500.000 firmas [...], el cuerpo electoral se encontraba investido del
poder indisponible de decidir en primera persona». Sin embargo, mantiene este autor (p. 318),
del articulo 39 se deduce una diversa légica segin la cual: «1) la voluntad popular no es
preeminente sobre la voluntad de los 6rganos representativos; 2) disminuye la funcién de control
que a través del referéndum los electores pueden {levar a cabo sobre las opciones legislativas del
Parlamento [...]; 3) se confiere a la mayoria parlamentaria un instrumento muy eficaz para detener
en el momento mismo de su nacimiento toda tentativa de desarrollo o favorecimiento de nuevas
formas de agregaci6n politica obra de grupos minoritarios...»; ulteriores consideraciones, en
péginas 320 y ss. En igual sentido critico, y apuntando remedios a la genérica previsién ex
articulo 39 para evitar intervenciones del legislador in fraudem constitutionis (remedios, por
cierto, asumidos en buena medida por la Corte en su sentencia 68/1978), vednse, por todos, F.
SORRENTINO, «Effetti dell’abrogazioni legislativa delle norme sottoposte a referendum», en Studi
par. e di pol. cost., 5-6, 1971, pp. 31-48 (con interesantisimas consideraciones sobre los limites
del articulo 39); M. Capurso, «Questioni sull’“iter” del referendum abrogativo», en la misma
revista, 1972, pp. 7-21, y C. Morrat, Istituzioni..., cit., pp. 851-853.

(58) Fallo de la sentencia 68/1978, citada en la nota anterior. Los antecedentes de este
importante pronunciamiento son los siguientes: El Comité promotor de un referéndum derogatorio
contra la Ley nimero 152, del 1975 (de proteccién del orden publico), planteé ante la Corte
Constitucional un conflicto entre érganos (conflitto fra poteri dello Stato) contra una resolucién
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Corte Constitucional puso de relieve, de acuerdo con no pocas opiniones
doctrinales (59), como la formulacion del articulo 39 era tan amplia que podia
frustrar las intenciones de los promotores, eludiéndose de este modo el respeto
a la prevision del referéndum ex articulo 75 CI. En efecto, afirmé la Corte:
«La garantia constitucional del poder referendario no es conciliable con el
hecho de que este tipico medio de ejercicio directo de la soberania popular
acabe por resultar sometido —contradictoriamente— [...] a la plena e incon-
trolable disponibilidad del legislador ordinario, al que se permitiria bloquear
el referéndum mediante la adopcidn de una cualquiera regulacion sustitutoria
de las disposiciones sometidas al voto del cuerpo electoral». Ademas, la Corte
aprovechd para establecer en su argumentacién los criterios que habrian de
servir para juzgar si la legislacién sobrevenida era suficiente a los efectos de
la no celebracion del referéndum o, en su caso, si aquélla debia, eventualmen-
te, incorporarse a la pregunta objeto de la consulta, concluyendo que corres-
pondia al Ufficio centrale llevar a cabo tal actividad (60). En el mismo

del Ufficio centrale en la que éste declaraba legitima la peticién del referéndum excepto en lo
relativo al articulo S de la precitada Ley, que habia sido sustituido por el Parlamento (mediante
el art. 2 de la Ley 533/1977, de 8 de agosto) mientras tenian lugar los tramites referendarios.
A juicio de los promotores, tal sustitucién no implicaba una alteracién de la normativa previgente,
por lo que la consulta popular deberia desenvolverse sobre la totalidad de la Ley 152, sin ninguna
excepcién. Admitido el conflicto entre 6rganos por la Corte (nétese que ello implicd el recono-
cimiento al Comité promotor de la condicién de «poder del Estado»; tal y como habia avanzado,
entre otros, G. RoLLA, «Primi cenni...», cit., pp. 76-79), ésta se planteé la autocuestién de
inconstitucionalidad sobre el articulo 39 de la Ley referendaria, pronuncidndose en el sentido
recogido en el texto. Con sentencia inmediatamente posterior (niim. 69, de 23 de mayo), resolvié
el conflitto fra poteri anulando el auto del Ufficio «en la parte en la que modifica la pregunta
referendaria relativa a la Ley mim. 152, de 1975, al exceptuar el articulo 5».

(59) Recogidas en Giur. Cost., 1, 1978, p. 580, antes del comentario de CRISAFULLI («A
prima lettura», pp. 580-583) a la sentencia 68/1978.

(60) A pesar de su extension, merece la pena reproducir parcialmente el texto de la sentencia
68/1978: «Si la “intencién del legislador” —objetivada en las disposiciones legislativas sobreve-
nidas— se demuestra fundadamente diversa y peculiar, en el sentido de que los respectivos
principios inspiradores han variado respecto de la previa regulacién en la materia, la nueva
legislacion ya no puede vincularse a la precedente iniciativa referendaria, por cuanto no puede
presumirse que los firmantes, suscribiendo la peticién tendente a la derogacién de la normativa
antes en vigor, hayan pretendido implicar en el referéndum dicha ulterior regulacién. Si, por el
contrario, la “intencién del legislador” continda siendo fundamentalmente idéntica, a pesar de
las innovaciones formales o de detalle que se hayan incorporado por las Cdmaras, la correspon-
diente peticién no puede ser bloqueada por cuanto, si se actuase de este modo, la soberania del
pueblo (activada por aquella iniciativa) se reduciria a una mera apariencia.

En este Gltimo caso, la nueva disciplina en la materia produce todos sus normales efectos
derogatorios, imposibilitando que el referéndum tome por objeto las disposiciones ya derogadas.
Pero la consulta popular debe desarrollarse en todo caso, so pena de violar el articulo 75 de la
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pronunciamiento, el alto Tribunal se declaré «plenamente consciente de los
inconvenientes y dificulatades de aplicacién» que podian derivarse de su
decisién, limitdndose a recordar que sus poderes sélo le permiten «comprobar
y sancionar las violaciones de las normas constitucionales» y remitiendo al
legislador futuras reformas («cuya necesidad estan demostrando las experien-
cias recientes») del procedimiento para el referéndum derogatorio.

Constitucién. Y, por consiguiente, la Gnica solucidn posible consiste en el reconocimiento de
que el referéndum se transfiere de la legislacién precedente a la legislacion sobrevenida (o bien
de que la solicitud de referéndum se extiende a las sucesivas modificaciones legales, si éstas se
insertan en la reglamentacién previa sin sustituirla enteramente).

Para clarificar mejor en qué condiciones el referéndum debe ser efectuado sobre la nueva
disciplina legislativa, mds alla de las actuales prescripciones del articulo 39 de la Ley nim. 352,
de 1970, conviene distinguir la hipétesis en la que la solicitud afectase en su integridad a una
ley o acto a ella equiparado (o también a un conjunto orgdnico de disposiciones de otro modo
establecidas por el legislador) de aquella otra en la que se hubiese propuesto sélo la abrogacion
de disposiciones especificas. En el primer caso, esta Corte considera que el andlisis no debe
limitarse a las afinidades o a las divergencias perceptibles entre las concretas previsiones de la
precedente y de la nueva legislacidn, sino que se debe ampliar a la comparacién entre los principios
en los que se inspiran en su conjunto una y otra disciplina, de modo que el cambio en los
principios puede dar lugar al bloqueo de las operaciones referendarias incluso cuando sobrevivan
—dentro del nuevo ordenamiento en la materia— contenidos normativos ya presentes en el
ordenamiento precedente, mientras que la modificacion de previsiones legislativas singulares
justifica la interrupcién del procedimiento en la parte concerniente a tales previsiones sélo cuando
sea posible comprobar que sus principios informadores ya no son reconducibles a los que se
derivan de la disciplina originaria en su conjunto. En el segundo caso, por ¢l contrario, resulta
decisiva la comparacién entre los contenidos normativos esenciales de cada uno de los preceptos,
sin que sea necesario tener presente los principios de la totalidad del ordenamiento del que dichos
preceptos forman parte; y ello porque los promotores y los firmantes de las peticiones de referén-
dum no tenfan como objetivo la derogacién de aquel ordenamiento considerado en su totalidad.

Con tales criterios no puede sostenerse que los electores estén llamados a votar sobre una
propuesta diversa de aquella para la cual se llevaron a cabo las operaciones de presentacién y
firma de la peticién de referéndum derogatorio. El sometimiento de la nueva ley al voto popular,
siempre que Ia misma introduzca modificaciones formales o de detalle, corresponde a la sustancia
de la iniciativa asumida por los promotores y por los suscriptores y representa el camino consti-
tucionalmente necesario para conciliar —en el dmbito del procedimiento referendario— la perma-
nente potestad legislativa de las Cédmaras con la garantfa de la institucién del referéndum abroga-
torio.

En estos términos, el Ufficio centrale per il referendum esta, por consiguiente, llamado a
valorar —oidos los promotores de la correspondiente iniciativa— si la nueva disciplina legislativa,
sobrevenida a lo largo del procedimiento, ha introducido o no modificaciones tales como para
impedir la consulta popular promovida sobre la disciplina preexistente, transfiriendo o ampliando
la solicitud a la legislacién sucesiva en el supuesto de una conclusién negativa. A la Corte
Constitucional le corresponde siempre verificar si existen eventuales razones de inadmisibilidad
referidas a los nuevos actos o disposiciones legislativas que se someten al voto popular deroga-
torio.»
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La sentencia de la Corte Constitucional que ahora se comenta, cuyo carac-
ter garantista para la efectividad del referéndum no puede negarse, fue en su
momento radicalmente criticada por Crisafulli, a juicio del cual la laguna
sobre cuya existencia reposa el fallo seria un laguna ideolégica o impro-
pia (61). Ademas, siempre en palabras de este autor, resulta dificil de justificar
una pretendida colisién del articulo 39 de la Ley 352 con el articulo 75 CI;
en todo caso habria que considerar contrarias a este Gltimo precepto aquellas
leyes derogatorias de la normativa implicada en los referenda que no hubiese
alterado el contenido de ésta, «limitdndose a incorporar alguna innovacién
de fachada» (62). En el mismo sentido critico debe apuntarse el reforzamiento
de los poderes del Ufficio centrale, al que contribuye de modo singular esta
sentencia legitimdndole para el control de la que se ha dado en llamar la
«derogacién suficiente» (63). La aceptacion de las tesis de Crisafulli llevaria,
necesariamente, a reconocer esta competencia —a mi juicio con mayor correc-
cibn— a la Corte Constitucional, que seria la encargada de comprobar la
eventual existencia de una colisién entre la norma derogatoria, o de reforma,
de la legislacién que se quiere someter a consulta popular y un precepto
constitucional, esto es, el articulo 75 CI, que garantiza la intervencion legis-
lativa abrogatoria ciudadana que se pretende evitar a través de la previa
intervencién parlamentaria. '

V. EL CONTROL DE ADMISIBILIDAD
ANTE LA CORTE CONSTITUCIONAL

- 1. El marco normativo

Una vez que el Ufficio centrale decide (favorablemente) mediante auto
sobre la legalidad de la iniciativa para la derogacién popular, compete a la
Corte Constitucional el definitivo juicio de admisibilidad del referéndum. El

(61) V. CRISAFULLI, «A prima lettura», cit., p. 582, que se expresa en los siguientes
términos: «La “omisién” que, segln, la decisién de la Corte, invalida el articulo 39, no era
omisién de un algo (una institucién, una norma concreta) ya presente en el ordenamiento para
otros casos, mds o menos andlogos, y que habria debido ampliarse a este supuesto. Era, mds
bien, falta de una cierta disciplina que la Corte, por asi decirlo, ha inventado en ausencia de
cualquier parangén en el derecho vigente.»

