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DEMOCRAZIA E REFERENDUM

di Yannis Papadopoulos

Precisazioni concettuals

Gli strumenti referendari rappresentano un tentativo di
conciliare i limiti posti dalle grandi dimensioni del corpo eletto-
rale — che rendono impossibili vere e proprie assemblee popola-
ri del tipo Landsgemeinde — e V'esigenza di una partecipazione
diretta dei cittadini ai processi decisionali. Di questi strumenti
analizzerd in questa sede i pitt «democratici», quelli cioé che
sono il prodotto di spinte «dal basso», frutto di richieste pro-
mosse da un certo numero di elettori al di fuori di qualsiasi
controllo da parte del potere politico'. Non terrd conto, pertan-
to, né dei referendum obbligatori, imposti dalla costituzione (in
generale nei casi in cui si tratta di modificarla o di consentire
un parziale abbandono di sovranita), né di quelli organizzati a
scopi tattici o di legittimazione, né, a fortiori, dei plebisciti a ca-
rattere personale?.

Strumenti come quelli appena indicati sono assai diffusi, a
livello nazionale, in Svizzera, ma anche in Italia (Uleri 1994),

Questo saggio é una versione abbreviata di una relazione presentata al 16° Congresso
mondiale dell'IPSA, Berlino, 21-25 agosto 1994.

! Tale numero pud essere fissato sia in cifra assoluta, sia in proporzione all’eletto-
rato. Una delle dimensioni rilevanti dell’analisi delle funzioni del referendum, sottoli-
neata da Smith (1986), ¢ quella del grado di controllo delle procedure referendarie da
parte delle autorita.

2 Neppure i recenti referendum sul Trattato di Maastricht, tenuti in vari paesi eu-
ropei, corrispondono al modello qui esaminato, dal momento che essi derivavano da
esigenze costituzionali oppure sono stati decisi dai governi.

> Dal 1970 al 1993 ci sono state in Italia 50 richieste di referendum, mentre in
Svizzera, durante lo stesso periodo, il popolo & stato consultato 108 volte in seguito a
domande formulate dai cittadini. In Italia non esiste formalmente alcun diritto d’inizia-
tiva popolare. Questo scarto ¢ parzialmente colmato dall’assenza di limiti temporali alla
contestazione di una legge attraverso iniziativa referendaria (fissati in Svizzera in 90
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cosi come in numerosi stati americani (Auer 1989; Mény 1978).
Fra questi strumenti, mi concentrerd su quelli che vertono sulla
valutazione di singole politiche — a proposito dei quali si parla
di policy votes (Suksi 1993) -, tralasciando invece istituti che, in
qualche misura, si presentano come anti-plebisciti o voti di sfi-
ducia personalizzati (ad esempio l'istituto della «revoca» degli
eletti negli Stati Uniti). Allo stesso modo, non mi soffermero su
quegli strumenti che non sono vincolanti per le decisioni, ma
semplicemente consultivi, come i vari diritti di petizione.

Definito cosi il campo di indagine, possiamo identificare
due fattispecie, in base ad un’analogia funzionale e malgrado le
variazioni che si possono scoprire al loro interno. Si tratta del
diritto di veto referendario, che consente a un gruppo di cittadi-
ni di domandare che gli elettori si pronuncino su decisioni poli-
tiche gia prese, e del diritto d’iniziativa popolare, che permette
invece a un gruppo di cittadini di fare delle proposte e di sotto-
metterle al corpo elettorale®. Nel primo caso possiamo parlare
di consultazione deliberativa, nel secondo di consultazione pro-
positiva (Uleri 1994).

Di queste tecniche politiche esamineremo funzioni e disfun-
zioni, facendo riferimento sia ai «vertici» (la classe politica e
Iélite dirigente), sia alla «base» (i comuni cittadini, coloro che
rientrano sotto la nozione astratta di popolo). Nel primo caso ci
si chiede quale sia il contributo (positivo o negativo) di questi
meccanismi alla governabilita; nel secondo quale sia il loro con-
tributo alla partecipazione e alla democratizzazione delle deci-
sioni. Si tratta di procedere, insomma, ad un’analisi degli effetti
politici del diritto d’iniziativa e di referendum, aspetto curiosa-
mente trascurato dalla pur abbondante letteratura sui meccani-
smi referendari.

A costo di essere troppo schematici, si pud affermare che,
tradizionalmente, 'uso dei meccanismi referendari & percepito
dalle autorita, quando da esse non controllato, come una poten-

giorni dalla sua adozione); ma solo in parte, in quanto in Italia un gruppo di cittadini
non pud domandare che si legiferi in ambiti dove vi sia un deficit normativo (ad esem-
pio nel campo delle nuove tecnologie applicate alla medicina).

* Le variazioni interne ai due tipi di meccanismi vertono sulla natura della decisio-
ne, sulle modalita di trattamento della domanda da parte del sistema politico (ruolo del
parlamento, obbligo o meno di ricorrere in seguito al voto popolare), sulla quantita e le
modalita di raccolta delle firme, sull’esistenza di un guorum di partecipazione, sul carat-
tere abrogativo o sospensivo del veto, ecc. Queste variazioni non sono tuttavia suffi-
cienti per influire sulle differenziate funzioni dei due meccanismi referendari.
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ziale perturbazione. Al contrario, tali meccanismi appaiono a
coloro che non fanno parte dell’élite politica come una risorsa
supplementare di partecipazione agli affari pubblici, un mezzo
aggiuntivo per 'esercizio della liberta di espressione, una moda-
lita di riequilibrio dei rapporti di potere. Queste due prospetti-
ve, perfettamente simmetriche, sono le piti conosciute. L’analisi
empirica puo perod condurre anche a valutazioni non solo diver-
se, ma fondamentalmente opposte. Possiamo segnatamente con-
cepire i meccanismi referendari come strumenti d7 integrazione
delle opposizioni, funzionali dunque alle élites. Allo stesso
modo, essi possono rivelarsi disfunzionali per gli oppositori, fa-
vorendo il recupero delle rivendicazioni di questi da parte del
sistema.

L’obiettivo di questo lavoro ¢ mettere in evidenza ambiva-
lenza e plurivocita dei meccanismi referendari lasciate di solito
in ombra. E significativo del resto, se si considerano le contrap-
poste argomentazioni dei teorici elitisti della democrazia quali
Weber (1968), Schumpeter (1964) e Sartori (1987), e quelle di
coloro che vorrebbero favorire un allargamento della partecipa-
zione come Barber (1984), Dahl (1985), Macpherson (1985),
Pateman (1970) e Poulantzas (1978), come né 'una né laltra
scuola di pensiero concepisca l'allargamento della partecipazio-
ne come funzionale per coloro che dominano e disfunzionale
per i dominati. Le due concezioni concordano infatti nel consi-
derare la partecipazione diretta un surplus di democrazia, anche
se cio € criticato dagli uni e ben accolto dagli altri.

Elites politiche e meccanismi referendari: una difficile convivenza

L’argomento principale dei sostenitori della professionaliz-
zazione della politica contro un allargamento della partecipazio-
ne verte sull'zncompetenza dei non professionisti nella gestione
degli affari pubblici. Il lavoro teorico nel quale la tesi dell’in-
competenza ¢ avanzata con le minori esitazioni & quello di
Schumpeter, che riduce la democrazia a competizione tra élites.
Le analisi empiriche relativizzano di solito affermazioni cosi ge-
neralizzanti: sappiamo ad esempio che la competenza, tanto da
un punto di vista oggettivo che soggettivo, varia in funzione
della complessita delle questioni politiche e del patrimonio cul-
turale degli individui.

Questo argomento & stato tuttavia criticato in altri modi e
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anche sul piano teorico. Possiamo in effetti domandarci perché
i cittadini dovrebbero essere considerati sufficientemente com-
petenti per eleggere persone «capaci» che li rappresentano e
non per prendere essi stessi delle «buone» decisioni: «se ’opi-
nione degli elettori ¢ irrazionale, non lo & certo meno l'elezione
dei rappresentanti» (Habermas 1989, 29). Schumpeter (1964,
350) ammetteva d’altra parte che i parlamentari potevano anche
comportarsi nel modo in cui Gustave Le Bon descriveva la psi-
cologia delle folle... Senza giungere a tanto, si pud ragionevol-
mente sostenere che 'essenza delle decisioni politiche sta nel
fatto che queste sono fondate su valori, e che anche una politi-
ca «illuminata» dal ricorso alla conoscenza scientifica rimarra
irriducibile a quest’ultima (Willke 1992, 285). C’¢ dunque dav-
vero una frattura insanabile tra il comportamento dei compe-
tenti e quello dei profani?

