Constitutional referendum in Italy. How
people’s vote influence the political system?

Abstract

This article analyses the impact of constitutional referendums on the political system in Italy. There
were three constitutional referendums conducted in 2001, 2006 and 2016. All of them have been organised
by the ruling parties, however, only the first one was successful. In the subsequent referendums, the propo-
sals for amending the constitution have been rejected by voters. The article finds that lack of public support

for the government resulted in voting ,,no” in the referendum.
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Streszczenie

Artykul omawia wplyw referendum konstytucyjnego na system polityczny Wtoch. We Wtoszech prze-
prowadzono trzy referenda konstytucyjne w 2001, 2006 1 2016 roku. Wszystkie referenda rozpisane zostaty
przez ugrupowania rzadzace, ale tylko pierwsze z nich zakonczyto si¢ sukcesem. W kolejnych referendach
propozycje refom konstytucyjnych zostaly odrzucone przez spoteczenstwo. Przyjeta hipoteza badawcza
zaktada, ze referendum przeksztatcato si¢ w plebiscyt popularnosci rzadu, a wyniki gtosowania ludowego
zalezaty od poparcia lub jego braku dla rzadzacych. Dla wyjasnienia probleméw badawczych zastosowano
metod¢ dogmatyczng i komparatystyczng. Ta pierwsza pozwoli na analizg¢ instytucji referendum w systemie
prawno-konstytucyjnym Wtoch. Z kolei metoda poréwnawcza wyjasni roznice w wynikach referendum ze

szczegolnym uwzglednieniem podziatu geograficznego kraju

Stowa kluczowe: referendum, Wiochy, bikameralizm symetryczny, Matteo Renzi



Przeglad Europejski
Nr 2 (44), 2017

Elzbieta Kuzelewska

Wydziat Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku

Referendum konstytucyjne we Wloszech. Jak glosowanie
ludowe wplywa na system polityczny panstwa?

Ustawa zasadnicza Republiki Wtoskiej z 27 grudnia 1947 r. wprowadza klasyczny
system parlamentarno-gabinetowy, positkujac go instytucjami demokracji bezposred-
niej. Demokracja przedstawicielska jest zatem uzupeklniona elementami demokracji
bezposredniej. Przyjete rozwigzanie uzna¢ nalezy za korzystne dla funkcjonowania
panstwa i spoteczenstwa. Niebezposrednia forma partycypacji obywateli, sprowadza-
jaca sie jedynie do podejmowania decyzji poprzez wybranych przedstawicieli do parla-
mentu, nie bytaby w petni demokratyczna, poniewaz zawsze istnieje niebezpieczenstwo
wypaczenia mysli 1 woli przez wytonionych w powszechnych wyborach reprezentan-
tow narodu. Poza tym koncepcja rzadow demokratycznych sprowadza si¢ do petlnego
uczestnictwa wszystkich obywateli w podejmowaniu istotnych decyzji politycznych,
anie tylko za posrednictwem wybranych przez nich przedstawicieli (Butler et al. 1994:
s. 12). Réwnoczesnie nie moga funkcjonowac instytucje demokracji bezposredniej bez
przedstawicielskiej. Dla sprawnego funkcjonowania ustroju demokratycznego musza
wigc by¢ zachowane tradycyjne zwiazki pomigdzy narodem i parlamentarzystami jako
reprezentantami narodu (Auer 1995:s. 162-163).

We Wioszech sprawdza si¢ koegzystencja demokracji przedstawicielskiej 1 bezpo-
$redniej. Referendum jest jedna z najbardziej rozpoznawanych i stosowanych form
demokracji bezposredniej polegajaca na wyrazeniu wlasnego zdania przez narod
w sposob bezposredni (Kobach 1993; Gallagher 1996; Suksi 1993; Kuzelewska 2006;
2011; Musial-Karg 2008; Marczewska-Rytko 2001; Rachwal 2010; Podolak 2014).
We Wioszech w sprawach zasadniczych dla ustroju panstwa decyduja sami obywatele,

a udziat w ostatecznym rozstrzygnigciu danego problemu (czgsto wynikajacego z kon-



112 Elzbieta Kuzelewska

fliktu intereséw partyjnych) gwarantuje referendum. Wioski system prawny traktuje
referendum jako istotng instytucje prawng ze wzgledu na to, ze decyzje konsultowane
w tej formie dotycza kwestii nadrzednych dla panstwa i obywateli, jak np. zmiana
konstytucji.