(62) Ibidem, p. 583. A juicio de este autor, la nueva regulacion introducida per la Corte
- era, mds que «constitucionalmente necesaria», «politicamente oportuna».

(63) En expresién de C. MEZZANOTTE, «Procedimento di referendum e innovazioni legisla-
tive sopravvenute», en Giur. Cost., 1, 1978, pp. 729-735, en concreto, p. 732. Un resumen de
las valoraciones negativas de la doctrina italiana a este pronunciamiento «audazmente manipula-
tivo», en V. CRISAFULLI y L. PALADIN (dirs.), op. cit., p. 462.
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articulo 33.4 de la repetidamente citada Ley 352 establece: «La Corte Cons-
titucional, de acuerdo con el articulo 2 de la Ley constitucional nimero 1,
de 11 de marzo de 1953, decide con sentencia, que se publicard antes del 10
de febrero, qué solicitudes se admiten y cudles se rechazan por resultar con-
trarias a lo dispuesto en el segundo apartado del articulo 75 de la Constitucion»
(que, como se sabe, excluye del referéndum determinadas leyes por razén de
la materia).

La competencia ahora referida no se encuentra entre las que el articu-
lo 134 CI atribuye a la Corte (64), y se ha incorporado a las mismas a través
del articulo 2 de Ley constitucional nimero 1, de 11 de marzo de 1953:
«Corresponde a la Corte Constitucional juzgar si las solicitudes de referéndum
derogatorio presentadas segun el articulo 75 de la Constitucién son admisibles
de acuerdo con el segundo apartado de dicho articulo. Las modalidades de
dicho juicio se estableceran por la ley que regule el desarrollo del referéndum
popular». Se trata, como ha mantenido Zagrebelsky, de una competencia
heterogénea respecto de todas las demés de la Corte y «extraia al principio
de unidad de la jurisdiccién constitucional» (65). En cualquier caso, el otor-
gamiento al alto Tribunal del juicio de admisibilidad de los referenda es la
«manifestacién de una tendencia a la expansién de las funciones de la Corte
Constitucional en todos los casos en los que sea necesario establecer una
instancia neutral para el desempeiio de funciones constitucionales no partida-
rias y no necesariamente caracterizables en sentido jurisdiccional» (66).

El procedimiento en cuestién ante la Corte Constitucional se explicita en
el articulo 33 de la Ley sobre los referenda, no habiéndose dictado por dicho
6rgano norma alguna de desarrollo reglamentario de aquel procedimiento (67).

2. Las competencias de la Corte

La literalidad del articulo 2 de la Ley constitucional 1/1953 limita la
intervencion de la Corte al juicio sobre la adecuacién de las iniciativas refe-

(64) Que menciona las «controversias relativas a la constitucionalidad de las leyes y de los
actos con fuerza de ley del Estado y de las Regiones»; los «conflictos de atribuciones entre los
poderes del Estado y entre el Estado y las Regiones y entre las Regiones», y las «acusaciones
contra el Presidente de la Republica de acuerdo con la Constitucién».

(65) G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, cit., p. 471. En su sentencia 251/1975
la misma Corte reconoci6 que este jucio, «por su limitado objeto, por su insercién en un proce-
dimiento unitario que se articula en varias fases consecutivas y sucesivas, por su peculiar funcién
de control de un acto del procedimiento de derogacién en curso, se comporta con caracteristicas
especificas y auténomas respecto de los demds juicios sobre las controversias relativas a la
constitucionalidad de las leyes y de los actos con fuerza de ley».

(66) G. ZAGREBELSKY, op. ult. cit., pp. 471-472.

(67) Sobre tal procedimiento, véase ibidem, pp.472-475.
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rendarias o lo establecido en el articulo 75.2 CI (68). Resultaria asi que el
juez de las leyes tendria como tnico pardmetro de admisibilidad las exclusio-
nes ratione materiae que lleva a cabo aquella disposicion; la Corte, por
consiguiente, cefiiria su control a la verificacién del eventual encaje de la
propuesta derogatoria en alguna de las categorias mencionadas en el aludido
precepto constitucional, declarando inadmisible el referéndum solamente en
el supuesto de que la ley o el acto con valor de ley objeto del mismo fuese
de car4cter tributario, presupuestario, de amnistia o indulto o contuviera la
autorizacién para la ratificacién de algin tratado internacional.

La opcién restrictiva que se deduce del precitado articulo 2 de la Ley
constitucional 1/1953 fue acogida por la Corte en sus dos primeras decisiones
recaidas en juicios de admisibilidad sobre iniciativas referendarias. Se trata
de las sentencias 10/1972 (divorcio) y 251/1975 (aborto); en ambos casos, el
alto Tribunal explicit6 el ambito de sus competencias en la «verificacion de
si la peticién de referéndum afecta a las materias que el articulo 75.2 de la
Constitucién excluye de la votacién popular» (1972) y en el juicio sobre «si
las peticiones de referéndum derogatorio presentadas de acuerdo con el articu-
lo 75 de la Constitucién son admisibles en el sentido de la apartado 2 de
dicho articulo» (1975), si bien en esta tltima sentencia la Corte parece apuntar
«in nuce las premisas de fondo» de una futura intervencién mas incisiva en
la materia (69). La actitud de self-restraint adoptada por el alto Tribunal
puede explicarse —seguin ciertos autores— en su conviccién «de la pertenencia
a otra y distinta sede de juicio de las cuestiones relativas a ulteriores aspectos
de ilegitimidad constitucional [m4s all4 del art. 75.2] eventualmente presentes
en las solicitudes de referéndum» (70).

Si esta conviccién existid, tal como parece deducirse con bastante claridad
de las dos sentencias anteriormente citadas, lo cierto es que no duré demasia-
do. El revirement jurisprudencial que supuso el pronunciamiento nimero 16
de 1978 y la consolidacién desde aquel momento de una linea interpretativa
que -—no sin matices— llega hasta nuestros dias suponen un radical cambio
en el comportamiento de la Corte frente a las iniciativas derogatorias. Con

(68) Art. 75.2, por cierto, que ha sido considerado por A. P1zzorusso («ll referendum e
I’evoluzione...», cit., p. 330) «una de las disposiciones técnicamente mads infelices de todo el
texto constitucional».

(69) Opinién expresada por V. CRISAFULLI, «In tema...», cit., p. 152. Esa intervencién
tendria lugar con la sentencia 16/1978, a la que se aludird mds adelante.

(70) Asi, S. BarToLE, «Conferme e novita nella giurisprudenza costituzionale in materia
di referendum», Giur. Cost., I, 1978, p. 170 (ivi la nota 13, con referencias a la doctrina). Sobre
las dos sentencias que se refieren en el texto, véase también C. MEZZANOTTE y R. NaNia, op.
cit., pp. 70-71 (con bibliografia en las notas 29, 30 y 32).
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la sentencia 16/1978, la Corte Constitucional entra de lleno en la polémica
doctrinal que existia en Italia sobre los contornos del referéndum abrogatorio
practicamente desde el mismo momento de su prevision en la Carta de 1948
y, de manera mds intensa, desde la aprobacién de la ley respectiva. En
concreto, la sentencia en cuestién, compartiendo las tesis de uno de los
sectores enfrentados en el debate tedrico, reconocié la existencia de limites
a la admisibilidad del referéndum distintos a los especificados en el articu-
lo 75.2 CI; unos limites «implicitos» deducidos por la propia Corte que sirven
a ésta, junto con los aludidos en el citado precepto constitucional, para una
eventual declaracion de admisibilidad o inadmisibilidad de la consulta popular.

Vamos a analizar a continuacién la trascendental sentencia 16/1978 y los
motivos de inadmisibilidad que de ella se deducen, haciendo un seguimiento
de los mismos a la luz de la posterior jurisprudencia constitucional y de las
opiniones de los diversos autores sobre la labor interpretativa llevada a cabo
por la Corte.

3. La sentencia 16/1978, de 7 de febrero

En este pronunciamiento, la Corte Constitucional reunid, a efectos del
juicio de admisibilidad, todas las solicitudes referendarias que, promovidas
por el Partito Radicale ¢l afio anterior, habian superado el filtro del Ufficio
centrale (71).

Después de justificar la acumulacién en un solo proceso de iniciativas
que afectaban a 4mbitos materiales tan dispares («todas dependen de premisas
comunes que se refieren a la definicién de la institucién del referéndum
derogatorio de acuerdo con el articulo 75 de la Const.»), y tras reiterar la
distincion entre el control que lleva a cabo el Ufficio centrale y el que corres-
ponde a la propia Corte (remitiéndose a estos efectos a su anterior sentencia
en materia referendaria, nim. 251/1975), el alto Tribunal sent6 en el funda-
mento juridico segundo las premisas de la que iba a ser su novedosa y
penetrante actividad fiscalizadora de las solicitudes de derogacién popular:

«[...] resulta demasiado restrictiva la configuracién del juicio de
admisibilidad segin la cual se confiaria a la Corte la tinica tarea de
verificar si las peticiones de referéndum abrogatorio afectan a mate-

(71) Dichas iniciativas afectaban, en todo o en alguna de sus disposiciones, a la normativa
legal referida a las siguientes materias: Concordato, Cédigo Penal, Cédigo Penal militar de paz,
ordenamiento judicial militar, proteccion del orden piiblico, procedimientos y juicios de acusacién
contra el Presidente de la Repiblica y los ministros, financiacién de los partidos politicos y
manicomios. S6lo las cuatro iltimas fueron declaradas admisibles por la Corte.
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rias que el articulo 75, segundo apartado, de la Constitucién excluye
de la votacién popular: [...] Tal interpretacién —postulada més que
demostrada— no tiene ninguna base mds alld de la presuncién de
que la indicacion textual de las causas de inadmisibilidad, contenida
en el articulo 75.2, sea rigurosamente taxativa; siendo igualmente
sostenible —en hipétesis— que aquella indicacién presupone una
serie de causas no expresadas, pero previamente deducibles del con-
junto de la ordenacién constitucional del referéndum derogatorio.

Es verdad que esta Corte juzga de la admisibilidad de los referen-
da —a la luz de las previsiones de la Ley contitucional nimero 1,
de 1953, y de la Ley ordinaria nimero 352, de 1970— “ai sensi del
comma 2 dell’art. 75 Cost.” Pero no por esto puede afirmarse que
el apartado 2 debe ser aislado, ignorando los nexos que lo vinculan
a los otros aspectos de la regulacién constitucional del referéndum
derogatorio. Antes bien, el proceso interpretativo debe tomar el rum-
bo contrario. Es decir, debe establecerse, con caracter preliminar, si
no se imponen otras razones, constitucionalmente relevantes, en
nombre de las cuales resulte indispensablé limitar el recurso al cuerpo
electoral completando las hipétesis que la Constitucion ha previsto
de modo puntual y expreso.»