Il punto merita qualche precisazione. Esiste come & noto un
dibattito, abbastanza sterile almeno sul piano dell’analisi empi-
rica, fra la tesi che vede la decisione come risultato di orienta-
menti ideologici e la tesi che vede la decisione come il risultato
di calcoli di natura strategica. Se le teorie della «razionalita li-
mitata» hanno cercato di conciliare i due aspetti (razionalita li-
mitata dai valori), mi parrebbe pit produttivo pensare che I'ap-
proccio vari secondo gli individui, gli oggetti e le circostanze,
sebbene gli studi sul comportamento elettorale tendano a mo-
strare un’evoluzione in direzione del modello dell’individuo uti-
litarista (Lavau 1986). Cionondimeno, ¢ vero che I'ambiente
parlamentare fornisce, rispetto alle campagne referendarie, un
terreno strutturalmente piu favorevole alle deliberazioni e all’ar-
gomentazione. In quella sede si & infatti obbligati a persuadere
piuttosto che ad affermare dei dogmi. I parlamentari, inoltre,
hanno dei mezzi per fare del logrolling che il cittadino comune
non ha: cedere su un argomento di importanza secondaria per
sé ma primario per l'altro, a condizione che questi s’impegni a
fare altrettanto in futuro, favorisce le contrattazioni e i compro-
messi. Niente di tutto questo avviene nelle procedure referen-
darie. Esse si concludono con decisioni binarie: «si» o «no» e
costituiscono per di pit la fase di chiusura del percorso decisio-
nale: le autorita non hanno niente da offrire ai cittadini in cam-
bio della loro adesione.

L’argomento dell'incompetenza permette d’insistere sul
tema della plasmabiliti dei cittadini. Essi sarebbero facilmente
manipolabili da leaders carismatici o da altri demagoghi populi-
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sti, tanto pit oggi in presenza di sofisticate tecniche di marke-
ting politico. Non ¢ tanto il fatto che i cittadini non decidono
in autonomia — cosa di per sé gia poco conforme all’ideale de-
mocratico — a preoccupare, quanto piuttosto che 'assenza di
un’etica di autolimitazione e di responsabilita costituisce un se-
rio ostacolo alla governabilita. Essa ¢ causa di sovraccarico
(overload) e di «stress» per il sistema politico. I partecipazioni-
sti avrebbero senza dubbio delle buone ragioni per rallegrarsi,
ma ¢ Sartori (1987, 122) a ricordarci che la crisi di governabili-
ta non € un gioco a somma zero ma un gioco a somma negativa
nel quale tutti i contendenti risultano perdenti.

Conviene precisare la nozione di sovraccarico, poiché essa
puo avere due accezioni diverse, connesse all’'uso di strumenti
referendari distinti.

Sovraccarico & anzitutto eccesso di inputs, di domande indi-
rizzate al sistema politico (constatazione da cui muove la critica
neo-conservatrice alle politiche dello Stato sociale). In questa
prospettiva la maggior quantita di offerta alla quale i partiti si
affidano per ragioni di competizione elettorale da luogo a un’in-
flazione di rivendicazioni che non possono essere soddisfatte
dalle autorita. Il risultato & una crisi di legittimita. Si pud pensa-
re che i meccanismi referendari aggravino tutto cio. Se infatti,
per ragioni di concorrenza, i partiti evitano di selezionare e di
gerarchizzare le domande sociali, cid & ancor pit vero per il
meccanismo referendario di iniziativa popolare che mira esplici-
tamente ad aggirare i filtri di selezione delle domande. Per ra-
gioni elettorali, ad esempio, accade spesso che i partiti promet-
tano, in campagna elettorale, di diminuire le tasse. Cid puo dan-
neggiare la capacita dello Stato in materia di estrazione delle ri-
sorse, sebbene una volta al potere gli stessi partiti si vedano poi
costretti a dimenticare simili promesse... Ora, non solamente
I'iniziativa popolare permette di aggirare i partiti, ma, soprattut-
to, le sue domande sono vincolanti per le autorita se accettate al
momento del voto. Si tratta, dunque, di un elemento supplemen-
tare di indebolimento e di permeabilita del sistema politico®.

Cio che si rimprovera all’iniziativa popolare ¢ di generare
una dose d’innovazione che il sistema non ¢ in grado di assimi-

° Le autorita politiche svizzere si sono trovate di fronte a questo problema del-
'«eccesso» di domande dovuto a una proliferazione d’iniziative. Nel 1977 il numero di
firme necessario per dare avvio a un’iniziativa popolare ¢ stato innalzato da 50.000 a
100.000.
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lare. L’argomento & capzioso dal momento che mira a tradurre
in termini tecnici un problema che in realta & politico. Il pro-
blema, infatti, non ¢ tanto che le proposte corrono a un ritmo
talmente rapido che il sistema non ha il tempo né i mezzi per
rispondere. E semplicemente che il loro contenuto non concor-
da con i valori dominanti del sistema. E, tuttavia, bisogna effet-
tivamente convenire che esso crea difficolta considerevoli alla
governabilita. Se la risposta ¢ stata un rafforzamento dei fil¢r:
selettivi, cid & avvenuto perché le autorita si sono trovate di
fronte a situazioni di stress: 'iniziativa popolare & un meccani-
smo che introduce una dose d’incertezza difficilmente tollerabile
perché tende a sconvolgere in modo imprevisto 'ordine del
giorno dell’agenda politica. A queste condizioni, diviene estre-
mamente disagevole per il sistema politico adempiere al proprio
ruolo di «guida». L’argomento non & nuovo, ma merita di esse-
re ripreso. Il punto da fermare ¢ che il meccanismo di iniziativa
popolare puo contribuire al sovraccarico del sistema politico. E
lecito domandarsi, anche se la risposta ¢ ben lungi dall’essere
semplice, in quale misura il sistema politico puo e deve essere
sensibile alle pressioni dell’ambiente: dove si arresta la respornsi-
veness e dove inizia il populismo, con tutto cid che esso implica
in termini di connotazioni negative?

La nozione di sovraccarico pud dipendere, in secondo luo-
go, da un eccesso di contestazione degli outputs, delle decisioni
del sistema politico, fenomeno diverso dall’eccesso di inputs e
collegato non al meccanismo dell’iniziativa popolare bensi a
quello del veto referendario che consente al corpo elettorale di
pronunciarsi sulle politiche pubbliche. Il problema, in questo
caso, non ¢ pit il sovraccarico di domande, ma la paralisi deci-
sionale che pud scaturire dal diritto di veto popolare e dal-
I'eventuale annullamento, in un solo giorno, di anni di paziente
lavoro legislativo. Cio che in questo caso preoccupa le élites po-
litiche non sono tanto le pressioni incontrollate verso I'innova-
zione, ma I’«eccesso» di conservatorismo e la difficolta a modi-
ficare lo status quo®.

La possibilita di veto referendario al termine del percorso

¢ La nozione di innovazione ¢& vista qui in senso tecnico, come spostamento o mu-
tamento dallo status quo, a prescindere dal suo colore ideologico: un’iniziativa popolare
dal contenuto reazionario rimane, in quest’ottica, un’innovazione; simmetricamente, si
patla di conservatorismo quando lo status quo & mantenuto anche se le domande d’in-
novazione sono ideologicamente meno progressiste!
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decisionale introduce un diverso e ulteriore elemento d’impre-
vedibilita. La stessa cosa accade con ogni nuovo filtro introdot-
to in tale processo (ad esempio la necessita di ottenere su un
progetto anche il consenso di una seconda camera). Se tuttavia
certi sistemi politici hanno moltiplicato le istanze prima di rag-
giungere I'accordo, questa «ridondanza» non & senza scopo: si
tratta di assicurarsi in piu riprese e presso pubblici differenti
della accettabilita di una decisione, il che peraltro & innegabil-
mente rassicurante per le élites (Bendor 1985)”. Questa pro-
spettiva psicologica, formulata in termini di comunicazione,
puo essere utilmente completata dalla teoria dei «costi» elabo-
rata dagli economisti della «scelta razionale» (Buchanan e Tul-
lock 1962): nel prendere qualsiasi decisione gli attori devono
scegliere tra la riduzione di due tipi di costi, che tuttavia varia-
no secondo un rapporto di proporzionalita inversa, obbligando
il decisore a ragionare in termini di trade-offs. Ridurre i costi
esterni, vale a dire i disagi inflitti a coloro che non sono stati
consultati — un caso tipico ¢ quello dell’inquinamento ambien-
tale ad opera delle industrie — consente di accrescere sostegno e
legittimita. Ma cid non puo verificarsi che a prezzo di un au-
mento dei costi di transazione, cioé di un considerevole investi-
mento in termini di tempo, denaro e sforzi organizzativi nelle
consultazioni; va da sé che questi costi crescono con I’aumenta-
re del numero_di tappe, di attori e di istanze che intervengono
nel processo. E in questo senso che la possibilita di ricorrere al
veto referendario implica dei costi, senza menzionare I'incertez-
za che introduce in merito alla reazione del pubblico.