Celem artykutu jest ukazanie wptywu referendum konstytucyjnego na proces ksztat-
towania zmian ustrojowych we Wloszech. Przedmiotem rozwazan sg trzy referenda
konstytucyjne, ktore odbyty si¢ w 2001, 2006 1 2016 roku. Punkt wyjscia dla rozwazan
stanowi referendum z 1946 r., kiedy to Wlosi gltosowali w sprawie przyszlej formy
panstwa, a referendum stato si¢ momentem przelomowym w postrzeganiu roli demo-
kracji bezposredniej (Bokszczanin 2003: s. 348). Przyjeta hipoteza badawcza zaktada,
ze referendum przeksztatcato si¢ w plebiscyt popularnos$ci rzadu, a wyniki gtosowania
ludowego zalezaly od poparcia lub jego braku dla rzadzacych. W artykule postawiono
nastgpujace pytania badawcze: jakie miejsce zajmuje referendum w systemie prawno-
-politycznym Wtoch? Jak czesto siggano do gtosowania ludowego w sprawie zmiany
konstytucji i reformy systemu ustrojowego panstwa? Jakie byly nastepstwa wynikoéw
glosowania w referendum 1i jakie niosty implikacje dla wtoskiego systemu politycz-
nego? Dla wyjasnienia problemow badawczych zastosowano metode dogmatyczng
1 komparatystyczna. Ta pierwsza pozwoli na analiz¢ instytucji referendum w systemie
prawno-konstytucyjnym Wtoch. Z kolei metoda pordwnawcza wyjasni roznice w wy-

nikach referendum ze szczeg6lnym uwzglednieniem podziatu geograficznego kraju.
Podstawy prawne referendum we Wloszech

Konstytucja Republiki Wloskiej z 27 grudnia 1947 r. ustanawia trzy formy demo-
kracji bezposredniej: petycje ludows (art. 50), ludowa inicjatywe ustawodawcza (art.
71) oraz referendum. Wtoski system prawny przewiduje trzy rodzaje referendow: dla
uchylenia ustaw zwyktych (art. 75), dla zatwierdzenia ustaw konstytucyjnych (art.
138), dla zatwierdzenia zmian granic regiondéw (art. 132). Z uwagi na problematyke
przyjeta w niniejszym artykule rozwazaniami zostanie objete referendum konstytucyj-
ne, a pozostate formy zostana jedynie zasygnalizowane. We Wtoszech referendum jest
w zasadzie jedyng metodg zmiany konstytucji. W mysl art. 138 ustawy o rewizji kon-
stytucji ustawy konstytucyjne sg uchwalane przez kazdg z izb — Izbe Deputowanych
i Senat — w dwoch nastepujacych po sobie debatach, z przerwa nie mniejsza niz trzy

miesigce i sg uchwalane wigkszoscig bezwzgledng cztonkéw kazdej z izb w drugim
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glosowaniu. Istnieje wymog ogloszenia referendum w trzech sytuacjach. Po pierwsze,
jezeli w ciggu trzech miesiecy od ogloszenia ustaw konstytucyjnych (lub rewizji kon-
stytucji) zazada tego jedna piagta cztonkéw jednej z izb lub 500 tys. wyborcow albo
5 rad regionalnych. Ustawa poddana pod referendum nie jest promulgowana, jezeli nie
zostata przyjeta wiekszo$cig waznie oddanych gltoséw. Nie ma obowigzku przeprowa-
dzenia referendum, jezeli zostata uchwalona w drugim glosowaniu przez kazdg z izb
wickszo$cig dwoch trzecich glosow. Po drugie, ustawa precyzuje, ze wniosku o zarza-
dzenie referendum nie mozna ztozy¢ w roku poprzedzajacym koniec kadencji parla-
mentu i w okresie 6 miesiecy od daty pierwszego posiedzenia izb parlamentu nowej
kadencji (art. 31). Ustawa ustanawia system podwojnej kontroli wnioskow: specjalny
urzad przy Sadzie Kasacyjnym bada prawidtowos$¢ formalng ztozonego wniosku, za$
Sad Konstytucyjny orzeka o jego zgodnos$ci z art. 75 konstytucji. W przypadku ne-
gatywnego wyniku referendum kolejna inicjatywa w tej samej sprawie nie moze by¢
ponowiona przed uptywem 5 lat.

Po trzecie, w mysl art. 75 konstytucji przedmiotem referendum moze by¢ tylko
ustawa, a nie jej projekt. Referendum ma charakter abrogacyjny, czyli uchylajacy. Pod
referendum uchylajgce nie mogg by¢ poddane ustawy budzetowe, podatkowe, upowaz-
niajace do ratyfikacji traktatéw miedzynarodowych, dotyczace amnestii i utaskawie-
nia. Dla wazno$ci referendum wymagana jest tzw. podwdjna wigkszos¢: w referendum
powinna wzia¢ udzial ponad potowa uprawnionych do glosowania, a za przyjeciem

powinna glosowaé ponad polowa wyborcow.
Referendum konstytucyjne w wymiarze praktycznym

Wiochy zaliczane sg do grupy panstw najaktywniej korzystajacych z instytucji
demokracji bezposredniej. W latach 1946-2016 przeprowadzono trzy referenda kon-
stytucyjne na podstawie art. 138 konstytucji oraz 7 referendow ustawodawczych do-
tyczacych stricte kwestii ustrojowych panstwa, w ktorych obywatele gltosowali nad
11 istotnymi sprawami dla kraju.