La Corte sostiene la propia competencia para conocer de los eventuales
limites («inherentes a las caracteristicas esenciales y necesarias de la institu-
cién del referéndum derogatorio») que puedan extraerse del ordenamiento
constitucional italiano, argumentando que su «poder-deber para valorar la
admisibilidad del referéndum de manera sistemética» se deduce del articu-
lo 2.1 de la Ley constitucional 1/1953 (72) cuando en el mismo se «aclara que
debe tratarse en todo caso de solicitudes “presentadas segiin el articulo 75”»,
lo que implica «verificar particularmente, sobre la base del articulo 75.1, si
las solicitudes estan realmente destinadas a concretar “un referéndum popular”
y si los actos que integran su objeto entran dentro de los tipos de leyes
constitucionalmente susceptibles de ser derogados por el cuerpo electoral».

Hasta aquf la (no demasiado persuasiva) argumentacién del Tribunal de
las leyes sobre la existencia de ulteriores causas de inadmisibilidad y su
(l6gica) competencia para juzgarlas. Las conclusiones, contenidas en el tercer
fundamento juridico de la sentencia que ahora se analiza, son rotundas:

(72) A tenor del cual: «Corresponde a la Corte Constitucional juzgar si las solicitudes de
referéndum abrogatorio presentadas segin el articulo 75 de la Constitucién son admisibles de
acuerdo con el segundo apartado de dicho articulo.»
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«[...] esta Corte considera que existen, en efecto, valores de orden
constitucional relativos a la estructura o a los temas de las solicitudes
referendarias, mas alld de la letra del articulo 75.2 de 1a Constitucidn,
que es necesario tutelar excluyendo los respectivos referenda. Y de
aquf se derivan, precisamente, no uno, sino cuatro diferentes conjun-
tos de razones de inadmisibilidad.

En primer lugar son inadmisibles las solicitudes formuladas de
tal modo que la pregunta que se pretende someter al cuerpo electoral
contenga una pluralidad de cuestiones heterogéneas carentes de una
matriz racionalmente unitaria, de manera que no puede reconducirse
a la l6gica del articulo 75 de la Constitucidn, alejandose manifiesta
y arbitrariamente de los propésitos a la vista de los cuales se introdujo
el referéndum abrogatorio en la Constitucién como instrumento de
genuina manifestacién de la soberania popular.

En segundo lugar son inadmisibles las solicitudes que no afectan
a actos legislativos del Estado con fuerza de ley ordinaria, sino que
tiendan a derogar —en todo o en parte— la Constitucién, las leyes
de reforma constitucional, las “otras leyes constitucionales” conside-
radas en el articulo 138 de la Constitucion, asf como los actos legis-
lativos dotados de una fuente pasiva peculiar (y, por consiguiente,
no susceptibles de ser vilidamente derogados por leyes ordinarias
posteriores).

En tercer lugar se excluyen igualmente los referenda que tengan
por objeto disposiciones legislativas ordinarias con contenido consti-
tucionalmente vinculado cuyo niicleo normativo no pueda ser alterado
o privado de eficacia sin que resulten afectadas las correspondientes
disposiciones especificas de la propia Constitucién (o de otras leyes
constitucionales).

En cuarto lugar sirven, en fin, las causas de inadmisibilidad
textualmente descritas en el articulo 75.2, que, al contrario de las
demds, han sido explicitadas en la Constitucién precisamente porque
respondfan y responden a particulares opciones de politica institucio-
nal mas que por afectar a la propia naturaleza de la institucién en
cuestién. Pero, también en este terreno, ha de entenderse que la
interpretacion literal debe ser completada —cuando sea necesario—
por una interpretacion légico-sistematica de acuerdo con la cual se
sustraen al referéndum las disposiciones productoras de efectos vin-
culados de manera tan estrecha al ambito de operatividad de las leyes
expresamente indicadas por el articulo 75, que la exclusién debe
considerarse implicita.»
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Resulta facil imaginar que semejantes conclusiones, por su cardcter radi-
calmente innovador (de la anterior jurisprudencia ) e integrador (de la norma-
tiva vigente sobre el referéndum), habian de provocar no poca polémica. Una
polémica que dura hasta el momento presente y que se manifiesta cada vez
que la Corte falla en esta materia: la poco uniforme, aunque constante, utili-
zacién que de los criterios definidos en 1978 hace el juez de las leyes (73)
ha llevado a algunos autores a poner de relieve los riesgos —ya manifestados,
en su opinién— de arbitrariedad en los pronunciamientos sobre la admisibi-
lidad de los referenda derogatorios (74).

Entre los que manifestaron su acuerdo con el activismo del que la Corte
hizo gala en la sentencia 16/1978 es preciso citar a Crisafulli, para quien el
razonamiento y las conclusiones contenidas en aquélla resuelven «muy bien»

(73) A esta jurisprudencia de la Corte se ha referido A. RUGGERI, «Referendum inammissibili
per “irragionevolezza™ della richiesta?», en Pol. del Dir., 2, 1991, p. 276, con los calificativos
de «hipercreativa y asistemadtica».

(74) En este sentido, por ejemplo, F. DONATTL, op. cit., p. 1016, donde, por referencia al
primero de los criterios expresados por la Corte en la sentencia de 1978 —posteriormente «com-
pletado»—, afirma, citando a Baldassarre, que su elasticidad «acaba por atribuir [a 1a Corte] un
poder no mensurable ni controlable en una materia extremadamente delicada para el sistema
democritico querido por la Constitucién», y en p. 1029, en la que alude a la notable ampliacién
de las posibilidades de valoracién de que dispone la Corte en el juicio sobre la admisibilidad de
los referenda con la reciente adopcién del criterio de exclusién de las leyes «constitucionalmente
obligatorias»; también se refiere al excesivo margen de la Corte G. SILVESTRI, «Referendum
elettorali...», cit., pp. 1346-1347; de la «valoracién politica» que lleva a cabo la Corte Consti-
tucional trata D. RESTA, op. cir., p. 94; los calificativos de «politicita» y «arbitrarieta» son
utilizados por F. MobugNo, «Rassegna...», cit., p. 2116, que aflade en la pagina 2122: «La
irracionalidad de los “criterios ulteriores” no es s6lo inmanente a cada uno de ellos, sino que se
deduce también de su combinacién o aplicacién alternativa y conjunta. Cada uno de ellos contri-
buye a clarificar (o0 a oscurecer) el alcance de los demds, y ya se sabe que de la suma de ceros
no puede resultar una cantidad positiva. De la irracionalidad y del arbitrio, cualquiera que sea
la combinacién de sus manifestaciones, no puede brotar no digo ya la racionalidad, sino ni
siquiera una cierta razonabilidad». De «pardmetros de referencia y de juicios inciertos y no
definibles con rigor», que dan lugar a un referéndum distinto del regulado en el articulo 75 CI,
habla V. Cocozza, «Potere abrogativo referendario e potere abrogativo del Parlamento», en Pol.
del Dir., 1981, p. 496; los criterios deducidos por la Corte atribuyen a ésta un «poder arbitrario
del todo incontrolable» a juicio de G. U. REsciGNO, «Referendum e istituzioni», en Pol. del
Dir., 1978, p. 618.

Como ha sefialado F. SORRENTINO, «Referendum elettorali...», cit., p. 1536, la propia Corte
parece haberse dado cuenta de que «la operacidn llevada a cabo en 1978 escondia el peligro de
dilataciones, segin las circunstancias, de las razones de inadmisibilidad y a la vez el riesgo de
que se le imputase hacer un uso “politico” o “no imparcial” de las categorias elaboradas, y
[precisamente por esto] ha intentado siempre reconducir y justificar sobre la base de los preceden-
tes las propias decisiones o, para decirlo mejor, ha intentado siempre hacer del precedente la
premisa mayor de las propias rationes decidendi».
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los graves problemas que habian acompafiado desde sus primeros momentos
la elaboracioén doctrinal del referéndum abrogatorio (75). Entre los contrarios
pueden destacarse las opiniones de Tarello y de G. U. Rescigno.

Para el primero de ellos, la Corte Constitucional utiliz6 en aquella opor-
tunidad «todo el instrumental conceptual a su disposicién para conformar una
institucién constitucional —el referéndum popular derogatorio— a la propia
concepcidén (0 a la concepcién mantenida por la propia mayoria) sobre la
distribucién de poderes de iniciativa legislativa en el marco de los érganos
constitucionales» (76). La Corte, sostiene Tarello, dedujo sus conclusiones
de un «concepto o esencia de “referéndum” que ella misma elaboré en ausen-
cia de indicios normativos constitucionales» para artribuirse unas competen-
cias de control no previstas por la Constitucién ni por ninguna otra ley. La
técnica de integracion legislativa adoptada se conoce en la teorfa juridica
como «integracién mediante elaboracién conceptual de la institucién» y sirve
para motivar la restriccién del 4mbito de aplicacion de la institucion que se
elabora conceptualmente. Entre los autores, concluye Tarello, se encuentra
ampliamente difundida la opinién «(especialmente en las culturas de los paises
con Constitucién rigida) contraria a la utilizacién de esta técnica de argumen-

(75) In extenso, V. CRISAFULLI, «In tema di limiti al referendum», cit., pp. 151 y ss.
Siempre a favor de la interpretacién de la Corte, véase la bibliografia citada en la parte final de
la nota 3, p. 294, de R. PINARDI, «Corte Costituzionale...», cit. Para este dltimo autor («Giudizio
di ammissibilita e razionalita delle richieste di referendum», en Dir. ¢ Soc., 4, 1988, pp. 613-615),
«€l comportamiento censor que la Corte Constitucional ha asumido en materia referendaria, a
partir de la fundamental sentencia nim. 16, de 1978, en sus aspectos esenciales [...] merece
comprension y, en dltima instancia, consenso por un doble orden de motivos concurrentes.

En primer lugar, como razén principal, debe recordarse que la tendencia jurisdiccional que
analizamos nace y se desarrolla como un intento por impedir o al menos limitar un uso distorsio-
nado del instrumento referendario [...].

Por otra parte, el papel, por lo menos limitado, si no marginal, del referéndum en el 4mbito
de nuestro sistema constitucional, se confirma también por el anélisis de los principios fundamen-
tales que disenan dicho sistema [...]». De modo, concluye CRISAFULLLI, que la Corte, con tal
criterio jurisdiccional, «ha actuado en perfecta sintonia con su papel fundamental de “garante de
la Constitucién”» (ibidem, p. 616).

Al caricter «necesario e indispensable» de la «intervencidén sustancialmente integradora» de
la Corte se refiere G. M. SALERNO, «Referendum», cit., p. 243, para quien dicho carécter deriva,
por un lado, de la salvaguardia de «fundamentales normas, principios ¢ instituciones constitucio-
nales cuya tutela sélo puede conferirse a la propia Corte», y por otro, de «evidentes razones de
economia procedimental, que aconsejan la ampliacién del juicio previo de admisibilidad de la
solicitud respecto del posterior juicio de constitucionalidad del resultado del referéndum».

Para M. RAVERAIRA, «Il referendum abrogativo...», cit., p. 85, el alargamiento de los limites
de admisibilidad del referéndum se ha visto «favorecido o impuesto», dada la dimensién normativa
del referéndum.