La Svizzera costituisce un caso da manuale a questo riguar-
do, giacché esiste un consenso nella comunita scientifica a pro-
posito del deficit d’innovazione del suo sistema politico, deficit
largamente dipendente dall’esistenza del veto referendario. I ri-
sultati di un lavoro comparativo sono emblematici: Immergut
(1992) constata i continui fallimenti degli sforzi di rendere piu
sociale la sanita svizzera, in contrasto con I'esperienza francese
della Quinta Repubblica e con quella svedese. Ora, la persisten-
za della linea ultra-liberale in materia di politica sanitaria in
Svizzera non pud essere spiegata, secondo l'autore, né con la
caratterizzazione particolarmente conservatrice del governo —

7 E accessoriamente anche per le minoranze, che beneficiano cosi di molteplici
sedi di intervento.
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certo reale, ma nel caso specifico i partiti di destra erano favo-
revoli alle riforme — né con la posizione privilegiata delle asso-
ciazioni dei medici o quella subordinata dei sindacati. La spie-
gazione vera resta il veto referendario.

L’effetto conservatore del referendum ¢ tale, in Svizzera,
che spesso il solo minacciarlo basta a dissuadere i promotori di
una qualche innovazione ad andare avanti nel loro progetto.
Gli attori reputati dalle autorita come capaci di lanciare un re-
ferendum e di vincerlo godono di un vero e proprio potere di
veto preventivo che fa si che le loro obiezioni siano prese sul se-
rio. Un tale potere non ¢& pill inteso come capacita di prendere
delle decisioni, ma come capacitad di impedire che esse siano
prese, conformemente al celebre approccio della «non-decisio-
ne» di Bachrach e Baratz (1962). E dunque sufficiente, in que-
sta ottica, che gli attori annuncino la loro intenzione di lanciare
un referendum perché le loro domande siano prese in conside-
razione oppure che un progetto da essi malreputato venga silu-
rato. Questo «potenziale di ricatto» di cui sembrano disporre
certi potenti gruppi nella vita politica elvetica si trova fortemen-
te limitato in Italia dalla minaccia dello scioglimento anticipato
del parlamento, che ¢ un potente mezzo di pressione nei con-
fronti dei promotori potenziali di referendum. I partiti, d’al-
tronde, hanno fatto pressioni sulla Corte costituzionale, la quale
puo invalidare le domande di referendum e costituisce un filtro
cruciale (16 domande respinte sulle 50 formulate dal 1970 al
1993).

Il concetto di «potenziale di ricatto», che varia come abbia-
mo appena visto a seconda dei filtri istituzionali esistenti, meri-
ta qualche ulteriore considerazione. Per Crozier e Friedberg
(1981, 168) il potenziale di ricatto & funzione della fonte d’in-
certezza che un attore & in grado di controllare. Quanto piti la
cooperazione di un attore ¢ indispensabile per ridurre I'incer-
tezza ambientale, e quanto minori sono le possibilita di ricorre-
re a un concorrente per gli stessi «servizi», tanto piu tale attore
possiede i mezzi per ricattare il sistema. Il concetto & stato uti-
lizzato anche da Sartori nella sua opera classica sui sistemi par-
titici (1976, 123 ss.), ma in una prospettiva abbastanza diversa.
Per lui il «potenziale di ricatto» & quanto resta ai partiti estre-
misti definiti anti-sistema e privi di «potenziale di coalizione»,
cio¢ della possibilita di accedere al governo. Non resta loro che
un «potere di veto» da usare al momento della deliberazione
delle leggi, il che costringe i partiti al potere a tener conto delle
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loro domande e a frenare il loro cammino verso la moderazione
e l'assunzione di posizioni centriste. Nel nostro ambito, i due
«potenziali» possono essere riuniti: in Svizzera & proprio grazie
al fatto che i conservatori cattolici, poi gli agrari e infine i socia-
listi hanno maneggiato con successo il veto referendario contro
la legislazione che essi sono stati gradualmente cooptati nel go-
verno, in modo da ridurre le incertezze circa 'accoglimento
delle politiche statali. Il potenziale di ricatto sz ¢ dunque tradot-
to in potenziale di coalizione. Di fronte al potenziale di ricatto
di determinati attori, il sistema politico dispone di due soluzio-
ni: adattare i suoi programmi d’intervento, ma anche integrare
gli oppositori, sperando di socializzarli ai propri obiettivi e di
limitare cosi i mutamenti di rotta. Questa seconda soluzione &
I'opzione della cooptazione, che nei lavori di Michels sull’inte-
grazione delle élites dei partiti operai ha trovato la sua piu clas-
sica enunciazione. Altri autori hanno evocato I'idea dell’ostru-
zionismo contro le politiche pubbliche, di cui il diritto di refe-
rendum costituisce una rzsorsa supplementare. E, per esempio, il
caso della teoria della «dipendenza strutturale» delle nostre so-
cieta nei riguardi dell’economia privata e dei capitalisti, i quali
dispongono di una possibilita di «defezione» (ex:t) — fuga di ca-
pitali, riduzione degli investimenti, ecc. — che colpisce la societa
nel suo complesso nella forma, ad esempio, di una perdita di
posti di lavoro o di redditi statali necessari per finanziare le po-
litiche sociali (Offe 1984). Questa fonte d’incertezza non pud
essere ignorata dalle autorita e riduce il loro margine di mano-
vra. Il diritto di referendum ¢ una possibilita di «protesta» (voi-
ce) complementare alla «defezione»: si caratterizza anch’essa
come limite al volontarismo dei governanti. Il veto referendario
¢ dunque un fattore di rigidita supplementare nelle mani di
gruppi che, secondo la teoria di Olson (1982), agiscono in dife-
sa di interessi particolaristici. Quanto maggiore sara la forza di
tali interessi — ¢ il caso di societa come le nostre, in cui le spinte
all’autorganizzazione degli interessi particolaristici sono pit for-
ti di quelle relative alla difesa di interessi generali — tanto pit le
autorita si troveranno a fronteggiare gli sbarramenti eretti dai
gruppi contro mutamenti che vanno a colpire i loro «diritti ac-
quisiti». In quest’ottica, i gruppi organizzati sono un fattore
di perturbazione rilevante nella formazione delle politiche pub-
bliche. Una prospettiva comparata pare confermare questa tesi:
in occasione dei negoziati sullo spazio economico europeo,
I’Austria e i paesi nordici hanno manifestato una volonta molto
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pit ferma della Svizzera nell’assicurare una liberalizzazione dei
settori economici protetti (Sciarini 1992, 316). La differenza
puo essere spiegata col potere di veto referendario in mano a
gruppi di pressione protezionisti in questo paese.

In termini piu generali, in Svizzera il diritto di referendum
popolare ha portato allo sviluppo di una democrazia del nego-
ziato e, quindi, alla consultazione degli interessi prima che qual
siasi progetto di legge venga discusso in parlamento®. Va da sé
che ad essere presi in considerazione sono soprattutto gli argo-
menti degli attori dotati di «capacita referendarie» (referendum-
sfibig). E proprio la minaccia del referendum, pit che la sua ef-
fettiva realizzazione, il fattore di rigiditd. E questa minaccia
pesa come una spada di Damocle sull’insieme dei processi deci-
sionali, ivi compresi i lavori delle «commissioni di esperti»
(Germann et al. 1985, 185). 1l referendum diventa quindi uno
«strumento di pressione» e di ricatto. Non a caso, dal 1874 ad
oggi — da quando cioé il referendum ¢ stato accolto nella Costi-
tuzione federale — soltanto il 7% delle decisioni ne é stato fatto
oggetto. Come ricorda Aubert i referendum pit efficaci sono
infatti quelli che non sono stati tenuti: la richiesta di un refe-
rendum contro una legge & uno scacco alla democrazia del ne-
goziato.