Pierwsze referendum w 1946 r. nie mialo charakteru konstytucyjnego, niemniej jego
przedmiot dotyczyt kluczowej sprawy, jaka byla forma panstwa. Wtosi wypowiadali si¢
czy chcg zachowania monarchii, czy ustanowienia republiki. Wybor republiki zostat do-
konany niezbyt wielka (o$mioipdtprocentowq) przewaga glosow przy wysokiej frekwen-
cji (ponad 89 proc.). Wyborcy uznali, ze monarchia wystarczajaco skompromitowata si¢



114 Elzbieta Kuzelewska

w okresie faszyzmu, a ustgpienie krola Wiktora Emanuela na rzecz swego syna Umberta
nie pomoglo w przekonaniu rodakéw do kontynuacji ustroju monarchistycznego (Ortow-
ski, Skrzydto 2010: s. 85). Przy okazji warto zaznaczy¢, ze kobiety we Wioszech w 1946
1. po raz pierwszy skorzystaty z praw wyborczych (Witkowski 2007: s. 11-12). W wyni-
ku referendum, oprocz zatwierdzenia nowej formy panstwa, ustanowiono réwniez Kon-
stytuante, ktora miata przygotowac projekt nowej konstytucji. Konstytuanta opracowala
model systemu dwuizbowego, ktdry poza staniem na strazy rownowagi i wartosci kon-
stytucyjnych, miat udoskonala¢ prace legislacyjne poprzez podwdjng kontrole projektow
ustaw przedstawianych obu izbom (Rivosecchi 2007: s. 104). Takie rozwigzanie w prak-
tyce przedhuzato i nieraz paralizowato proces legislacyjny.

Konstytucja Republiki Wtoskiej z 1947 r. w zasadzie od poczatku wzbudzata szereg
kontrowersji. Byta ,,naginana” do potrzeb biezacej polityki, co skutkowato zainicjo-
waniem na poczatku lat 80. XX wieku debaty o potrzebie zmiany lub przynajmniej jej
rewizji (Suszycka-Jasch, Wawrzyniak 2007: s. 91). Do gtéwnych postulatow reform
instytucjonalnych zaliczano opdznione wchodzenie w zycie konstytucji oraz specyficz-
ng sytuacj¢ powojenng Wtoch, bedaca efektem kompromisu pomigdzy dwiema wow-
czas gtownymi sitami politycznymi: Partig Chrze$cijansko-Demokratyczng i Wtoska
Partia Komunistyczng (Bull, Newell 2005: s. 6), a takze upolitycznienie przepisoOw
konstytucji (Wawrzyniak 2007: s. 136). Konstytucja Republiki Wtoskiej utrzymata
unitarny charakter panstwa, ale wprowadzita novum w odniesieniu do organizacji tery-
torialnej panstwa, dzielac republik¢ na regiony, prowincje i gminy. Stworzyla system,
w ktorym pozycja regionow byla znacznie silniejsza w poréwnaniu do pozostalych
jednostek terytorialnych ze wzgledu na przyznanie im kompetencji prawodawczych
(Ortowski, Skrzydto 2010, s: 60). Konstytucja wprowadzita dwa rodzaje regiondw:
regiony o autonomii specjalnej (Sycylia 1 Sardynia) oraz regiony przygraniczne Try-
dentu-Gornej Adygi, Doliny Aosty i Friuli-Wenecji Julijskiej. Pozostatym regionom
przyznano mniejszg autonomie. Separatystyczna Liga Potnocna czynita skuteczne wy-
sitki zmierzajace do zmiany istniejacego ustroju organow terytorialnych we Wioszech,
zwienczone przygotowaniem zmiany konstytucji i przeprowadzeniem referendum
w tej sprawie w 2001 r. Ponadto kryzys lat 90. ubieglego stulecia, skutkujacy przebu-
dowa wloskiej sceny politycznej (w wyniku zarzutow korupcyjnych i powigzan z wlo-
ska mafig kariere polityczng zakonczyto 5 partii politycznych dziatajacych w okresie
powojennym), doprowadzil do zwycigstwa egzotycznej koalicji, skupiajacej w swoich

szeregach neofaszystow, na czele ktorej stat Silvio Berlusconi (Ginsborg 1996: s. 19).
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Tabela 1. Wyniki referendéw konstytucyjnych