(76) G. TARELLO, op. cit., p. 585.
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tacién y de motivacion respecto de instituciones que sintetizan los derechos
fundamentales de libertad y de participacion constitucionalmente previstos:
de hecho, la adopcién de esta técnica puede permitir la restriccion del dmbito
y del alcance de las libertades y de la participacién por parte del 6rgano que
decide en dltima instancia sobre las violaciones de los derechos de libertad
y de participacién, asi como sobre los modos procesales de su ejercicio» (77).

Para G. U. Rescigno, la Corte Constitucional, en la sentencia en cuestion,
mantiene una interpretacidn restrictiva del referéndum abrogatorio «en base
a valores constitucionales, es decir, en base no a lo que esta escrito en otras
proposiciones de la Constitucién, sino a lo que la Corte cree que son los
valores no escritos de la Constitucidn»; se abre asi una brecha en el garantismo
constitucional y se pone de manifiesto la transformacién de la Norma funda-
mental «de instrumento de tutela frente a las prevaricaciones del poder en
pura fuente de legitimacién del poder» (78). El camino emprendido por la
Corte, concluye Rescigno, posibilita la existencia en el futuro de nuevos
limites al referéndum consecuencia de ulteriones valores deducidos por el
organo de garantia.

Se compartan o no criterios hermenéuticos que llevaron a la incorporacién
de unos limites que, pretendidamente implicitos en el ordenamiento constitu-
cional, forman parte desde entonces del contenido del juicio de admisibilidad
de las consultas derogatorias, no puede en ningiin caso dudarse que tras la
relevante sentencia 16/1978 la Corte ha elaborado un nuevo concepto de
referéndum ex articulo 75 CI —ha «reescrito» el referéndum (79)— y que,
ampliando sensiblemente sus posibilidades de control mas all4 de lo estable-
cido en la vigente regulacién de la institucion, ha provocado una tendencial
restriccion en el uso de este instrumento de democracia directa. Del estudio
de la evolucidn de tales causas de inadmisibilidad —que se llevara a cabo
acto seguido— no resulta dificil concluir que en esta competencia de la Corte
Constitucional italiana se perciben con bastante nitidez la flexibilidad en los
criterios interpretativos, 1a no vinculacién (en alguna ocasion palpable contra-
diccién) a la propia jurisprudencia y, de hecho, la ausencia de 1imites cons-
titucionales —a tenor de la exégesis que la Corte ha llevado a cabo del art.

(77) Ibidem, pp. 586-587. Mds adelante (p. 598) afirma este autor, criticando la utilizacién
por la Corte en este pronunciamiento del argumento analégico: «No hay duda de que, en lineas
generales y para cualquier 6rgano, nuestra tradicién cultural no considera justificado el recurso
al argumento analdgico a partir de disposiciones que limitan, en hipétesis especificas y en razén
de la excepcionalidad, el ejercicio de un derecho asegurado con caricter general.»

(78) G. U. RESCIGNO, op. cit., pp. 605-606.

(79) En expresion de E. BETTINELLI, «Corsi e ricorsi...», cit., p. 328.
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75 CI— en el ejercicio de su funcién fiscalizadora de las iniciativas referen-
darias.

4. El dmbito del control
4.1. La homogeneidad de la pregunta

El primero de los limites deducidos por la Corte se refiere a la homoge-
neidad de la pregunta referendaria. Se trata, en todo caso, de un calificativo
genérico dentro del que se han incluido, en las diversas sentencias, elementos
como la claridad de la pregunta, su matriz racionalmente unitaria, su coheren-
cia, caracter simple y univoco, la exhaustividad de la misma y, tiltimamente,
la evidencia de su fin intrinseco. Esta pluralidad de significados ha llevado
a buena parte de la doctrina italiana a formular no pocas criticas sobre la
utilizacién que la Corte Constitucional ha hecho de este limite implicito a la
admisibilidad de las iniciativas derogatorias (80).

Los hitos en el establecimiento de este movedizo criterio por la jurispru-
dencia constitucional (81) son las sentencias nameros 16/1978, 27/1981, 28

(80) Asi, entre otros, M. Luciani, «Giuristi e referendum», cit., pp. 123-124, para quien
«es del todo arbitrario exigir la aplicaci6n de un criterio de homogeneidad eminentemente l6gico-
juridico cuando, por el contrario, la opcién sobre si considerar homogéneas las materias objeto
de la peticién es eminentemente politica y en cuanto tal no controlable en el juicio de constitu-
cionalidad-admisibilidad»; D. RESTA, op. cit., pp. 97-98, a juicio de la cual dicho criterio,
explicable por «razones l6gicas», «esconde, en su aplicacién practica, una serie de trampas por
cuanto se presta mas que ningiin otro [...], y dada la absoluta fluidez de sus contenidos, a posibles
manipulaciones. [...] se presta a transformar una valoracién sobre la admisibilidad en un criterio
de discrecionalidad politica»; G. TARELLO, op. cit., pp. 588 y ss., para quien se trata de «una
férmula mds bien genérica y ambigua {...] de aplicacién futura imprevisible» que origina «incer-
tidumbre del derecho»; G. U. REsSCIGNO, op. cit., p. 609, que lo considera «un criterio que no
posee ninguna determinacién y previsibilidad y que, por consiguiente, constituye una autoatribu-
ci6n a la Corte de un poder ampliamente discrecional o, mejor, del todo arbitrario»; C. CHioLA,
«I nodi del referendum “parziale”», en AA. VV., Scritti in onore di V. Crisafulli, vol. 11, Padua,
1985, p. 150, que lo define como un «misterioso mecanismo [... que} presupone un favor para
el aparato»; S. BARTOLE, «Conferme e novita...», cit., p. 177, que opina como el «silencio de
la Constitucién deberia permitir a los presentadores y firmantes establecer el objeto del referéndum
segun su propia y auténoma valoracidn politica, corriendo el riesgo del fracaso en la eventualidad
de una iniciativa no suficientemente apreciable [por no homogénea, poco clara, etc.] por parte
del cuerpo electoral», y M. RAVERAIRA, Problemi..., cit., p. 211, que sostiene que dicho limite
«comporta no s6lo un notable margen de discrecionalidad en su determinacién, sino también un
control cada vez més penetrante no tanto de la peticién en si como del posible efecto futuro».

(81) Que, a jucio de BETRINELL!, «Corsi e ricorsi...», cit., p. 335, representa su «aspecto
mads creativo» en materia de referéndum.
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y 29/1987. En la primera, la Corte afirma que «corresponde a la funcién
natural de la institucién» referendaria «la exigencia de que la pregunta que
se somete a los electores se formule en términos simples y claros, con refe-
rencia a problemas afines y bien identificados»; remite a una necesaria futura
reforma legislativa la incorporacién a la normativa sobre el referéndum de
los requisitos relativos al caracter «simple, univoco y completo de las pregun-
tas»; defiende la-naturaleza de la consulta como expresién de la soberania
popular, por lo que «es necesario que las preguntas planteadas a los electores
potencien y no coarten sus posibilidades de opcidn», ya que «un voto bloquea-
do sobre varios complejos de preguntas, no susceptibls de ser reconducidas
a unidad, contradice el principio democritico, incidiendo de hecho sobre la
misma libertad de voto (en violacién de los arts. 1 y 48 de la Constitucién)»,
y concluye: «Un instrumento esencial de democracia directa, como el referén-
dum derogatorio, no puede ser convertido en un distorsionado instrumento
de democracia representativa mediante el que se planteen, en sustancia, ple-
biscitos o votos populares de confianza respecto de inescindibles opciones de
conjunto de los partidos o de los grupos organizados que hayan asumido y
apoyado las iniciativas referendarias.» En resumen: la pregunta debe estar
formulada de tal modo que garantice a los electores la expresién de un voto
libre y consciente entre dos alternativas (el s/ y el no) sin posibles soluciones
intermedias que puedan hacerse derivar de un incorrecto planteamiento de
aquélla que terminaria por desvirtuar la esencia de la consulta referendaria.
El limite, asf las cosas, resulta l6gico (82); los problemas aparecen cada vez
que se trata de establecer (o, mejor, cada vez que la Corte establece) la
existencia o no en la pregunta contenida en la solicitud de referéndum de la
«matriz racionalmente unitaria» que en la sentencia ahora comentada se expli-
cita como condicién de admisibilidad.

Este nuevo requisito, que desde aquella primera utilizacién se ha conver-
tido en criterio de rango fundamental en los juicios sobre los referenda (83),

(82) Opinién de V. CRISAFULLI, «In tema...», cit., p. 163. In extenso, defendiendo similar
posicién al maestro Crisafulli, R. PINaRDI, «Corte costituzionale...», cit., pp. 299-302.

La argumentacion recogida en el texto se formulé por la Corte, siempre en la sentencia
16/1978, con motivo de la inicitiva referendaria sobre 97 articulos del Cédigo Penal que afectaban
a materias bien distintas. El alto Tribunal declaré la inadmisibilidad de esta solicitud precisamente
por afectar a una «heterogénea pluralidad de disposiciones legislativas», es decir, por carecer de
«matriz racionalmente unitaria» que sirviera para reconducir aquel conjunto no homogéneo a una
ratio comun.

(83) Afirmacién que se deduce de la lectura de los sucesivos pronunciamientos de la Corte.
En la doctrina, véanse F. MODUGNO, «Rassegna critica...», cit., p. 2091; R. pE BELLIS, op. cit.,
pp. 370-371, y D. RESTA, op. cit., pp. 102-103.
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ha sido ulteriormente reelaborado, parcialmente redefinido, o acomodado a
las circunstancias de las peticiones por la Corte Constitucional. Asi, en la
sentencia 27/1981 el defecto en la homogeneidad no se hizo derivar de la
ausencia de una «matriz racionalmente unitaria», sino de la falta de «simpli-
cidad, claridad y coherencia» de la pregunta tal y como resultaba «de la
lectura combinada de las derogaciones solicitadas y de las no solicitadas»,
de modo que, como sostuvo Modugno, «mientras segin el viejo criterio eran
inadmisibles las peticiones “por exceso” de normas no reconducibles a un
principio comiin, el nuevo criterio hace inadmisibles las peticiones “por defec-
to” de normas que deberian haberse incorpardo a la pregunta» (84). En efecto,
da la sensaciéon de que la Corte, a pesar de evocar en esta sentencia el
precedente de la niimero 16/1978, ha alterado (no sélo completado) el requisito
de la homogeneidad de las disposiciones implicadas en la consulta con el dato
de la complitud de las mismas: la pregunta que se desea someter a los electores
debe comprender fodas las disposiciones susceptibles de ser reconducidas a
su principio inspirador (en el juicio de qua la abolicién de la caza); si alguna
de aquéllas quedara fuera del referéndum que se propone la Corte podria
declarar, como sucedid con la sentencia 27/1981, su inadmisién (85).