Queste constatazioni empiriche richiamano il legame perni-
cioso tra consenso e conservatorismo messo in evidenza da
Scharpf (1991, 60): la necessita del consenso finisce infatti per
favorire lo status quo, dal momento che I’assunzione di decisio-
ni consensuali permette agli attori di difendere 1’allocazione
delle risorse esistenti e impedisce ogni redistribuzione delle
stesse. La minaccia del veto referendario e I’ampliamento del
numero degli attori consultati finisce cosi col privilegiare chi di-
spone del potenziale di ostruzionismo e di ricatto piu elevato
ed ¢ in grado di minacciare ritorsioni in caso di mutamenti del-
lo status quo. La funzione dei referendum diventa quindi piu

8 La tesi di Neidhart (1970) & forse un po’ troppo condizionata dal caso svizzero.
1l diritto di referendum spinge infatti al negoziato semphccmente perche accresce il po-
tenziale di ricatto di certi attori. Neanche per la Svizzera si tratta pero della ragione
principale. Lijphart (1977) ha mostrato ad esempio che glungcre a decisioni attraverso
accordi di vertice fra le élites delle principali sub-culture & una modalita che consente
di evitare l’esplosione delle societa segmentate. E Katzenstein (1985) sostiene che i mec-
canismi di concertazione sono particolarmente sviluppati nei piccoli paesi, dove, in pre-
senza di una forte dipendenza dagll scambi con Destero, lo «stringersi insieme» permet-
te almeno di limitare I'incertezza interna.
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comprensibile se la si esamina dal punto di vista del contributo
alla gestione della complessita delle nostre societa. La risposta
istituzionale alla complessita dell’ambiente sociale sembra esse-
re una corrispondente «complessificazione» dello stesso sistema
politico e, piu precisamente, la moltiplicazione delle istanze e
dei livelli di decisione pertinenti (Vielschichtigkeit): consultazio-
ne di una pluralita di attori, federalismo e bicameralismo, de-
centramento, ecc. Cio corrisponde alla legge della «varieta ri-
chiesta» di Ashby (1956, 202 ss.), ben nota all’analisi dei siste-
mi: per adattarsi e sopravvivere allo stress provocato dalle «ag-
gressioni» del suo ambiente, un sistema deve essere almeno al-
trettanto complesso. I fallimenti degli esempi contrari sono
d’altronde evidenti: poiché il federalismo sovietico non era che
una cortina fumogena, 'impero del’'URSS ¢ crollato sotto il
peso dei diversi nazionalismi; ed & per non avere integrato la
componente islamica nella societa che lo Scia dell’Iran & stato
rovesciato da una rivoluzione. Il sistema politico deve quindi
aprirsi per integrare la complessita sociale. L’apertura cessa cosi
di presentarsi come misura di democraticita — cosi come la in-
tendono 1 teorici partecipazionisti — per divenire invece un im-
perativo della governabilita.

1l sistema, tuttavia, non pud essere reso complesso all’infini-
to senza rischi di sovraccarico e di paralisi decisionale; pud in-
tegrare una dose limitata di complessita, altrimenti ne viene
pervaso. A tale riguardo i blocchi indotti dal veto referendario
sono significativi: la gestione della complessita implica un au-
mento dei «poteri positivi» (Zolo 1992, 60); l'istituzione del
veto referendario favorisce al contrario la proliferazione dei
«poteri negativi», indebolendo la capacita di direzione e di gui-
da del sistema politico. Il referendum popolare pone quindi la
questione dell’auto-limitazione e delle risorse morali degli attori
politici (Offe 1989): la tentazione di ricorrervi per difendere i
propri punti di vista particolari & grande, e si combina con una
assenza totale di empatia tanto per l'interesse pubblico, quanto,
supponendo che quest’ultimo sia un’astrazione, per i punti di
vista particolari degli altri. La complessita esige la messa a pun-
to di meccanismi che favoriscano, e non che inibiscano, lo svi-
luppo di questa «cultura dell’empatia».

Pili elevato ¢ il numero di attori e delle tappe del processo
decisionale — e fra queste i meccanismi referendari —, piti pres-
sante diventa I'esigenza di cooperazione fra le parti allo scopo di
ridurre i costi di transazione accresciuti dall’aumento dei pas-
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saggi intermedi. Si & visto pero che la logica dei comportamenti
popolari non ¢ analoga a quella delle élites. L’applicazione di
una qualsiasi logica di gratificazioni differite — su cui si fonda,
per esempio, la cooperazione tra sindacati e imprenditori negli
assetti di tipo neo-corporativo (concessioni sindacali in materia
di rivendicazioni salariali in cambio di una garanzia sul mante-
nimento futuro dei livelli di occupazione) — si rende difficile a
livello di massa. L’assenza di incitazioni alla «cooperazione» po-
polare — di uno spirito di cooperazione che favorisce la prevedi-
bilita dei comportamenti® — contribuisce a introdurre una ulte-
riore dose di imprevedibilita nei processi decisionali.

Se gli scambi tra le élites sono spesso viziati da illegittimita
e considerati come «transazioni collusive» (Dobry 1986), cio
non impedisce che essi favoriscano tuttavia la stabilita di un si-
stema. Bisogna pur ammettere che una dose di elitismo e di
modi poco democratici sono inevitabili quando I'obiettivo prin-
cipale ¢ quello di assicurare i compromessi necessari alla gestio-
ne della complessita. In tal senso si pud manifestare una seria
antinomia tra le esigenze di gestione della complessita e di gui-
da della societa, da una parte, e quelle di democratizzazione dei
processi decisionali, dall’altra'®.

Fin qui si sono passati in rassegna i principali elementi che
fanno si che i meccanismi referendari, quando non sono con-
trollati dalle autorita, possano divenire fonte di perturbazione e
rendere piu difficile 1’elaborazione di soluzioni adeguate per ri-
solvere i problemi. Resta ora da mostrare in che modo i mecca-
nismi referendari, contrariamente alla visione prevalente, pre-
sentino anche dei lati funzionali per la parte «alta» del sistema
politico.

® E il caso di ribadire che un tale «spirito» non & affatto il risultato delle predispo-
sizioni psicologiche degli attori, ma dipende dalle concrete procedure e regole del gioco.

19 Sappiamo, per esempio, che gli accordi di vertice tra imprenditori e sindacati ~
indispensabili ad una gestione pit efficace della crisi (Schmidt 1982) ~ hanno avuto un
migliore effetto in quei paesi dove le organizzazioni erano fortemente centralizzate e
fruivano di un monopolio della rappresentanza che vanificava la «fuga» di una base in-
soddisfatta verso la concorrenza. A contrario, Scharpf (1990) ha mostrato che i cattivi
risultati dell’economia britannica durante la crisi degli anni *70 si spiegano con la strut-
tura decentrata del movimento sindacale e con I'atteggiamento intransigente dei capi
delle commissioni interne al livello d’impresa; queste due condizioni hanno reso impos-
sibile il raggiungimento di un «contratto sociale» al vertice. In tal modo, la debolezza
delle strutture verticali all'interno del movimento sindacale ha condotto a risultati tut-
t'altro che ottimali per tutti (inflazione, disoccupazione).
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Legittimazione e integrazione

Considerare gli strumenti referendari come elemento di per-
turbazione impedisce di prenderne in considerazione la dimen-
sione legittimante. Anche entro una concezione strumentale e
pragmatica della legittimita — e quindi non solo auspicabile in
rapporto all'ideale democratico, ma funzionale alle esigenze
delle autorita politiche — 'opportunitd di avviare un referen-
dum contro una determinata decisione offre un surplus non
trascurabile. Gli ingegneri istituzionali, d’altra parte, non hanno
rinunciato a immaginare tipi diversi di correttivi, anch’essi in
grado di legittimare ex post le decisioni assunte o di stimolare
ex ante la moderazione: si pensi per esempio, nei paesi in cui
non esiste la possibilita del veto referendario, al controllo di co-
stituzionalita delle leggi. Quando una decisione ha superato con
successo l'ostacolo referendario abbiamo perd un indicatore ul-
teriore di accettazione non limitato alla sola sfera delle élites
parlamentari. E cid indebolisce le critiche della minoranza,
giacché il popolo sovrano ha gia deciso in ultima istanza.

Si ¢ gia visto che in Svizzera non & questo lo scenario usua-
le, poiché il referendum é richiesto solo molto raramente. Tut-
tavia se un gruppo si tuffa nella battaglia, senza arrivare a rac-
cogliere le firme necessarie, se ne pud ricavare un segno della
volonta popolare. Non volere o non riuscire a cogliere 'oppor-
tunita del referendum & anch’esso un modo per legittimare le
decisioni delle autorita, o per rassicurarle circa |’assennatezza
delle loro scelte.

Sappiamo inoltre che la minaccia del referendum pud con-
tribuire allo sviluppo di consultazioni e negoziati assai prima
che un progetto si trasformi in legge vera e propria. Fin qui si &
posto 'accento sull’appesantimento del processo decisionale che
sembra derivarne. Lo sviluppo di meccanismi di concertazione
consente pero anche di ridurre le manifestazioni di reazione alle
decisioni e, quindi, anche I'insoddisfazione e la protesta.