Data przeprowadzenia referendum konstytucyjnego
7 pazdziernika 2001 r. 26 czerwca 2006 . 4 grudnia 2016 1.
Liczba uprawnionych
. 49 462 222 49 772 506 50773 284
do gtosowania
Liczba oddanych
) 16 843 420 26 110 925 33243 845
glosow
Frekwencja 34,1% 52,46% 65,47%

o 10433 574 9970513 13432208

Odpowiedzi ,, Tak”
64,2% 38,71% (40,89%)
5816527 15 783 269 19 419 507

Odpowiedzi ,,Nie”
35,79% 61,29% (59,11%)

Zrédto: Ministerstwo Spraw Wewnetrznych Wioch
http://elezioni.interno.it/referendum/scrutini/20161204/FX01000.htm (5.12.2016)

Przez kilkanascie lat, w kolejnych kadencjach parlamentu, pracowaty dwuizbowe
komisje (wl. Bicamerale), ktérych zadaniem bylo przygotowanie gruntownych zmian
konstytucji lub projektu nowej ustawy zasadniczej. Z uwagi na napietg atmosfere po-
lityczng Wtoch 1 zmieniajgce si¢ (a nieraz wykluczajace) interesy elit politycznych,
uchwalenie zmian konstytucyjnych skutkujacych procesem federalizacji panstwa za-
konczyto si¢ umiarkowanym sukcesem. We Wtoszech referendum konstytucyjne prze-
prowadzono trzykrotnie. W 2001 r. zatwierdzono zmiang tre$ci Tytutu V konstytucji,
regulujacego organizacje panstwa, wyposazajac regiony w nowe kompetencje. W 2006
r. referendum miato zatwierdzi¢ konstytucyjne zmiany czesci Il ustawy zasadniczej,
wzmacniajagc m.in. pozycj¢ premiera, nowy podzial kompetencji pomigdzy organami
centralnymi a regionami, reform¢ Senatu zamykajaca okres symetrycznego bikamera-
lizmu. Podobnie w 2016 r. pod referendum poddano sprawe rewizji V Tytutu II czgsci
konstytucji. Proponowane zmiany ostabiaty kompetencje i pozycje Senatu, postulowa-
ty zniesienie zasady rownorzednosci izb parlamentarnych, czyli odejscie od tzw. bika-
meralizmu symetrycznego. Sukcesem zakonczyto si¢ tylko jedno glosowanie ludowe
w 2001 r. (Codogno 2016: s. 3).
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Referendum konstytucyjne w 2001 r.

Ustawa konstytucyjna nr 3 z 18 pazdziernika 2001 r. (3/2001) zmieniajaca relacje
pomigdzy centrum i peryferiami (cho¢ w ramach istniejgcego modelu panstwa regio-
nalnego) zostata zatwierdzona przez nardod w referendum. Dokonata ona radykalnej
reformy tytulu V czesci II konstytucji. Wprowadzita elementy federalizmu Wioch
(Bokszczanin 2007: s. 123), zwigkszajac autonomig regionalng. W tej reformie najpet-
niej wyrazony zostat proces przechodzenia od regionalizmu do federalizmu, majacy
uczyni¢ Wtochy panstwem quasi federalnym. W nastepstwie przyjetych zmian kon-
stytucyjnych (Tytut V konstytucji) Wiochy formalnie przestaty dzieli¢ si¢ na regiony,
prowincje i gminy. Obecnie sktadajg si¢ z panstwa na zrdwnanej pozycji z gminami,
prowincjami, miastami metropolitarnymi i regionami (Misiuda-Rewewra 2014: s. 87),
co sprzyja decentralizacji wladzy w panstwie. Nowelizacja konstytucji utrzymuje ist-
niejacy podzial na regiony o autonomii szczegolnej i pozostale regiony. Statuty tych
pierwszych majg rangg ustaw konstytucyjnych. Pozostale regiony wyposazono w sze-
roki zakres kompetencji, dzigki ktorym réznice pomigdzy dwoma rodzajami autonomii
stopniowo ulegajg zatarciu. Podobnie jak regiony, takze pozostate jednostki samorza-
du terytorialnego posiadajg autonomi¢ administracyjng i finansowa, oparta o zasady
subsydiarnosci, dyferencjacji oraz proporcjonalnos$ci. Nastgpito rowniez konstytucyj-
ne uznanie dwujezycznosci niektorych regiondw, za§ Trydent-Gorna Adyga, zgodnie
z postulatem Ligi Pétnocnej, zostal podzielony na dwa regiony: Trydent i Bolzano.
Dzigki ustawie konstytucyjnej ustalono list¢ spraw nalezacych do wylgcznej kompe-
tencji panstwa, spraw podlegajacych kompetencji wspolnej oraz wytacznej kompeten-
cji regiond6w w pozostatych dziedzinach. Ustawa konstytucyjna 3/2001 zmienita row-
niez system zrodet ustawodawstwa, wykraczajac poza zwykle poprawki do przepiséw
konstytucyjnych (Vergottini 2007: s. 39).