Dos posteriores sentencias de 1987, las nimeros 28 y 29, completan el
panorama (como se aprecia en permanente evolucion) a propdésito del requisito
que hemos denominado de homogeneidad. En ambas, este concepto recibe
particulares contenidos. Me limitaré aqui a tratar de la segunda de ellas, que
considero mas relevante e innovadora (86). En esta ocasion, la Corte incorpora
como condicién, que debe poder deducirse de la pregunta referendaria, «la
evidencia del fin intrinseco del acto derogatorio», y declara inadmisible la

(84) F. MODUGNO, «Rassegna critica...», cit., p. 2111. La referencia al «exceso» de normas
ha de entenderse hecha a la sentencia 16/1978 en su aspecto concreto de declaracién de inadmisién
del referéndum sobre 97 articulos del Cédigo Penal; la que se hace al «defecto» de normas alude
al juicio sobre la iniciativa contra la caza (véase la siguiente nota).

(85) Sobre este cambio de interpretacién resultado de la sentencia 27/1981, véanse, en
particular, F. SORRENTINO, «Referendum elettorali...», cit., pp. 1538-1540; D. RESTA, op. cit.,
pp. 102-103; R. PiNaRDI, «Corte costituzionale...», cit., p. 302, y V. CrisaruLLI y L. PALADIN
(dirs.), op. cit., pp. 466-467 (con abundantes referencias bibliograficas).

En la decisién a la que se alude en el texto, la inadmisibilidad se fundamenté por el alto
Tribunal en el hecho de que, a pesar de las «copiosas amputaciones de vario grado aportadas a
la ley» por los promotores, éstos dejaban subsistir en la misma varias referencias que acababan
por no implicar, eventualmente, una derogacidn total de la normativa sobre la caza y las actividades
venatorias, que era, precisamente, el propdsito declarado de aquéllos.

(86) Lo que no quiere decir que la sentencia 28/1987 no lo sea. Sobre ésta, en la que la
Corte reinterpreté las condiciones de claridad y coherencia de las preguntas, véase, por todos,
R. PINARDI, op. cit., pp. 303-307.
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consulta solicitada en virtud de «la ausencia de una manifiesta y clara alter-
nativa [al acto legislativo cuya abrogacién se pretende] que impide que el
voto de los ciudadanos se efectie con la consciencia en la eleccion que es
irrenunciable requisito de un acto libre y soberano de legislacién popular
negativa». En el supuesto concreto (derogacidn del sistema para la eleccién
de los miembros togados del Consejo Superior de la Magistratura), la Corte
afirma la carencia del apuntado fin intrinseco por cuanto, respecto de cualquier
normativa electoral, «la pura y simple propuesta de supresion, incapaz de
ofrecer indicaciones deducibles de meras referencias al sistema, no es por si
misma teleolégicamente significativa. La amplia gama de sistemas electorales,
su modulacién e hibridacion, impiden que se instaure la alternativa entre el
objeto cuya eliminacién se desea y su contrario». Ya no basta, por consiguien-
te, que la pregunta sea estructuralmente homogénea y redna las cualidades
de claridad y coherencia; segln este pronunciamiento, es también necesario
que de aquélla pueda deducirse con evidencia la alternativa a la regulacién
cuya derogacidn se desea: ;es que el referéndum no es solamente abrogatorio?;
ies que no es una forma de expresar alternativa —cierto es que sin definir
sus contenidos— el rechazo de aquello que estd vigente? (87).

Hasta aquf la interpretacién que el alto Tribunal ha llevado a cabo del
requisito de la homogeneidad (88). Un limite a las iniciativas populares

87) Muy.cn’tico con esta sentencia, P. CARNEVALE, «Inabrogabilita di legi...», cit., pp.
327 y ss.

(88) Un detenido andlisis hasta 1988 del requisito que aqui hemos denominado de la homo-
geneidad se encuentra en R. PINARDI, «Giudizio di ammisibilitd e razionalitd delle richieste di
referendum», cit., pp. 613 y ss. (este autor incorpora a la racionalidad los siguientes elementos:
claridad, homogeneidad, exhaustividad y finalidad intriseca del acto derogatorio).

En la dltima, por ahora, de las sentencias recaidas en juicios de admisibilidad de referéndum
(sentencia 47/1991, de 17 de febrero) la Corte ha insistido en su postura sobre 1a homogeneidad,
asumiendo todos los postulados hasta aqui recordados en el texto y llevando a cabo un resumen
de su concepto de este requisito implicito. No han faltado, sin embargo, autores que han criticado
a la Corte por estimar que ésta ha otorgado, una vez mds, un alcance y significado peculiares a
las exigencias apuntadas; asi, F. DONATI, gp. cit., p. 1029, y G. SILVESTRI, op. cit., p. 1347.

En la sentencia mencionada, la Corte Constitucional insiste en que la exigencia a respetar en
todo caso (y se remite a sus pronunciamientos nims. 63, 64 y 65 de 1990) se refiere a la «claridad,
cardcter univoco y homogeneidad de la pregunta». Estos elementos, apunta la Corte, resultarian
perjudicados «por la no inclusién de porciones normativas, incluso brevisimas, cuando éstas
—destinadas a perder toda razén de ser por si mismas en la eventualidad de una derogacién de
las partes expresamente indicadas en el texto— podrian, con un mantenimiento formal, suscitar
dudas sobre la intencién real de los promotores». Una vez mds, insiste el alto Tribunal, «es la
claridad de toda la operacién referendaria, claridad a cuya consecucién se dirigen la homogeneidad
y el cardcter univoco de la pregunta, la que se coloca como término de referencia». Para evitar
los insuperables inconvenientes —susceptibles de inducir a confusién— que pueden derivarse
de la falta de claridad de la pregunta, ésta «deberd incorporar la evidencia del fin intrinseco del
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derogatorias que plantea los mayores problemas (incertidumbres) interpretati-
vos por cuanto, como ha puesto de relieve Salerno, «supone un anilisis,
conjunto o por separado, tanto del «objeto» del referéndum (siempre que la
pregunta afecte a una pluralidad de disposiciones carentes de matriz racional-
mente unitaria), como de la «pregunta» (siempre que no pueda identificarse
una auténtica alternativa entre las dos soluciones propuestas), como, finalmen-
te, del efecto derogatorio consiguiente (cuando el resultado del referéndum
se presente contradictorio)» (89).

4.2. El tipo de acto legislativo:
rango y fuerza pasiva peculiar

La segunda razén implicita en el ordenamiento constitucional, que, tras
la sentencia 16/1978, actia como limite a las iniciativas referendarias, afecta
a lo que en este apartado se denomina el tipo de acto legislativo. El articu-

acto abrogatorio», es decir, la concreta ratio que lo inspira (sentencia 29/1987), en el sentido
de que pueda deducirse con evidencia de las normas propuestas para la derogacién «una matriz
racionalmente unitaria» (sentencias 16/1978 y 25/1981), «un criterio inspirador fundamentalmente
comun» 0 un «principio comun cuya eliminacién o permanencia se hace depender de la respuesta
del cuerpo electoral» (sentencias nims. 22, 26 y 28, de 1981, y 63, 64 y 65, de 1990). En esta
ocasidn, la Corte conocia de tres peticiones de referéndum derogatorio sobre determinadas partes
de la legislacién electoral a la Cdmara, el Senado y los ayuntamientos, y al analizar —como ya
habia hecho en la sentencia 29/1987— los problemas que plantea la abrogacidn de normas
electorales, afirmé que en estos casos, «cuando se trate de la derogacién de una ley electoral
relativa a la composicién y el funcionamiento de un 6rgano constitucional o de relevancia
constitucional», la pregunta debe incorporar «una parallela lineare evidenza de las consecuencias
abrogatorias, también ella indispensable para que la cancelacién propuesta no exponga a tal
6rgano “la eventualidad, incluso sélo teérica, de pardlisis de funcionamiento”» (nétese que ahora
las iniciativas no perseguian, al contrario de la que dio lugar al pronunciamiento 29/1987, la
derogacién en su totalidad de aquella legislacién; se limitaban, antes bien, a proponer la supresion
de algunas de sus partes, con lo que en ningin caso implicaban el citado riesgo de pardlisis).

(89) G. M. SALERNO, «Referendum», cit., p. 241. Por lo que se refiere al Wltimo de los
aspectos mencionados en el texto (el efecto derogatorio consiguiente), es preciso notar aqui que
la Corte Constitucional ha rechazado sistematicamente que el juicio de admisibilidad de las
solicitudes de referéndum sea la sede adecuada para conocer sobre la constitucionalidad de la
normativa resultante en la hipétesis de que el referéndum tuviera éxito. Asi, por ejemplo, en las
sentencias nims. 251/1975, 16/1978, 24 y 26/1981, 26/1987 y 63/1990, aunque tampoco faltan
pronunciamientos en los que la inconstitucionalidad de la legislacién sobrevenida —en el caso
de que el referéndum se celebrase— se utiliza de hecho por la Corte, mas o menos implicitamente,
como argumento que refuerza la inadmisién de las solicitudes de consulta popular; éste es
el caso de las sentencias 28/1987 y 47/1991. En la doctrina, por todos, F. DoNaT1, op. cit.,
pp. 1027-1028, y la bibliografia alli citada.
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10 75.1 Cl y, en sentido concordante, el Titulo II de la Ley sobre los referenda
se refieren como objeto de la consulta a la fuente del derecho ley o acto con
valor de ley. La Corte entendié que resultan, por tanto, inadmisibles las
solicitudes que pretendan la derogacién «—en todo o en parte— de la Cons-
titucidn, las leyes de reforma constitucional, las “otras leyes constitucionales”
consideradas en el articulo 138 de la Constituciéon y los actos legislativos
dotados de una fuerza pasiva peculiar (y, por consiguiente, no susceptibles
de ver validamente derogados por leyes ordinarias posteriores)».

Dos son las categorias de normas que el alto Tribunal declara no aptas
para la derogacién popular de acuerdo con cuanto se acaba de recordar. Por
un lado, normas de rango constitucional: la propia Constitucién, las leyes de
reforma de ésta y las otras leyes constitucionales mencionadas en su articu-
lo 138; por otro, normas con rango de ley ordinaria que disfrutan de una
particular fuerza pasiva y que, en consecuencia, no pueden ser modificadas
o derogadas por otras leyes posterioes, salvo que éstas posean idénticas carac-
teristicas a las que pretenden derogar o modificar.

La justificacién y conveniencia de la primera de las exclusiones apuntadas
no plantea especiales problemas en un sistema, como el italiano, de rigidez
constitucional: se trata, en definitiva, de evitar que a través del referéndum
ex articulo 75 CI se incorpore una nueva via para la revisién de la Constitucién
(o la derogacidn de leyes constitucionales) distinta a la que la Carta republicana
define en su articulo 138. Es preciso notar, a este respeto, que el articulo 75
se ubica en la parte de la Constituciéon dedicada a la elaboracion de las leyes
ordinarias (no de las constitucionales o de reforma constitucional), y, ademas,
que el precitado articulo 138 CI establece un especifico procedimiento para
la emanacién de las leyes de reforma de la Constitucion y de las «otras leyes
constitucionales», en el que se incardina un particular referéndum facultativo
que nada tiene que ver con el derogatorio que aqui se analiza (90). En palabras
de la propia Corte, «si el referéndum abrogatorio pudiese tener por objeto
cualquier tipo de ley en sentido técnico, ya fuese ordinaria o constitucional,
la consecuencia seria dificilmente compatible con el actual régimen de Cons-
titucién rigida. Si asf fuera, apareceria, junto al especifico procedimiento de
revision y de formacién de las “otras leyes constitucionales”, disciplinado en
el articulo 138 de la Constitucion, otro procedimiento destinado Gnicamente
a la derogacién de las leyes constitucionales, asi como —coherentemente—

(90) En el sentido concordante, negando la posibilidad de someter a referéndum derogatorio
las leyes constitucionales y de reforma de la Constituciéon —ademds, por supuesto, de los propios
preceptos de ésta—, véanse, entre otros, V. CRISAFULLI, «In tema di limiti...», cit., pp. 156-157;
G. M. SALERNO, «Referendum», cit., p. 242, y G. ZAGREBELSKY, Il sistema delle fonti..., cit.,
pp. 188-189.
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de la propia Constitucién, que nunca podria armonizarse con el primero» (91).