La consultazione degli interessati al fine di evitare il referen-
dum pud essere assimilata ad una simulazione delle reazioni
della societa civile verso un progetto statale. Tale simulazione
non sara certo perfetta. Si basa infatti su due postulati piuttosto
azzardati: che la societa sia «rappresentata» dagli attori colletti-
vi consultati e che le istanze consultate siano rappresentative
della base. Si tratta, tuttavia, di una simulazione tutt’altro che
trascurabile come mezzo per ridurre lincertezza. La con-


https://doi.org/10.1017/S004884020002356X

https://doi.org/10.1017/5004884020002356X Published online by Cambridge University Press

210 Yannis Papadopoulos

sultazione degli attori in merito a un progetto & fruttuosamente
comparabile a un «colpo a vuoto» che suscita un feedback o
una correzione anticipata, prima cioé che un progetto pubblico
si sia concretato in una decisione vera e propria che, in caso di
«errore», avrebbe conseguenze ben pitt gravi sul piano delle re-
azioni sociali (Ossipow 1988).

Nell’estate del 1992 le strade francesi sono state bloccate
dalla rivolta «selvaggia» dei camionisti ostili all’introduzione
della patente a punti. In Svizzera lo scenario sarebbe stato ben
diverso: Charles Friderici, deputato liberale del cantone di
Vaud e lui stesso grosso trasportatore, dichiard che contro una
tale regolamentazione sarebbe stata fatta richiesta di referen-
dum... Se ¢ bene, dunque, essere consapevoli dei rischi di bloc-
co preventivo inerenti a tale possibilita, possiamo tuttavia ap-
prezzarne gli effetti positivi sulla pace sociale. Piti in generale, il
rischio di referendum invita alla prudenza, a non cedere a illu-
sioni volontaristiche e all’attivismo, a non sopravvalutare le ca-
pacita d’intervento del sistema politico nei confronti degli altri
sistemi sociali. Si potrebbero citare molti esempi di fallimenti
che i meccanismi referendari avrebbero permesso di attutire,
essendo senza dubbio meno imbarazzante per i dirigenti il ri-
sultato negativo di una consultazione popolare rispetto a even-
tuali rivolte e manifestazioni violente, ed essendo preferibile
una consultazione negativa ad una sconfitta decretata dalla
piazza. La Francia avrebbe senza dubbio potuto evitare di arra-
battarsi nel corso dei numerosi tentativi contraddittori di rego-
lare scuola e universita, a proposito dei quali vari gruppi sociali
hanno poi colto 'occasione per «votare con i piedi» e andare in
piazza. Ancora di recente i consensi verso il primo ministro
Balladur si sono sensibilmente abbassati in seguito alle violente
manifestazioni degli studenti contro il progetto di «contratto
d’inserimento professionale», che permetteva una qualche for-
ma di dumping salariale in cambio della possibilita d’inserimen-
to nel mercato del lavoro. E nel Regno Unito la signora
Thatcher ha perso il posto di primo ministro per avere ignorato
le reazioni suscitate dalla pol tax, mentre un regime meno cen-
trato sui poteri del primo ministro e piu aperto di quello mag-
gioritario britannico ai feedbacks popolari sarebbe stato verosi-
milmente costretto ad una maggiore circospezione.

II secondo effetto che scaturisce dalla possibilita del veto re-
ferendario — nonché dall’opportunita di iniziativa legislativa po-
polare — ¢ quello dell’sntegrazione delle opposizioni. Se la Svizze-
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ra ¢ «un caso paradigmatico di integrazione politica» (Deutsch
1976) lo deve anche agli effetti delle sue istituzioni referendarie.
Se si pensa al repertorio delle azioni dei movimenti di protesta,
il referendum appare un mezzo sostitutivo dell’espressione vio-
lenta delle rivendicazioni. Si potrebbe ipotizzare che in assenza
di canali legali di comunicazione tra ambiente e sistema quali il
diritto di referendum e quello di iniziativa, le diverse sensibilita
si esprimerebbero in modo piu radicale se si sapessero minorita-
rie in parlamento. Le istituzioni referendarie svolgono dunque
una funzione tribunizia (Lavau 1969, 18). La funzione tribunizia
¢ svolta a vantaggio di coloro che si sentono esclusi o emargina-
ti dai processi decisionali. Consiste, dunque, nel canalizzare e
integrare le opposizioni favorendone la libera espressione. Pro-
prio la possibilita di un’espressione istituzionalizzata per via re-
ferendaria ha favorito, in Svizzera, una canalizzazione delle op-
posizioni sia attraverso la cooptazione degli oppositori, sia attra-
verso la loro associazione al processo decisionale. Va precisato
che non si tratta di una «legge ferrea» e che il determinismo
istituzionale ha i suoi limiti: negli Stati Uniti, per esempio, i
meccanismi referendari non hanno alimentato 'accordo fra gli
attori.

I processi referendari possono essere considerati anche
come dei tentativi di socializzare i destinatari delle politiche agli
obiettivi del sistema, ovvero come meccanismi di prevenzione
del contflitto e di costruzione del consenso. Senza scivolare ver-
so discorsi semplicistici, possiamo constatare I'esistenza di una
relazione dialettica tra la perturbazione avvertita dalle élites in
occasioni partecipative quali i referendum e gli effetti di inte-
grazione che invece disinnescano il radicalismo di opposizioni
che hanno l'occasione di esprimersi pubblicamente. E inoltre
difficile immaginare che una democrazia sia governabile in
modo efficace soltanto sulla base del principio maggioritario, il
quale consiste nell'ignorare le domande delle minoranze patla-
mentari, quando queste ultime dispongono dell’arma referenda-
ria. Tale strumento consente infatti un’ostruzione costante al la-
voro del governo e spinge cosi alla ricerca di compromessi.

Un’opportunita politica supplementare per la «bases

L’analisi dei movimenti sociali e del loro successo passa
spesso per la valutazione della «struttura delle opportunita»
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(Tarrow 1988) a loro disposizione: legge elettorale, sostegno
partitico, ecc. I meccanismi referendari possono essere esamina-
ti anche sotto questo profilo, a prima vista come risorsa rilevan-
te per la mobilitazione dal «basso».

Il contraltare delle perturbazioni causate dall'imprevedibili-
ta indotta da questi meccanismi ¢ I'introduzione di una certa
dose di varieta nei processi decisionali. La felice formula della
democrazia diretta come «sistema politico dalle porte aperte»
(Delley 1978) potrebbe cosi essere completata: dall’alto, le
«porte» lasciano entrare «correnti d’aria» capaci di «grippare»
il sistema; dal basso, consentono «boccate d’ossigeno» che ’ali-
mentano. Questo intervento popolare, o anche, come si ¢ visto,
la sua semplice minaccia, stimola la responsiveness dei gover-
nanti e rende visibili i fenomeni di crisi della rappresentanza, lo
scarto di preferenze tra governanti e governati. E il caso dei
processi di integrazione europea: in Francia, per esempio,
I'89% dei parlamentari era a favore del trattato sull’'Unione eu-
ropea, mentre 'elettorato si ¢ rivelato profondamente diviso; in
Svizzera, quasi i 2/3 dei membri della Camera del popolo (Con-
siglio nazionale) erano favorevoli al trattato sullo Spazio econo-
mico europeo, che perd ¢ stato respinto da una ristretta mag-
gioranza popolare. La crisi di rappresentanza resta un aspetto
trascurato nelle analisi dei teorici elitisti, sia nelle pagine che
Weber dedica alla democrazia diretta in Economia e societa, sia
in quelle di Schumpeter sulla competizione nella selezione dei
dirigenti in Capitalismo, socialismo e democrazia.

Fra gli strumenti referendari, liniziativa popolare ¢ senza
dubbio il piti importante ai fini di un incoraggiamento del plu-

‘ralismo. Anzitutto, rispetto al diritto di veto referendario, che

presuppone una decisione delle élites politiche, il grado di con-
trollo da parte delle autorita & minore in quanto liniziativa po-
polare equivale a una spinta dall’esterno, inserendo nell’agenda
politica un problema trascurato o schivato dai governanti. Que-
sto diritto permette di superare gli ostacoli eretti dai gatekee-
pers del sistema nella selezione delle domande, e di contrastare
le tendenze alla chiusura dovute alla dislocazione del potere
verso istanze che non godono di legittimita democratica, quali
'amministrazione pubblica. Il meccanismo dell’iniziativa popo-
lare consente agli outsiders «di infrangere il monopolio della
rappresentanza detenuto dai partiti e dalle grandi organizzazio-
ni d’interessi; offre la possibilita di modificare l'ordine del gior-
no politico e di mutare I'ordine delle priorita; suscita la creazio-
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ne di oggetti politici, ovvero la trasformazione in posta in gioco
politicamente rilevante di problemi che partiti e organizzazioni
lasciano in ombra per mancanza di tempo, per disinteresse o
per volonta deliberata» (Delley 1978, 23). «L'iniziativa popolare
¢ un mezzo privilegiato per forzare lo sbarramento corporativo
ed evitare il filtraggio delle domande ad opera degli interessi
organizzati» (tbidem, 126).