Referendum konstytucyjne w 2006 r.

W 2003 r. rzad Silvio Berlusconiego przygotowat propozycje reformy konstytucyj-
nej, okreslanej mianem ,,Wielkiej Reformy”. Zostala ona zatwierdzona przez obie izby
parlamentarne w 2005 1. — Izbg Deputowanych (stosunkiem gltosow 317:234) oraz Senat
(170:132). Projekt uzyskat akceptacj¢ bezwzglednej wigkszosci gtosow, jednak nie zgro-

madzil konstytucyjnej wiekszosci dwoch trzecich, co pozwoliloby na dokonanie zmian
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konstytucyjnych bez koniecznos$ci zarzadzenia referendum. Gtéwne zmiany konstytucji
dotyczyly wielu kwestii. Miata to by¢ reforma kompleksowa: wladzy ustawodawczej,
wykonawczej 1 sagdowniczej. Projekt zaktadal m.in.: odejscie od ,,czystego” systemu
dwuizbowego. Senat miat staé si¢ ,,izba federalng” regionéw (Senat Federalny), czyli
reprezentacja regionéw. Zmniejszeniu ulec miala liczba cztonkéw Izby Deputowanych
(z 630 do 518), a takze planowano obnizenie cenzusu wieku biernego prawa wyborczego
dla kandydatow do izby pierwszej (z 25 do 21 lat). Nastgpitoby zmniejszenie liczby sena-
torow (z 315 do 252) i obnizenie cenzusu wieku biernego prawa wyborczego dla kandy-
datow do izby drugiej (z 40 do 25 lat). Reforma konstytucyjna obejmowata odejscie od
systemu rownorze¢dnosci izb na rzecz zwigkszenia kompetencji Izby Deputowanych oraz
dostosowanie systemu dwuizbowego do wymagan systemu federalnego (Pinelli 2016:
s. 6-7). Ponadto wzmocnieniu miata ulec pozycja premiera (tzw. premierostwo absolut-
ne). Lider zwycieskiej koalicji partyjnej automatycznie zostawatby szefem rzadu bez po-
trzeby uzyskania wotum zaufania w Izbie Deputowanych. Premier wyposazony bylby
w kompetencje mianowania i odwotywania cztonkéw rzadu. Premier miatby prawo roz-
wigzania [zby Deputowanych bez potrzeby zwracania si¢ do prezydenta. Premier méglby
wigza¢ wotum zaufania z projektem ustawy, by przyja¢ ja w trybie pilnym i bez popra-
wek w glosowaniu imiennym. W przypadku jej odrzucenia w glosowaniu, szef rzadu
mial podac si¢ do dymisji, a kadencja parlamentu uleglaby skroceniu. Projekt wyraznie
wprowadzal w miejsce ,,doskonatej dwuizbowosci” bikameralizm asymetryczny (sze-
rzej: Suszycka-Jasch, Wawrzyniak 2007: s. 94-97).

W zakresie rozwigzan dotyczacych instytucji prezydenta, proponowano zmniejsze-
nie cenzusu wieku biernego prawa wyborczego (z 50 do 40 lat), wybdr gtowy pan-
stwa przez obie izby parlamentu, przewodniczgcych regionow i trzech przedstawicieli
kazdego regionu. Ograniczeniu mialy ulec uprawnienia gwarancyjne i kontrolne pre-
zydenta. Liczba czlonkéw Sadu Konstytucyjnego zostalaby zmniejszona do 15 oraz
Najwyzszej Rady Sadownictwa do 7. Zmniejszenie liczby s¢dziow Sadu Konstytucyj-
nego wywotalo kontrowersje, poniewaz projekt przyznawat prawo do mianowania az
7 sedziow Senatowi Federalnemu. Byta to propozycja zaskakujgca, poniewaz Senat
nie jest wyrazicielem interesow terytorialnych, zatem zagwarantowanie mu prawa no-
minacji tak duzej liczby sedziow mogtoby doprowadzi¢ do zwigkszenia jego ,,poli-
tycznej” czgdci sktadowej 1 podwazy¢ niezawistos$¢ jego charakteru (Rivosecchi 2007:
s. 102). Kluczowe zmiany dotyczy¢ miaty takze mozliwosci zarzadzenia referendum

konstytucyjnego w dowolnym czasie.
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Reforma konstytucji obejmowata rowniez relacje pomiedzy organami wtadzy cen-
tralnej a regionami, ustanawiajac nowy podziat kompetencji ustawodawczych pomig-
dzy panstwem i regionami z mozliwo$cig prawa weta parlamentu wobec ustaw re-
gionalnych. Regiony uzyskalyby wylaczng kompetencje ustawodawcza w sprawach
z zakresu ochrony zdrowia, edukacji i bezpieczenstwa (policji lokalne;j).