La segunda de las exclusiones se refiere a las leyes ordinarias dotadas de
una fuerza pasiva peculiar. Se tratarfa, en este caso, de evitar el quebranta-
miento de disposiciones constitucionales que, atribuyendo dicho carécter re-
forzado a algunas leyes, las sustraen a la derogacion tanto mediante simple
ley ordinaria como a través del referéndum popular. La Corte Constitucional
llegd a esta conclusién, siempre en la sentencia 16/1978, enfrentada a una
solicitud de consulta derogatoria que implicaba a disposiciones cubiertas por
la previsién del articulo 7 CI (92): «Efectivamente, Tratado y Concordato de
1929 no pueden equipararse a una cualquiera de las tantas leyes a las que la
Carta constitucional reenvia con el propdsito de especificar las propias dispo-
siciones o de permitir su actuacién y aplicacién material; aquéllos son dos
actos normativos histérica y juridicamente identificables a los que el articulo
7 alude de modo directo y puntual a través de la referencia a los Pactos de
Letran. Este dato es suficiente para concluir que el referéndum previsto por
el articulo 75 de la Constitucién, no teniendo la fuerza necesaria para producir
la abrogaci6n de los Pactos, no puede ser admitido en cuanto los asuma como
objetos, aunque sea parcialmente y no en su totalidad». El problema con este
limite implicito al referéndum se plantea en el momento de identificar la
categoria de las leyes reforzadas o con fuerza pasiva especial, algo que
respecto del objeto de la sentencia en cuestion no presentaba dudas (y ha sido
hasta ahora la tinica decision de la Corte recaida en juicio de admisibilidad
en la que se ha hecho uso de esta categoria), pero sobre lo que pueden
suscitarse problemas interpretativos de no escasa entidad (93).

(91) Sentencia 16/1978. Defiende la posible utilizacién del referéndum ex articulo 75 CI
para derogar leyes constitucionales y de reforma de la Constitucién S. PANUNZIO, «Esperienze...»,
cit., pp. 75-78. Este autor, tras apuntar una serie de argumentos —que él mismo define como
discutibilissimi— en defensa de su tesis, concluye, intentando superar el obstdculo de la rigidez
constitucional, que ésta se predica de la Constitucién, y que si, en base a la misma, se pueden
excluir del referéndum derogatorio las leyes de reforma constitucional, no parece que dicho
argumento sea de aplicacién a las «otras leyes constitucionales que no revisan el texto de la
Constitucién».

(92) Que establece: «El Estado y la Iglesia catélica son, cada uno en su orden, independientes
y soberanos.

Sus relaciones se regulardn por los Pactos de Letrdn. Las modificaciones de los Pactos que
sean aceptadas por las dos partes no requerirdn procedimiento de reforma constitucional» (subra-
yado mio).

(93) A las dificultades para identificar tal categoria se refiere G. M. SALERNO, op. cit.,
p. 242. En sentido critico con esta razén de inadmisibilidad, cfr. G. TARELLO, op. cit., p. 600,
y G. U. RESCIGNO, op. cit., p. 613.
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Los motivos de inadmisibilidad incorporados por la Corte Constitucional,
que aqui se han encuadrado bajo el comiin denominador «tipo de acto legis-
lativo», responden a una idéntica ratio o principio, que no es otro que el del
paralelismo entre las dos fuentes: el referéndum derogatorio y la ley ordinaria.
Lo que ésta no puede hacer validamente (modificar o derogar la Constitucién,
las leyes de reforma y las otras leyes constitucionales) se encuentra también
vedado para la decisién popular derogatoria o, en otros términos, «con el
referéndum del articulo 75 no estd permitido obtener mayores resultados de
los que pueden conseguirse a través de la legislacién ordinaria» (94).

4.3. Las leyes ordinarias con contenido
constitucionalmente vinculado

El tercero de los limites concretados por la Corte en la decisién 16/1978
excluye del referéndum las «disposiciones legislativas ordinarias con conteni-
do constitucionalmente vinculado». En aquella sentencia, esta nueva limita-
cion se utilizd por la Corte Constitucional para no admitir los referenda sobre
el Codigo militar para tiempos de paz y el ordenamiento judicial militar.

En el primer caso, el juez de las leyes se refirié a las «normas con
contenido constitucionalmente vinculado», como aquellas que «se funden con
las correspondientes disposiciones constitucionales» (95); en el segundo, y
después de una serie de consideraciones mds generales sobre la indefectible
existencia del ordenamiento judicial militar a la luz del articulo 52 CI, las
definié estableciendo que las mismas «no pueden ser modificadas o verse

(94) V. CrisaruLLl, «In tema...», cit., p. 157. El paralelismo al que me refiero en el texto
ha de entenderse (al menos en la sentencia 29/1987) dnicamente en el sentido de la equiparacién
entre la vis abrogans popular y la potestad de normacién meramente negativa del legislador
ordinario; recuérdese que en aquel pronunciamiento —ya tratado en el epigrafe anterior— la
Corte, por referencia a la normativa electoral del Consejo Superior de la Magistratura, establecié
que su derogacién de conjunto sélo podria llevarse a cabo «exclusivamente por sustitucién con
una nueva disciplina, tarea que sélo el legislador representativo estd en grado de realizar»
(referencia implicita a las leyes constitucionalmente necesarias a las que se alude en el préximo
epigrafe). Es decir, hay algunas derogaciones que sélo el legislador ordinario (y no el cuerpo
electoral directamente) puede decidir por cuanto han de ir acompafiadas necesariamente de una
nueva normativa, en positivo, que sustituya a la abrogada; véase P. CARNEVALE, «Inabrogabili-
ta...», cit., pp. 317-319.

(95) Enel caso en cuestién dicha fusién se producirfa, con criterio contestado undnimemente
por la doctrina, entre las previsiones del articulo 52.1 CI (relativo al servicio militar obligatorio
y a las fuerzas armadas) y los delitos de desercién y no incorporacién a la llamada a filas, que
estarfan en funcién de la previsién constitucional y la harfan operativa.
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privadas de eficacia sin que a la vez resulten lesionadas las correspondientes
disposiciones constitucionales» (96). Al mismo tiempo que declaraba c6mo
las leyes con contenido constitucionalmente vinculado no pueden ser objeto
de votacién popular abrogatoria, la Corte rechazaba en aquella decision —y
en contra de las pretensiones del abogado del Estado— que las leyes consti-
tucionalmente obligatorias (0 necesarias) actuasen como limite al referéndum
por cuanto, en sus propios términos, «no es sostenible que estén sustraidas
al referéndum derogatorio todas las leyes constitutivas o que desarrollan ins-
tituciones, drganos, procedimientos y principios establecidos o previstos por
la Constitucién. Aparte de la obvia consideracién de que el referéndum sufriria
de esta manera limitaciones extremadamente amplias y mal determinadas, la
referencia a las leyes “constitucionalmente obligatorias” se demuestra viciada
por una equivocacién de fondo. La férmula en cuestidn haria pensar que
dichas leyes, con sus actuales contenidos normativos, y no otras, son indispen-
sables para concretar las correspondientes previsiones constitucionales. Sin
embargo, no es asi desde el momento que estos actos legislativos —excepcién
hecha solamente de las disposiciones con contenido constitucionalmente vin-
culado— no realizan sino una de entre las tantas soluciones abstractamente
posibles para desarrollar la Constitucion».

Las diferencias entre las leyes con contenido constitucionalmente vincula-
do (no susceptibles de referéndum) y las constitucionalmente obligatorias (que
pueden ser objeto de derogacién popular) parecen deducirse con bastante
claridad de esta sentencia de la Corte: las primeras serfan aquellas cuyo
contenido no puede alterarse o suprimirse sin alterar o suprimir al mismo
tiempo el de alguna disposicién de 1a Constitucién (o de una ley constitucio-
nal); en otras palabras: serian aquellas que desarrollan la Constitucién en el
tinico modo posible; las segundas, por el contrario, resultarian obligatorias

(96) La norma con valor de ley ordinaria cuya derogacién se perseguia en esta solicitud de
referéndum era el Regio Decreto nim. 1022, de 9 de septiembre de 1941 («Ordenamiento judicial
militar»), que en su articulo 1 declaraba: «La justicia penal se administra: por los tribunales
militares; por el Tribunal Supremo Militar.» En definitiva, se aspiraba a la supresion del orden
jurisdiccional militar. A juicio de la Corte, dicho articulo 1 era un ejemplo de disposicion con
contenido constitucionalmente vinculado a la luz del articulo 103.3 («Los tribunales militares en
tiempos de guerra tienen la jurisdiccién establecida por la ley. En tiempos de paz tienen jurisdic-
cién s6lo para los delitos militares cometidos por pertenecientes a las Fuerzas Armadas») y de
1a disposicion transitoria VI de 1a Constitucién («Dentro de los cinco afios posteriores a la entrada
en vigor de la Constitucion se procederd a la reforma de los érganos especiales de jurisdiccion
actualmente existente, excepto las jurisdicciones [...] de los tribunales militares. Dentro de un
afo de la misma fecha se procederd mediante ley a la reordenacién del Tribunal Supremo Militar
en relacion con el art. 111»).
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en cuanto a su presencia y permanencia en el ordenamiento, pero no en cuanto
a su contenido.

Esta nueva causa de inadmisibilidad del referéndum abrogatorio no ha
dejado de suscitar numerosas criticas entre los autores italianos. Dichas cri-
ticas se articulan en torno a un doble motivo: a) se han puesto de relieve las
dificultades que plantea la formulacién de la categoria de las leyes con con-
tenido constitucionalmente vinculado y, en dltima instancia, su inutilidad
como nuevo limite a los referenda; b) en contra de aquella primera toma de
postura de la Corte se ha defendido la conveniencia de ampliar la inadmisibi-
lidad a todas las leyes constitucionalmente necesarias previa precisa demarca-
cién del concepto de éstas.