In secondo luogo, al contrario del veto referendario, I'inizia-
tiva popolare non blocca un’innovazione, ma mira a formulare
nuove proposte e produce un impulso costruttivo. Pertanto il
diritto d’iniziativa estende lo spettro delle opzioni a disposizio-
ne per la decisione. E un acceleratore di riforme, che consente
di introdurre nel dibattito politico degli argomenti-tabu!!.

Questo meccanismo referendario permette di riequilibrare
le risorse a vantaggio degli attori marginalizzati. Funziona
come un rimedio alle asimmetrie nella rappresentanza dei di-
versi interessi tipiche delle nostre societa, e ai loro squilibrati
legami col potere politico. E dunque uno strumento di demo-
cratizzazione dei processi decisionali che incentiva una logica
di «pluralismo egualitario» (Cohen e Rogers 1992). Attraverso
questo meccanismo si fornisce un’occasione di aggiramento del
monopolio dell'input legislativo detenuto dagli interessi orga-
nizzati. In Svizzera, non a caso, gli attori che fanno uso del di-
ritto d’iniziativa sono soprattutto partiti di opposizione, di de-
stra e di sinistra, e organizzazioni ambientaliste (App 1987,
194). Gli strumenti referendari favoriscono inoltre un riequili-
brio del potere all'interno delle organizzazioni: i dirigenti de-
vono aver cura della loro base perché hanno bisogno della di-
sponibilita di questa per impegnarsi nelle campagne referenda-
rie (Delley 1978).

Come effetto positivo secondario si pud anche sottolineare
il ruolo formativo dei meccanismi referendari nei confronti del-
l'opinione pubblica. Le campagne referendarie contribuiscono
alla formazione dello spazio pubblico e sono suscettibili di mi-
gliorare il livello d’informazione dei cittadini verso i proble-
mi politici. Secondo i fautori della partecipazione, cid non puo
che andare a vantaggio della crescita del sentimento di efficacia
politica, con una conseguente crescita anche dell’interesse per

" In Svizzera il diritto d’iniziativa popolare ha rimesso in discussione sia la pre-
senza degli stranieri sul territorio nazionale, sia l'esistenza dell’esercito. Significativa-
mente, tali questioni hanno suscitato tassi record di partecipazione!
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la partecipazione agli affari pubblici. Si entrerebbe cosi in un
circolo virtuoso, nel quale partecipazione suscita partecipazio-
ne. In realta 'accertamento empirico mostra che il sentimento
di efficacia politica dipende in fin dei conti da fattori socio-cul-
turali (livello d’istruzione, reddito, appartenenza socio-profes-
sionale, grado di integrazione, ecc.), sui quali I'ingegneria istitu-
zionale non ha tutto sommato che un’influenza limitata (Gaxie
1978). Le ricerche comparate, del resto, falsificano I'idea che il
livello d’informazione politica dei cittadini sia superiore nei
paesi dove sussistono meccanismi referendari, e che essi inco-
raggino altre forme di partecipazione (Ranney 1994, 38). Que-
sto mi consente di collegarmi a un aspetto piti oscuro e meno
noto di questi meccanismi, sempre guardando da un’ottica dal
«basso»: potrebbe forse trattarsi, pit che di una risorsa della
struttura delle opportunita, di un ostacolo che limita i margini
d’azione?

La democrazia non é forse dove si pensava...

Fino ad ora la critica che ¢ stata rivolta ai meccanismi refe-
rendari pud essere qualificata come di origine elitista, nel senso
che si & posto prevalentemente I’accento sulle disfunzioni che i
meccanismi referendari possono creare al lavoro dei governanti.
Nelle pagine che seguono assumeremo una diversa prospettiva,
esaminando i limiti di tali meccanismi dal punto di vista del
loro carattere democratico.

Si & appena detto del contributo dei meccanismi referendari
all’integrazione delle opposizioni. Visto dal basso'?, cid significa
anche che 'opportunita offerta ai movimenti sociali di espri-
mersi attraverso il canale referendario conduce in un certo qual
modo al loro esaurimento. Il loro calendario viene ad essere
scandito dalle scadenze referendarie, le loro domande si fram-
mentano e si atomizzano a danno delle visioni alternative globa-
li e a lungo termine. Le organizzazioni mobilitano e esauriscono
le loro risorse umane e finanziarie in una specie di «ergoterapia
democratica» che riduce il loro repertorio d’azione e impedisce
di pensare a strategie diverse e forse piti produttive®. Questa

12 Questo passaggio deve molto al lavoro di Epple-Gass (1991), fondato su una
solida conoscenza delle strategie del movimento pacifista in Svizzera.
B In occasione di un colloquio con un responsabile delle associazioni studente-
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tesi & contestata da chi ammette che le strategie referendarie
sono poco utilizzate dai movimenti in ragione del loro costo,
ma valorizza 'occasione da esse fornite di mobilitare un largo
pubblico e di lanciare azioni parallele (Giugni 1991). Analoga-
mente, Kriesi (1994b) constata che, se nell’insieme il repertorio
d’azione dei movimenti sociali in Svizzera & moderato, il ricorso
alla democrazia diretta non esclude I'uso anche di altri mezzi
d’azione. Il ruolo delle strategie referendarie resta ambiguo: da
un lato vincolano l’attivita dei movimenti, dall’altro rivestono
per tali movimenti un’utilita del tutto relativa! La frequenza del
ricorso agli strumenti referendari da parte dei nuovi movimenti
sociali sembra inoltre non variare nel tempo (Giugni e Kriesi
1990, 91-93). Se ne puod dedurre I'znelasticita di questi strumen-
ti in rapporto alla congiuntura e, dunque, anche una scarsa fles-
sibilita in relazione ai bisogni stessi dei movimenti.

La moderazione delle forme d’azione indotta dai meccani-
smi referendari comporterebbe anche una deradicalizzazione
delle domande (Epple-Gass 1991), necessaria per avere ragio-
nevoli possibilita di ottenere la maggioranza popolare al voto o
la speranza di provocare una reazione positiva delle autorita'*.
La democrazia diretta inciterebbe dunque al conformismo e a
una trasformazione in senso «convenzionale» dei movimenti al-
ternativi. Le campagne referendarie sembra inoltre alimentino,
per ragioni di efficacia organizzativa, la burocratizzazione e la
centralizzazione dei movimenti alternativi. La democrazia diret-
ta finirebbe cosi per rafforzare la componente elitista al loro in-
terno®!

Malgrado il largo pubblico che ne & beneficiario, la decisio-
ne referendaria ¢, infine, lungi dal soddisfare le condizioni di
un vero e proprio processo deliberativo come quello prescritto
dal cosiddetto modello «pragmatico» di Habermas (1973), fon-
dato sulla partecipazione degli esperti e del pubblico dei citta-

sche elvetiche, mi & stato confermato che il bilancio della loro organizzazione principa-
le, cosi come gli sforzi dei suoi membri, erano stati completamente assorbiti, nel corso
di un lungo periodo, da una raccolta di firme per una iniziativa popolare che alla fine
non ¢ decollata!

4 In Svizzera, i promotori di un’iniziativa popolare possono ritirarla. Cid accade
puntualmente quando essi ritengono che, in un modo o nell’altro, le autoritd abbiano
pill 0 meno tenuto conto delle loro domande. 1l diritto di iniziativa & pertanto anche
uno strumento di pressione e di contrattazione.

5 Delley (1978) sosteneva il contrario. La ricerca empirica dovrebbe maggiormen-
te indagare I'impatto degli strumenti referendari sui movimenti sociali.
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dini alle decisioni del mondo politico. In particolare non si da
un’uguaglianza di risorse fra i partecipanti (tornerd su questo
problema), condizione necessaria per una comunicazione im-
mune da fenomeni di potere, nonché per ottenere ’adesione e
'acquisizione del consenso con il ricorso ad argomenti esclusi-
vamente razionali. La realta della democrazia referendaria resta
cosi molto lontana dall’ideale: «la sovranita del cittadino sareb-
be esattamente come quella del consumatore: scegliere un pro-
dotto ignorandone la maggior parte delle caratteristiche, ma su-
bendone fin troppo la seduzione aggressiva» (Andreani 1990,
39). In questa prospettiva lo spazio referendario non sarebbe
altro che un mercato fra i tanti, nel quale il libero arbitrio e il
margine di scelta del cittadino, a cui la realta dell’offerta politi-
ca appare sfuggente, sarebbero ridotti a zero.