Propozycje zmiany konstytucji mialy daleko idgce konsekwencje dla skostniate-
go systemu politycznego Wtoch. Przyjecie ich w referendum konstytucyjnym budzito
silne emocje i przede wszystkim bylo swoistym sprawdzianem popularnosci i zaufa-
nia wobec centrolewicowej koalicji rzadzacej Romano Prodiego (Machelski 2010:
s. 219), nawotujacej do odrzucenia zmian konstytucyjnych proponowanych przez ga-
binet Berlusconiego. Sytuacja byta skomplikowana, poniewaz rzad S. Berlusconiego
na dwa miesigce przed gtosowaniem ludowym przegrat wybory parlamentarne w 2006
r. (Gaca, Witkowski 2012: s. 152). Termin glosowania w referendum przypadl zatem
na okres rzadow nowego centrolewicowego gabinetu, ktory byt przeciwnikiem zmian
forsowanych przez poprzedni gabinet S. Berlusconiego. Centroprawicy (Berlusconie-
mu) stawiano zarzut o burzenie systemu checks and balances i dazenie do zbudowania
systemu premierostwa absolutnego. S. Berlusconi bronit si¢ twierdzeniem, ze za jego
rzadow ustawa konstytucyjna zostala przyjeta przez parlament i zmierza do likwidacji
dysfunkcji struktury wloskiego systemu politycznego.

Frekwencja w referendum byla niska 1 wyniosta 38,68 proc. Wigkszos$¢ glosuja-
cych odrzucito reforme konstytucyjna (61,32 proc.), ale zaznaczyt si¢ wyrazny po-
dziat w gtosowaniu mi¢dzy regionami. Mimo odrzucenia ,,Wielkiej Reformy”, zyskata
ona akceptacje w poéinocnych regionach Wtoch: Emilii-Romanii (Keating et al. 2016),
Lombardii i Veneto. Mieszkancy potudniowych regionéw masowo glosowali przeciw
(Keating 2009: s. 7), a odsetek niechetnych na potudniu Wioch wynidst 74,8 proc.
(Machelski 2010: s. 219), w Calabrii nawet 82 proc. Wyniki gtosowania referendalnego
nalezy odczytywac jako brak poparcia dla Berlusconiego, ktory stawiat znak réwnos$ci
pomigdzy akceptacjg reformy w referendum i zwycigstwem jego obozu politycznego
jako projektodawcy i oredownika zmiany konstytucji (Suszycka-Jasch, Wawrzyniak
2007: s. 103). Na wyniku referendum zawazylta rowniez retoryka centrolewicowego
rzadu Romano Prodiego, ktéremu udato si¢ przekona¢ wyborcow, ze reforma konsty-
tucyjna byla projektem Ligi Pénocnej. Wyniki referendum pokazuja silng opozycje
wobec reform konstytucyjnych nie tylko w regionach zwykle wspierajacych centrole-

wice, ale rowniez na poludniu Wtoch, gdzie Forza Italia Berlusconiego ma silniejsza
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pozycje (Bedock 2014: s. 14). Czgs¢ wyborcoOw by¢ moze swiadomie odrzucita refor-
me¢ konstytucyjna z uwagi na niekonsekwentne i wewngtrznie sprzeczne propozycje.
Z jednej strony projekt wyraznie dazyt do decentralizacji wtadzy panstwowej, z drugiej
natomiast zabezpieczat silng pozycje wladzy panstwowej wobec regiondw, prowincji

oraz gmin.
Referendum konstytucyjne w 2016 r.

Referendum w 2016 r. bylo inicjowane przez rzad Matteo Renziego, ktory w kwiet-
niu 2016 r. przygotowat reforme konstytucyjng obejmujaca 47 zmian w konstytucji.
Pytanie referendalne brzmiato: ,,Czy aprobuje Pan/Pani tekst ustawy konstytucyjnej
dotyczacej rozporzadzenia o zniesieniu rownorzednosci dwuizbowosci, zmniejszenia
liczby parlamentarzystow, ograniczenia kosztow funkcjonowania instytucji, likwidacji
Krajowej Rady Ekonomii i Pracy, rewizji pigtego tytutu II czg$ci konstytucji?”.