Excluir del referéndum las leyes con contenido constitucionalmente vincu-
lado, por entender que éstas llevan a cabo el dnico desarrollo posible de la
Norma fundamental, es una consecuencia necesaria del 1imite implicito al
que nos referiamos en el anterior epigrafe: si el referéndum no puede tener
lugar frente a disposiciones constitucionales, o de rango constitucional, resulta
obligado afirmar que tampoco podrd versar sobre normas que, aun teniendo
valor de ley ordinaria, se «confunden» con la Constitucioén por llevar a cabo
la tnica actuacién posible de ésta. Admitir el referéndum en estas hipédtesis
—puede pensarse— seria tanto como posibilitar la derogacién popular de
disposiciones con rango constitucional (97). La dificultad se plantea, una vez
mads, en el momento de definir las leyes con contenido constitucionalmente
vinculado (98). En opini6n de Carnevale, que aqui se comparte, dicha cate-
goria de leyes resulta ser una «hipétesis de escuela», ya que el propio concepto
de desarrollo constitucional «implica, ineludiblemente, el de discrecionalidad
del legislador que dicta la disciplina aplicativa del precepto constitucional y
al que, como ensefia la experiencia, le es siempre posible llevar a cabo una
opcién y también cambiarla sucesivamente, por lo que una de dos: o por ley
“constitucionalmente vinculada” se entiende aquella disposicién de desarrollo

(97) En este sentido, por todos, P. CARNEVALE, «Inabrogabilitd di leggi...», cit., p. 309;
S. BARTOLE, «Conferme e novita...», cit., p. 175, y G. M. SALERNO, «Referendum», cit., p. 241.

(98) Asi, G. M. SALERNO, op. ilt. cit., p. 241 (que afirma las posibles «miiltiples lecturas
interpretativas» a las que tal razén de inadmisibilidad puede dar lugar); M. RAVERAIRA, Problemi
di costituzionalita..., cit., p. 209 (que sostiene c6mo en la base de dicho concepto se encuentra
«un equivoco conceptial e histérico que, mas alld de cualquier otra consideracién, parece cons-
tituir e] verdadero niicleo de la cuestién, resultando extremadamente problemitico establecer
normas constitucionales cuyo “desarrollo” deba ser no sélo obligatorio bajo el aspecto de la
adopcion de la respectiva regulacidn, sino también “obligado” bajo el aspecto del contenido
sustancial de ésta»); F. MoObpuGNO, «Rassegna critica...», cit., p. 2100 (que alude a la «inextricable
contradiccion fnsita en el criterio de las disposiciones con contenido constitucionalmente vincu-
lado»), y M. LUCIANL, op. cit., pp. 130-131.
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sustancialmente reproductora de la previsién constitucional (como, por ejem-
plo, el art. 1 del mencionado Real Decrete nimero 1.022, de 1941), o, en
otro caso, la categoria de qua termina por confundirse con la de las leyes
“constitucionalmente obligatorias” a la que la Corte ha querido contraponer-
la» (99).

La poco clara distincidn tedrica entre leyes constitucionalmente necesarias
y leyes con contenido constitucionalmente vinculado (cuando éstas no se
limitan a reproducir una disposicién de rango constitucional) ha llevado a la
Corte a confundir en alguna ocasién ambas categorias (100). Ademds, en la
sentencia 29/1987 el alto Tribunal (con opinién ya apuntada en su anterior
decision, nimero 27) declar6 la inadmisibilidad de una solicitud de referéndum
que afectaba a una ley constitucionalmente necesaria -—a la que nunca se
refiri6 con ese nombre— alterando, al menos en ese supuesto concreto, como
pusieron de relieve los distintos autores, su juriprudencia a propésito de la
tedrica posibilidad de consultas derogatorias sobre dicha categoria de leyes.
Cuando en un juicio posterior (sentencia 63/1990) se alegé ante la Corte dicho
precedente en defensa de la tesis de la inadmisibilidad de los referenda sobre
las leyes constitucionalmente necesarias, aquélla se limité a poner de relieve,
junto con las dificultades para configurar dicha categoria, que la sentencia
29 de 1987 «concierne a un caso del todo particular que no permite genera-
lizaciones». Una muestra evidente de los problemas que la propia Corte
Constitucional encuentra para elaborar, con fundamentos objetivos y estatales,
la distincién entre ambas categorias de leyes.

Si aceptamos, como parece 16gico —aunque ése no haya sido siempre el
criterio de la Corte—, que las leyes con contenido constitucionalmente vincu-
lado son aquellas que, al menos en algunos de sus preceptos, se limitan a
reiterar el dictum de la Constitucién, podemos concluir con Crisafulli que en
tal caso el referéndum debe considerarse intil (y por intitil inadmisible), «ya
que disposiciones repetitivas de otras contenidas en una fuente superior
son en realidad “pseudo-disposiciones” cuya eliminacién dejaria intacta la
eficacia de las normas correspondientes incluidas en la fuente superior» (101).
El problema se traslada, de este modo, a la definicién de la categoria de las
leyes constitucionalmente necesarias (102). La Corte ha establecido que es
posible el referéndum sobre las mismas, aunque, como hemos apuntado, no

(99) P. CARNEVALE, op. itil. cit., p. 312.

(100) Ibidem, p. 311.

(101) V. CrisaFuLLl, «In tema...», cit., p. 159.

(102) Recuérdese que, a tenor de la sentencia 16/1978, éstas serfan el género del que las
leyes con contenido constitucionalmente vinculado representarian una particular especie.
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ha dejado de incurrir en contradicciones que expresan una tendencial confusion
entre éstas y las leyes con contenido constitucionalmente vinculado. A juicio
de la mayorfa de la doctrina, el problema se resolveria definitivamente preci-
sando el concepto de las leyes constitucionalmente necesarias y ampliando a
ellas la inadmisibilidad de las iniciativas populares que implicasen la deroga-
cion total de las mismas; el referéndum, por consiguiente, seria admisible
s6lo cuando la abrogacion deseada fuese parcial y como resultado de la misma
sobreviviese una disciplina «clara y objetivamente cierta» (103).

Tales leyes constitucionalmente obligatorias serfan «aquellas necesarias
para la existencia de érganos y de instituciones que la Constitucién quiere
que existan y cuya eliminacion implicarfa la desaparicion del érgano o de la
institucién que las mismas, en observancia de las normas constitucionales,
regulan» (104). Entre ellas se encontrarian las leyes necesarias para el funcio-
namiento de dichos 6rganos e instituciones, las relativas a su procedimiento
de formacién y renovacién y todas aquellas a las que la Constitucién u
otra ley constitucional hacen un «explicito, especifico y obligatorio reen-
vio» (105). Frente a tal normativa, se sostiene mayoritariamente —tal y como
se acaba de recordar— que no serfa posible plantear un referéndum tendente
a la pura y simple derogacién de su totalidad, que implicaria, en tltima
instancia, el incumplimiento de ciertas disposiciones constitucionales como
resultado del vacio que se produciria en contra del mandato que éstas imponen.
No faltan, sin embargo, quienes consideran, con opinién que comparto, que
también en estas hipétesis serfa admisible el referéndum abrogatorio «de
totalidad»: la Constitucidn, afirman, no explicita dicho limite, y en el supuesto
de que la derogacién popular pusiera fin a la vigencia de una ley constitucio-
nalmente necesaria, se harfa obligada la intervencion del legislador para
colmar la laguna y dar asi cumplimiento a la respectiva disposicién constitu-
cional (106).

(103) Opinién de S. BARTOLE, «Coerenza dei quesiti...», cit., p. 333, que el autor deduce
de la sentencia 47/1991. En efecto, este pronunciamiento admite expresamente que «las leyes
electorales relativas a la composicién y al funcionamiento de los 6rganos constitucionales o de
relevancia constitucional» son leyes «constitucionalmente necesarias» susceptibles de derogacién
popular parcial.

(104) V. CRISAFULLI, op. ult. cit., p. 160.

(105) Ibidem, p. 161.

(106) Mantienen este criterio P. CARNEVALE, op. ult. cit., p. 317; G. U. RESCIGNO, «Refe-
rendum e istituzioni», cit., pp. 616-617, y G. ZAGREBELSKY, /! sistema delle fonti..., cit., p. 189.
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4.4. Las disposiciones que producen efectos vinculados
a las materias de las leyes contenidas en el art. 75.2 CI

La ultima de las causas de inadmisibilidad elaborada por la Corte en la
emblemdtica sentencia 16/1978 es la dnica que tiene una conexién directa
con el articulo 75.2 CI. Respecto de éste, afirma el alto Tribunal, la interpre-
tacion literal debe ser completada, si ello fuera preciso, «por una interpretacién
l6gico-sistemdtica de acuerdo con la cual se sustraen al referéndum las dispo-
siciones productoras de efectos vinculados de manera tan estrecha al 4mbito
de operatividad de las leyes expresamente indicadas por el articulo 75, que
la exclusién debe considerarse implicita». Asi, el limite ratione materiae se
completa de modo que, ademds de las leyes o actos con valor de ley de
caracter tributario, presupuestario, de amnistia e indulto y de autorizacién
para la ratificacion de tratados internacionales, resultan también inadmisibles
las iniciativas populares derogatorias que tengan por objeto «disposiciones
[con rango de ley ordinaria] productoras de efectos vinculados» intimamente
«al &mbito de operatividad» de las leyes ex articulo 75.2.

La Corte Constitucional no incorpora directamente mediante esta razén
de inadmisibilidad nuevas materias a la lista del articulo 75.2 CI. De hecho,
ha negado de manera sistemética la ampliacién de dicha lista (107). Ahora
bien: no puede dejar de ponerse de relieve que con semejante interpretacién
se «abren las puertas a aplicaciones arbitrarias y aberrantes» (108) del conte-
nido de aquel precepto. Las posibilidades interpretativas de esta causa de
inadmisibilidad son basicamente dos: o bien la vinculacién se produce como

(107) Asi, por ejemplo, en la dltima de sus sentencias en materia referendaria (47/1991).
En esta ocasién (referenda electorales), el abogado del Estado pretendia la declaracién de inad-
misibilidad de la solicitud por estimar que también las leyes electorales debian excluirse de las
consultas populares, argumentando para ello con base en un doble orden de motivos: la aprobacién
por la Asamblea Constituyente de una enmienda al articulo 75, que incluia la normativa electoral
entre la no susceptible de referéndum (dicha enmienda, por motivos desconocidos, no se incorpord
al texto de la Constitucién finalmente votado por el Pleno); y la necesidad de una interpretacion
sistemdtica de los articulos 75.2 y 72.4 CI (éste imposibilita la aprobacién por las Comisiones
con competencia legislativa plena de las leyes sobre elecciones). La Corte rechazé ambas alega-
ciones. En primer lugar, afirmando, como no podia ser de otro modo, su incompentencia para
fiscalizar los interna corporis de la Constituyente: «a esta Corte no le es posible reescribir ningtin
punto del texto de la Carta constitucional tal y como fue votado el 27 de diciembre de 1948»;
en segundo lugar, poniendo de relieve las diferencias de todo tipo, también la literal, existentes
entre los articulos 75.2 y 72.4 CI, que imposibilitan una absoluta correspondencia entre ambas
disposiciones. En definitiva, actuando de esta manera el alto Tribunal impedia la aparicién de
una nueva causa de inadmisibilidad por razén del objeto del acto legislativo no explicitada en la
Constitucion.

(108) G. U. RescIGNo, op. cit., p. 617.
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resultado de la repeticién de las normas contenidas en la ley que entra dentro
de los supuestos del articulo 75.2 CI (y puede asi negarse la admisién de un
referéndum sobre una ley ejecutiva de un tratado internacional cuya ratifica-
cién ha sido autorizada con otra ley distinta, ex art. 80 CI), o bien tiene lugar
al desarrollar o articular una ley prevista en aquella disposicién constitucional,
en cuyo caso, «siendo uno solo de los infinitos desarrollos posibles, puede
ser derogada con referéndum a la espera de que el Parlamento apruebe una
ley que sustituya a la abrogada» (109).