Tutto cio reca offesa all'ideale dell’individuo aufgeklirt pre-
visto dai principi del funzionamento democratico ereditati dal-
I'luminismo. Tenendo ben presente che le competenze deci-
sionali del cittadino variano a seconda del suo patrimonio cul-
turale e della complessita dell’oggetto da trattare, si potrebbe
sostenere che in regime di democrazia referendaria — a differen-
za dei dibattiti parlamentari dove, malgrado le contrattazioni, lo
scambio di opinioni resta importante — le deliberazioni sarebbe-
ro effettivamente ridotte al minimo. Bisogna tener conto peral-
tro che la deliberazione & per sua natura limitata agli spazi in-
termedi delle assemblee e dei gruppi pit piccoli: sarebbe im-
possibile sia nei casi di decisioni autocratiche, sia in quelli di
decisioni prese dalla moltitudine'®. D’altra parte, gli elettori de-
terminano privatamente la loro scelta e cio tende ad aggravarsi
con la mediatizzazione della politica. In tal senso, le attuali pra-
tiche di «tele-democrazia», presentate come l'ultima trovata
partecipativa per i cittadini (Saris 1991), non presentano minori
ambiguita. Ed é significativo che un leader populista come Ross
Perot ne abbia fatto uso negli Stati Uniti come strumento di se-
duzione. Non si tratta tanto del fatto che tali pratiche suggeri-
scano la pericolosa idea che il cittadino possa decidere conten-
tandosi di premere un pulsante seduto nel suo salotto, né del
fatto che cid condurrebbe ad una semplificazione estrema delle
scelte politiche e che la gente potrebbe decidere su tutto senza
disporre delle informazioni adeguate. Il problema fondamentale

16 Traggo questa osservazione dall'intervento di Pasquale Pasquino al seminario su
«Sovranita e democrazia referendaria, Universita di Losanna, 16 giugno 1993.
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di questo nuovo genere di sondaggi a grandezza naturale consi-
ste soprattutto, mi pare, nell’illusione di onnipotenza che essi
alimentano e, ancor peggio, nella banalizzazione dell’atto civico
allo scopo di favorire la partecipazione.

Corollario della Vermarktung dello spazio pubblico finisce
per essere la colonizzazione delle campagne referendarie da
parte delle organizzazioni dotate delle risorse piti imponenti.
Quando giunge il momento per i cittadini di decidere su una
qualche posta in gioco politica, la ben nota formula di Stein
Rokkan ci ricorda che «i voti contano, ma le risorse decidono.
Questa idea dell'impatto delle risorse mobilitate sull’esito del
voto ¢ troppo importante e merita qualche ulteriore chiarifica-
zione. Per cominciare, si pud prendere in considerazione 'im-
patto delle risorse in senso stretto, cioé il denaro. Dato il costo
delle campagne referendarie, la domanda ¢ se il risultato sia in
qualche misura suscettibile di essere comprato. In caso afferma-
tivo sorgerebbero seri problemi: non solo i meccanismi referen-
dari non terrebbero fede all'impegno di riequilibrio delle dise-
guaglianze politiche a vantaggio dei piut deboli, ma fornirebbe-
ro ai piu forti un’occasione in pit per affermarsi. Correlativa-
mente, ogni imprevedibilita scomparirebbe perché basterebbe
sapere chi ha investito di piu per prevedere il risultato. Per for-
tuna le cose non sembrano cosi semplici. In Svizzera, ricerche
basate su dati di sondaggio hanno mostrato che «comprare» il
risultato di un voto popolare & tutto sommato concepibile
(Hertig 1982), giacché di regola prevale I'orientamento in grado
di assicurarsi una maggiore presenza negli spazi pubblicitari.
Queste risultanze non sono perd conclusive: gli indicatori utiliz-
zati da Hertig sono abbastanza grezzi, né si hanno strumenti
per conoscere in quale misura abbiano giocato altri fattori (Pa-
padopoulos 1994, 148-149). Si aggiunga poi che in presenza di
un terreno ideologico fertile e di un retroterra culturale conve-
niente, gli outsiders hanno qualche possibilita: per esempio, nei
casi dei referendum, praticamente la meta dei progetti governa-
tivi ai quali non si opponevano che partiti marginali ¢ stata ri-
gettata dall’elettorato (Papadopoulos 1991). Quanto ai risultati
delle ricerche compiute negli Stati Uniti, essi non sono privi di
contraddizioni (Auer 1989; Cronin 1989), al punto che Ma-
gleby (1994, 90) si chiede se il fenomeno referendario rappre-
senti ancora gli interessi dei cittadini, o se esso non sia divenuto
un’industria che si auto-alimenta.

Altre risorse utili per procacciarsi adesioni possono essere
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ideologiche e retoriche. Anche in questo caso la diffidenza di
certi teorici verso la mancanza di competenze politiche dei cit-
tadini & il rischio della loro manipolazione, questa volta visto
dal «basso». I meccanismi referendari si presterebbero bene a
un trattamento di riduzione della complessita dei problemi, a
slogan semplicistici e manichei: ¢ 'ambiguita della «deprofes-
sionalizzazione» delle scelte politiche (Neidhart 1983, 28). Se
cosi fosse, la democrazia diretta porterebbe rapidamente al raf-
forzamento del potere oligarchico dei gruppi, una delle pro-
messe mancate delle democrazie secondo Norberto Bobbio
(1984) e uno dei rischi di deriva della democrazia immediata
verso il potere dei notabili indicati gia da Max Weber. Anche
su questo punto sarebbe opportuno far ricorso a dati empirici
(sappiamo ad esempio che I'attitudine decisionale varia a secon-
da del livello d’istruzione e del tipo di posta in gioco). L’obie-
zione merita perd di essere presa in considerazione se non si
vuole cedere al mito della democrazia diretta.

Se i cittadini fossero totalmente dipendenti nell’assumere le
loro posizioni, doviemmo aspettarci una maggiore conformita
dei loro comportamenti alle indicazioni delle organizzazioni alle
quali si sentono piu vicini, essendo le «consegne» ideologiche,
che forniscono delle soluzioni «chiavi in mano», dei potenti ri-
duttori d’incertezza (Downs 1957, 98-100). In questo caso le
procedure referendarie finirebbero col perdere ogni ragion
d’essere, dal momento che riprodurrebbero largamente quelle
parlamentari. In Svizzera, tuttavia, ricerche su serie storiche di
voti popolari hanno mostrato che la «lealta» dei cittadini alle
«consegne» dei partiti & assai relativa, tanto perché queste non
sempre sono note, quanto perché considerate poco rilevanti
(Kriesi 1994a, 67)! Se ne ricava che una dose d’imprevedibilita
— le cui dimensioni variano ovviamente in base alle forze pre-
senti, al contenuto delle questioni in discussione, ecc. — & effet-
tivamente introdotta dai meccanismi referendari. Che cid sia
desiderabile o problematico conta poco. In questa sede ci si li-
mita a sottolineare che, se cosi ¢, allora I'esercizio democratico
non si esaurisce in una mera formalitd. L’essenziale & che le
procedure referendarie non siano un duplicato di quelle rap-
presentative: se da un lato, dunque, non ¢ certa la loro funzione
di contrappeso, dall’altro non si pud neanche concludere in
modo definitivo che esse si limitano a riprodurre la volonta di
chi & al potere.

Anche se la democrazia referendaria fornisce ai settori pit
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deboli e meno rappresentati un’occasione per partecipare ai
processi decisionali, stando cosi le cose non possiamo purtrop-
po escludere che cid avvenga a spese di coloro che sono ancora
pit deboli e che non hanno alcuna voce in capitolo (ad esem-
pio gli stranieri senza diritto di voto). L’ipotesi del cittadino in-
dividualista, preoccupato di evitare i costi delle politiche pub-
bliche non puo essere scartata a priori € si sa quanto un atteg-
giamento di questo tipo possa costituire un serio ostacolo allo
sviluppo di politiche redistributive da perseguire attraverso la
tassazione. Su questa linea, Offe (1987) ritiene che la ragione
principale del declino del sostegno allo Stato sociale sia il pas-
saggio da una percezione dominante delle politiche sociali
come beni pubblici ad una percezione piu diffidente in termini
di costi e benefici individuali. L’honzo oeconomicus utilitarista
descritto dalle teorie della rational choice cesserebbe cosi di es-
sere un’astrazione per diventare il modello contemporaneo del-
l'individuo calcolatore. Da qui, non ¢ del tutto assurda Iidea
che piu si favorisce la partecipazione e pit si rischia paradossal-
mente di favorire le esclusioni. La tendenza dei gruppi a pro-
teggere i diritti acquisiti (Olson 1982) vale anche per gli indivi-
dui, almeno fin dal momento in cui essi dispongono dell’oppor-
tunita di decidere senza dover delegare il loro potere e senza ri-
schiare sanzioni'’.