Reforma konstytucyjna zaktadala zmniejszenie liczby miejsc w Senacie z 315 do
95 przedstawicieli regiondw, wybieranych w wyborach samorzadowych. Obecnie, po-
mijajgc liczbe senatoréw dozywotnich i angielska Izbe Lordow, Wtochy w poréwnaniu
z innymi panstwami Europy Zachodniej majg najwigkszg liczbe parlamentarzystow
w stosunku do liczby mieszkancow (Machelski 2010: s. 137). Zgodnie z projektem li-
kwidacji uleglyby dozywotnie mandaty senatorskie przyznawane przez glowg panstwa
bytym prezydentom i wybitnym osobisto$ciom. Ograniczono by polityczne kompeten-
cje Senatu poprzez odebranie mu prawa gtosowania nad wotum zaufania i nieufnosci
dla rzadu (art. 94 ust. 1 konstytucji). Ograniczeniu ulec miaty réwniez funkcje ustawo-
dawcze Senatu. Wigkszo$¢ ustaw uchwalataby tylko Izba Deputowanych. Rola Senatu
sprowadzitaby si¢ do funkcji izby regionalnej. Druga osobg w panstwie zostatby prze-
wodniczacy Izby Deputowanych, a nie — jak obecnie — Senatu.

Partia rzadzaca optowata rowniez za zmiang podzialu kompetencji miedzy pan-
stwem a regionami. Zwigkszeniu uleglyby i kompetencje i kluczowa odpowiedzialnosé¢
organow wiadzy centralnej w zakresie energii, infrastruktury i obrony cywilnej. Roz-
wigzanie to sprzyjatoby wiekszej efektywnosci administracji panstwowej i1 pozwolito-
by na rownoczesny proces dewolucji z zachowaniem odpowiednich $rodkoéw kontroli.
Czes$¢ tych reform, dotyczacych zwlaszcza Senatu, od wielu lat uwaza si¢ za konieczne.
Niemniej opozycja polityczna zarzucita premierowi ,,probe umocnienia swej wladzy”

w drodze referendum, okreslajac reforme konstytucyjng jako ,,zagrozenie demokracji”.
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Nastepstwa negatywnego glosowania w obu referendach konstytucyjnych (2006
1 2016) sg podobne. Po pierwsze, wyborcy kierowali si¢ swag antypatiag wobec Ow-
czesnych szefow rzadu, a zapowiedz ich upadku widoczna byta w wyborach samo-
rzagdowych. Upadek rzadu S. Berlusconiego zaczat si¢ wraz z przegrang w wyborach
miejskich w Mediolanie miesigc przed referendum konstytucyjnym w 2006 r. (Bull,
Pasquino 2009: s. 30). Upadek Renziego miat swdj poczatek po przegranej o fotel
burmistrza Rzymu i Turynu. Dwa miesigce po referendum w 2006 r. partia S. Ber-
lusconiego przegrata wybory parlamentarne (Mariotti 2011: s. 37). Partia Demokra-
tyczna Renziego poniosta klesk¢ w wyborach samorzadowych w Rzymie i Turynie
z szerzej nieznanymi przedstawicielkami populistycznej partii Ruch Pigciu Gwiazd.
Wedlug sondazy Ruch Pigciu gwiazd ma szanse na wygranie wyborow parlamentar-
nych w 2018 r. Wedlug zapowiedzi lidera Ruchu Pigciu Gwiazd, pierwszym krokiem
po jego zwycigstwie bedzie opuszczenie przez Wtochy strefy euro po uprzednim zarza-

dzeniu glosowania ludowego w tej sprawie.

Wykres 1. Stanowisko Wlochow wobec pozostania lub opuszczenia UE

W opuscic UE
W zostac w UE

| niezdecydowani/brak
odpowiedzi

Zrédto: Fidelity International, Termometropolitico, 1 lipca 2016.

W sondazu opinii publicznej przeprowadzonym w lipcu 2016 r. blisko dwie trzecie

Wtoch opowiada si¢ za pozostaniem w UE, ale 26 proc. dopuszcza mozliwo$¢ wysta-
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pienia z UE. Przyja¢ nalezy, Ze co najmniej tyle samo respondentow opowiedziatoby
si¢ w referendum za opuszczeniem przez Wiochy strefy euro.

Do maja 2016 r. sondaze opinii publicznej przewidywaty zwycigstwo w referendum
reformy konstytucyjnej przygotowanej przez rzad M. Renziego (Codogno 2016, s. 2).

W 2014 r., w chwili formowania gabinetu, M. Renzi cieszy! si¢ poparciem 74 proc.
respondentow. W okresie dwoch lat sprawowania wladzy jego poparcie znacznie spa-
dto. W kwietniu 2016 r. blisko 50 proc. respondentéw domagato si¢ jego dymisji.