Hasta el momento, la Corte Constitucional ha procedido a un uso restric-
tivo de este limite a los referenda. De hecho, lo ha utilizdo tnicamente por
referencia a las disposiciones productoras de efectos vinculados a las leyes
de autorizacién para la ratificacién de tratados internacionales (110). Sin
embargo, tampoco aqui la interpretacién de la Corte puede considerarse ple-
namente satisfactoria. Asi, mientras en un primer momento (sentencia 16/
1978) limito esta causa de inadmisibilidad a las leyes de ejecucién en sentido
estricto de los tratados, es decir, «a aquellas con las que el ordenamiento se
adecua automaticamente, sin margenes de discrecionalidad, a los acuerdos
internacionales» (111), en sentencias posteriores (nimeros 30 y, sobre todo,
31 de 1981) ampli6 la inadmisibilidad a todas aquellas leyes «estrechamente
vinculadas a la ejecucién de los tratados» (entendiendo por tales las que «no
tengan un margen de discrecionalidad en cuanto a su existencia y a su conte-
nido») y, lo que resulta mucho maés criticable, a las leyes «que produzcan
efectos estrechamente vinculados al dmbito de operatividad de los tratados»;
es decir, en palabras de Modugno, «a todas las leyes que, de cualquier manera,
produzcan efectos dentro del dmbito de operatividad de los tratados segiin el
discrecional juicio de la Corte» (112). Se trata, por consiguiente, de un limite
que, interpretado restrictivamente, parece dificil no compartir, pero que, a la
luz de algunos de los ejemplos de su utilizacién por el juez de las leyes, se

(109) Estas dos posibles interpretaciones, en ibidem.

(110) Véase, al respecto, G. M. SALERNO, «Referendum», cit., pp. 239-240; D. RESTA,
op. cit., pp. 99-100 y 105-106, y V. CRISAFULLI y L. PALADIN (dirs.), op. cit., p. 468. La Corte,
en efecto, ha adoptado una postura menos favorable a la extension a los otros tipos de leyes
enumeradas en el articulo 75.2 CI de los mismos criterios interpretativos utilizados para las de
autorizacion a la ratificacion de tratados; asi, en las sentencias 26/1982 (para las leyes vinculadas
a las tributarias) y 35/1985 (de presupuestos).

(111) G. M. SALERNO, gp. dlt. cit., p: 240.

(112) F. MobuGNo, «Analisi critica...», cit., p. 123. Una posterior tendencial restriccién
de este criterio se deduce de la decisi6n de la Corte nim. 25, de 1987 (centrales nucleares). In
extenso, véase M. Ricca, «Osservazioni introduttive ad uno studio sui rapporti tra referendum
ed obblighi internazionali», en Dir. e Soc., 1991, pp. 111-139.
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comporta —al igual que el de la homogeneidad de la pregunta— como una
verdadera espada de Damocles sobre las iniciativas populares derogatorias.
El argumento en todo caso utilizado por la Corte Constitucional al man-
tener esta causa de inadmisibilidad tiene que ver con el hecho de evitar la
responsabilidad internacional del Estado —consecuencia del incumplimiento
de las obligaciones contraidas— a la que daria lugar la intervencion popular
que implicase derogacién de la normativa de ejecucion de los tratados (113).

VI. VALORACIONES FINALES

La praxis referendaria en la Repiblica italiana, desde la primera consulta
sobre el divorcio (1974) hasta la dltima sobre la normativa electoral de la
Cémara de los Diputados (1991), permite una reflexién de conjunto en la que
resulta necesario ponderar lo politico y lo juridico a la luz de la tensién que
entre ambos datos expresan, al igual que otras instituciones del moderno
Estado de partidos, las iniciativas populares derogatorias.

Tal y como se ha puesto de relieve en otro momento de este trabajo, el
referéndum fue concebido por la Asamblea Constituyente —entre no pocas
reticencias— como un instrumento de garantia de la sociedad civil con el que
hacer frente a los abusos originados por el poder politico. Actuaria, en defi-
nitiva, como limite a una concepcién del sistema politico en clave exclusiva-
mente representativo-parlamentaria: el referéndum derogatorio es una de las
formas en las que el pueblo italiano ejerce directamente la soberania que, de
acuerdo con el articulo 1 CI, le pertenece y es, a la vez, uno mds de los
mecanismos constitucionales que se disefian en la perspectiva de la limitacién
del poder parlamentario (piénsese, en el mismo sentido, en la rigidez consti-
tucional, el control de la constitucionalidad de las leyes, el veto suspensivo
en manos del Presidente de la Repiiblica y en la tutela constitucional de las
autonomias territoriales). Sin embargo, la practica de los referenda no parece
confirmar en su plenitud semejante concepcién prevalentemente garantista de
dicho instrumento de democracia directa. Ello se debe, en mi opinién, a un
par de motivos: la ocupacién partidocratica de la institucién y la interpretacion
que de ésta ha llevado a cabo la Corte Constitucional.

No obstante, ha de reconocerse —y por eso la matizacién— que el refe-
réndum también ha servido para los propésitos por los que se incorporé a la

(113) En contra de esta argumentacion, G. TARELLO, op. cit., p. 595, que se pregunta por
qué se niega al cuerpo electoral el poder de determinar la responsabilidad internacional del Estado
y no se niega ese mismo poder a sus representantes (que, por ejemplo, pueden dar lugar a dicha
responsabilidad no aprobando la ley de ejecucién de un tratado).
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Carta republicana. Asi ha ocurrido desde una doble perspectiva. Por un lado,
al actuar como estimulo e impulso a la actividad del Parlamento, que se ha
visto «obligado» a intervenir —precisamente para evitar la celebracion de las
consultas— ante determinadas iniciativas derogatorias en marcha (hasta el
momento seis referenda declarados admisibles por la Corte no han llegado a
celebrarse como consecuencia de la previa actuacién el legislador); por otro,
al comportarse como auténtico mecanismo de desbloqueo del sistema politico
italiano ante la pasividad demostrada por la mayoria de las fuerzas politicas:
el ejemplo del referéndum sobre las preferencias en las elecciones a la Cadmara
de los Diputados, celebrado con éxito, resulta evidente. Pero éstas son las
excepciones.

La apropiacién partidocritica de la institucién ya sefalada puede, por el
contrario, considerarse la regla. Varios datos (ademds de la ausencia de ini-
ciativas referendarias por parte de los Parlamentos regionales) corroboran esta
afirmacién. En primer lugar, la existencia, a lo largo de los afos setenta y
comienzos de los ochenta, de la que se ha dado en llamar una «convencién
ticita» (Bettinelli) entre las formaciones mas representativas a los efectos de
excluir el referéndum de los posibles métodos «correctos» de confrontacion
politica: durante aquel periodo sélo las iniciativas del Partido Radical y, en
menor medida, de Democrazia Proletaria —ajenos ambos a los comporta-
mientos del resto de las fuerzas parlamentarias— quebraron una actitud celo-
samente respetada por todos los demas partidos. En segundo lugar, 1a presencia
de algin ejemplo de utilizacién del referéndum como factor de presién politica
intrapartidista, de manera que la iniciativa y, eventualmente, la posterior
votacion se utilizan para alterar equilibrios mds o menos consolidados en el
seno de alguna formacién politica (el caso mas préximo resulta ser el del
referéndum electoral de 1991 y su incidencia en el seno de la Democracia
Cristiana). Finalmente, la ocupacion partidocrética se explica, y hasta se
justifica, por el hecho de que la promocién de consultas de este tipo incide
con mayor o menor intensidad sobre la actividad de los 6rganos de direccién
politica del Estado, Gobierno y Parlamento, que son expresidn de los partidos:
las relaciones entre el programa de la mayoria y el objeto de la consulta, la
conveniencia o no de presentar una iniciativa legislativa para abortar el refe-
réndum y la oportunidad de emanar unas disposiciones que cubran la laguna
producida por un referéndum triunfante, son apreciaciones que corresponde
llevar a cabo a las fuerzas politicas y de las que dependen tanto la celebracién
como los efectos ulteriores de la consulta.

En un Estado de partidos —y el italiano lo es de modo paradigmatico—
la apropiacién por éstos de una instituciéon de democracia directa como el
referéndum no puede suscitar perplejidad; antes al contrario, es una consecuen-
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cia casi obligada. Los datos no pueden ser mas contundentes: hasta el momento
han llegado a las urnas quince solicitudes, de las que sélo cuatro han sido
aprobadas. De éstas, Gnicamente la dltima (referéndum electoral) lo fue contra
la voluntad de la mayoria gubernamental; las otras tres estuvieron apoyadas
por la prictica totalidad de los partidos. Las once restantes fueron avaladas
por grupos minoritarios (ecologistas, radicales, asociaciones catdlicas y, en
una ocasion, por el Partido Comunista) que en ningiin caso alcanzaron sus
objetivos.

Del segundo de los argumentos que avalan la «devaluacién» de la institu-
cidén ya se ha escrito bastante a lo largo de las Gltimas paginas de este trabajo.
La hipercreativa y movediza jurisprudencia de la Corte Constitucional —a la
que se ha acusado de tomar parte en la convencién antirreferendaria antes
aludida— ha limitado decisivamente las posibilidades que para el referéndum
derogatorio se deducian tanto de Ia Constifucién como —ya en menor medi-
da— de la Ley 352 de 1970 (ley, por cierto, cuyas deficiencias han sido
puestas de relieve por el alto Tribunal siempre que ha tenido ocasién). La
notable indefinicién de algunos de los limites implicitos creacion de la Corte
(sobre todo el referido a la homogeneidad de la pregunta, que ha sido el que
ha dado lugar al mayor nimero de inadmisiones) ha terminado por convertir
a este 6rgano de garantia en duefio y sefor de los destinos de una institucién
de cuyo caricter excepcional se encuentra convencido.

No parece que puedan existir muchas dudas a propésito del vinculo entre
la apropiacién partidocrdtica antes aludida y el criterio restrictivo de la Corte
respecto del referéndum: este Gltimo, ha apuntado G. U. Rescigno, no hubiese
sido posible sin el consentimiento de los partidos politicos. Téngase presente
que la formulacién de la doctrina de los limites implicitos se produce en el
juicio de admisibilidad (sentencia 16/1978) sobre ocho iniciativas del Partido
Radical en un momento de confrontacidén entre éste, por un lado, y la mayoria
de las fuerzas politicas —que participaban de un comuin rechazo a las consultas
populares—, por otro.

La mayor «apertura» de la Corte Constitucional hacia la institucién refe-
rendaria demostrada en algunos de los Gltimos juicios de admisibilidad coin-
cide en el tiempo con la conviccién, ampliamente difundida en los ambientes
politicos y juridicos italianos, sobre la necesidad de reformas institucionales
que perfeccionen el funcionamiento de la forma de gobierno. La Corte parece
participar de aquella conviccién, pero sin cuestionar decisivamente el statu
quo: la inexplicable inadmisién de los referenda sobre la normativa electoral
del Senado y de los ayuntamientos (inexplicable, sobre todo, a la vista del
juicio favorable sobre similar iniciativa referida a la Cdmara de Diputados)
asi parece confirmarlo.
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