I meccanismi referendari possono rivelarsi quindi totalmen-
te controproducenti in rapporto all’obiettivo di dare pit1 potere
agli esclusi. A contrario si pud dire che per conseguire questo
scopo, il sistema politico & talvolta obbligato ad aggirare i canali
democratici, quando vuole promuovere politiche favorevoli a
categorie socialmente emarginate. La politica svizzera di lotta

'7 In California, per esempio, la «proposta 13», dal contenuto notoriamente anti-
fiscale, ha fatto molto rumore (Danzinger 1980; Goodenough 1982). Lanciata dal mi-
liardario Howard Jarvis, essa ha raccolto una quantita di firme senza precedenti (circa
un milione e mezzo), puntando a una riduzione di oltre il 50% dell'imposta fondiaria,
allora assai elevata (2,5% sul capitale). L'approvazione, il 6 giugno 1978, ¢ stata massic-
cia, senza che i cittadini avessero necessariamente consapevolezza delle conseguenze so-
cio-economiche: 750.000 dipendenti dello Stato furono immediatamente licenziati
(Mény 1978, 112-113). 1l fatto & che non si tratta di un caso isolato, proprio perché i
meccanismi referendari si prestano a favorire la manifestazione di reazioni simili. Di re-
cente per esempio, sempre in California, il 59% degli elettori hanno accolto la «propo-
sta 187» che vieta I'accesso a scuole e ospedali degli immigrati clandestini. L’applicazio-
ne di questo provvedimento ¢& stata tuttavia sospesa fino all'esame della sua costituzio-
nalita: senza dubbio, simili «ripari» non risultano inutili di fronte a certe manifestazioni
del «popolo sovrano»...
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contro 'AIDS, presa a modello in tutta Europa (Biitschi e Catta-
cin 1994), cosi come gli esperimenti recenti di distribuzione
controllata delle droghe (Kiibler 1994) sarebbero stati difficil-
mente proponibili in una situazione di minaccia costante di ri-
corso al referendum, assumendo spesso le campagne referenda-
rie su questi problemi connotazioni di guerre di religione. E si-
gnificativo, per esempio, che uno dei responsabili dell’Assisten-
za elvetica ai malati di AIDS abbia dichiarato a un gruppo di stu-
denti che lo intervistavano che la Svizzera si era fatta meno au-
dace in materia nel momento in cui il dibattito aveva comincia-
to a politicizzarsi. Non ¢ possibile liquidare in un sol colpo tale
argomento sulla base della sua connotazione strettamente tecni-
ca, dal momento che non possiamo ignorare che all’amministra-
zione spetta un ruolo di avanguardia illuminata in questi campi,
in stretta collaborazione con le associazioni professionali e con
quelle delle persone interessate. Queste politiche sono legitti-
mate in modo solo frammentario, sia che si tratti di una legitti-
mazione tecnica che considera la loro efficacia, sia che si tratti
della loro legittimazione sociale presso le categorie interessate e
la cui fiducia e cooperazione sono indispensabili per la loro
messa in opera. La legittimazione democratica tradizionale, nel-
la forma di istanze elettive o di sanzione del corpo elettorale, fa
loro difetto. Ora, il problema & che una forma di legittimazione
non puo esistere che a spese dell’altra. Piui potere agli esclusi a
spese della democrazia, dunque, o piti democrazia rinunciando
a dare piu potere agli esclusi? Un crudele dilemma...

Osservazioni conclusive

Valutare le funzioni dei meccanismi referendari non ha sen-
so, dunque, se non si tiene conto del quadro complessivo del
funzionamento della democrazia, di cui questi meccanismi co-
stituiscono uno degli aspetti. A questo riguardo, mi pare indi-
spensabile sottolineare che tutti i sistemi democratici oscillano
nel loro funzionamento fra due estremi: tendono da una parte
all’elitismo, dall’altra al populismo. Non si tratta di un giudizio
di valore, ma solamente di sottolineare la fragilita, la precarieta
e la variabilita degli equilibri democratici, cosi come le tensioni
alle quali vanno soggetti'®. Ho gia avuto modo di rilevare, nelle

'* Sul punto rinvio al mio lavoro sulla democrazia locale (Papadopoulos 1994a).
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pagine precedenti, la contingenza della soglia accettabile di re-
sponsiveness del sistema politico e, simmetricamente, del grado
della sua autonomia ottimale in rapporto alla societa civile.

La tensione fra elitismo e populismo ruota intorno agli inter-
rogativi sui limiti della delega e, correlativamente, sulle frontiere
dell’esercizio della cittadinanza: la questione del grado di inclu-
sione-esclusione nei processi politici &€ qui centrale. In relazione
a tale tensione, non si puo affatto parlare di rotture, ma piutto-
sto di differenze di grado: cosi, gli accordi neocorporativi posso-
no essere considerati piu elitisti delle decisioni parlamentari, in
quanto fatti a porte chiuse e senza alcuna legittimazione elettiva
delle parti, come del resto, a sua volta, la decisione parlamenta-
re godra di una insufficiente legittimazione democratica per il
sostenitore della democrazia diretta. Sul piano concettuale, que-
sta tensione comprende una serie di altre contrapposizioni:

1) quella fra la pedagogia politica dall’alto’® e la mistica so-
ciale dal basso, contrapposizione che Landowski (1989) mette
in evidenza a partire da un’analisi dei discorsi politici; e quella
fra la cogitazione intellettuale e I'interazione sociale che preoc-
cupa Wildavsky (1979) per la condotta delle politiche pubbli-
che;

2) la contrapposizione sottolineata dalla teoria sistemica fra,
da una parte, la priorita da dare alla qualita degli outputs e alla
rapidita di reazione del sistema, a rischio di un cedimento verso
Pattivismo volontario, e, dall’altra, la priorita alla ricettivita de-
gli inputs, a rischio di affondare nell'immobilismo per eccesso
di prudenza: tutto ciod privilegia sia U'efficacia, sia la legittimita
decisionale;

3) il dilemma evocato dalla teoria delle scelte pubbliche fra
Iobiettivo di ridurre i costi di transazione e quello di ridurre i
costi esterni, quand’anche i due tipi di costi varino in senso in-
Verso.

Si constata dunque che, se il consenso sulla democrazia
come condizione per l'esercizio legittimo del potere ¢ sempre
piu grande, il grado di democratizzazione dei singoli processi,
cosi come le forme democratiche pili appropriate, suscitano
controversie. Abbiamo potuto constatare, per esempio, che la
dimensione democratizzante dei meccanismi referendari non &

' Ci sarebbe ancora da dire sulla compatibilita problematica di questo lavoro di
Aufklirung con le esigenze democratiche; basta pensare ai dilemmi della modernizza-
zione autoritaria (Hermet 1975) in certi paesi del Terzo mondo (Turchia, Iran, ecc.).
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esente da critiche, e che anche se si & dei ferventi sostenitori
della democratizzazione delle decisioni, cid non significa affatto
che si consideri necessariamente lo sviluppo di tali meccanismi
come la strada principale per arrivarci. Attualmente, per esem-
pio, 'analisi dell’azione statale ¢ molto preoccupata per lo svi-
luppo delle possibilita di feedback democratico come risposta
alle decisioni delle autorita. E questo non tanto per preoccupa-
zioni di natura etica, quanto piuttosto per le ragioni di governa-
bilita e di considerazione della complessita sociale che si sono
viste in queste pagine. Ora, le procedure e le istituzioni imma-
ginate non sono affatto necessariamente quelle della democrazia
referendaria. E in effetti, tra le altre cose, si & potuto dimostrare
che queste tendono ad una riduzione drastica delle scelte, pre-
sentandole in modo dicotomico. A partire da una riflessione sui
limiti del dirigismo inerenti ’autonomia dei differenti sistemi
sociali che si mostrano capaci di neutralizzare le velleita centra-
liste e interventiste dello Stato (Willke 1992), la tendenza ¢,
piuttosto che un passaggio alla democrazia diretta, quella della
negoziazione e contrattazione delle polmche pubbhche della
delega di funzioni secondo il principio di sussidiarieta, del ri-
corso alla valutazione pluralistica delle misure prese, ecc. Que-
sto modo di procedere, che mira attraverso vari mezzi a raffor-
zare e ampliare le fasi di riflessione nei processi decisionali,
consiste nel costruire procedure e regole del gioco favorevoli ad
un’autovalutazione critica delle proprie preferenze da parte degli
attori stessi, grazie ad un reciproco apprendistato, a uno svilup-
po dell’empatia e dell’autolimitazione. In sintesi, tali procedure
e regole del gioco hanno in comune 'ambizione ad attivare le
risorse morali dei protagonisti delle controversie politiche. Ora,
non & sicuro che i meccanismi referendari conducano a questo,
tenuto anche conto delle obiezioni sulla qualita dei dibattiti e
sulle motivazioni dei comportamenti di voto.

[Traduzione di Pietro Grilli di Cortona)
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