W lutym 2016 r. potowa wyborcéw zamierzata poprze¢ poprawki do konstytucji,
w czerwcu wzrosta liczba niezdecydowanych oraz zmalat odsetek osob opowiadajg-

cych sie za akceptacjg reformy konstytucyjne;j.

Wykres 2. Sondaz opinii publicznej w sprawie referendum konstytucyjnego
w2016

1 60%
0,9
- 50%
0,7 40%
0,6
0,5 30%

03 20%

0,2 23% R 10%

0,1

0 0%
za reforma za reforma przeciw reformie przeciw reformie niezdecydowani niezdecydowani
konstytucyjna konstytucyjna konstytucyjnej  konstytucyjnej

W 2016 czerwiec 2016 luty

Zrédto: Fidelity International, II Fatto Quotidiano, 12 lipca 2016 r.

Wtochy obecnie sg pograzone w kryzysie bankowym, gospodarczym i finansowym.
Wysoki poziom bezrobocia i dlugu publicznego generuje niezadowolenie spoteczne,
ktére zamienia si¢ w nieche¢ wobec rzadzgcych. Gabinet M. Renziego przeprowadzit
reforme rynku pracy poprzez jego uelastycznienie, niemniej na efekty trzeba czekac la-
tami. Premier Renzi, podobnie jak S. Berlusconi 10 lat wczesniej, cheiat zreformowaé

skostniaty system polityczny Wtoch poprzez wzmocnienie pozycji premiera. W pola-
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czeniu z nowg ordynacjg wyborczg uchwalong latem 2015 r., reformy konstytucyjne
mialy usprawni¢ prace rzadu. Partia S. Berlusconiego pomogla M. Renziemu ,,prze-
pchnac” projekt przez parlament, jednak w referendum upatrzyta szanse na odsunigcie
rzadu od wladzy. Premier Renzi, podobnie jak D. Cameron, swoj urzad uzaleznit od
wynikow referendum i nie wierzyl w przegrana. Byt natomiast gltgboko przekonany, ze
kontynuacja reformy gospodarczej wymaga zmian w konstytucji. Zta sytuacja gospo-
darcza Wtoch ostabita pozycje M. Renziego i w efekcie doprowadzita do przegranej
w referendum.

Mieszkancy trzech regionow poparli w referendum zmiany konstytucyjne: Try-
dent-Gorna Adyga (53,87 proc.), Emilia-Romania (50,39 proc.) oraz Toskania
(52,51 proc.). W pozostatych regionach wyniki referendum byly negatywne (miesz-
kancy Sycylii i Sardynii przewagg ponad 70 proc. glosowali przeciw). Odrzucenie re-
formy konstytucyjnej wynikato z kilku powoddéw. Po pierwsze, referendum traktowane
byto jako personalny plebiscyt popularnosci premiera Renziego. Po drugie, wyborcom
nie podobat si¢ fakt, iz po raz kolejny proponuje si¢ zmiane prawa, odsuwajgc w czasie
rozwigzanie problemow gospodarczych i spotecznych ngkajacych Wiochow. Wybor-
cy nie do konca rozumieli, ze pokonanie probleméw spoteczno-gospodarczych wigze
si¢ z koniecznoscig zmiany systemu politycznego Wtoch (gtéwnie odejsciem od dwu-
izbowosci doskonatej i wzmocnieniem pozycji premiera), by moc sprawnie i szybko
podejmowac decyzje.

W ciagu ostatnich 70 lat Wiochy miaty az 63 gabinety rzadowe. Liczba ta
$wiadczy o niestabilno$ci sceny politycznej wspotczesnych Wioch (Witkowski
2000: s. 43). Przyktadowo pierwszy rzad S. Berlusconiego w 1994 r. trwat kroce;j
niz jeden rok, pierwszy rzad R. Prodiego z 1996 r. funkcjonowat nie dluzej niz dwa
1 pot roku. Drugi i trzeci rzad S. Berlusconiego trwaty tacznie pie¢ lat: 2001-2006
(Donovan, Onofri 2008: s. 44). Gabinety rzagdowe, ktore chcialy reformowac kraj
poprzez zmiang konstytucji zatwierdzong w referendum, przegrywaty wybory par-
lamentarne 1 glosowanie w referendum. Wyjatek stanowit gabinet Giuliano Amato
w 2001 r. W pozostatych przypadkach wdrozenie waznych i potrzebnych reform
nie udawato sig. ,,Paradoks reform instytucjonalnych” trwa w najlepsze i polega na
tym, ze ,,reformy instytucjonalne sg konieczne, bo istniejgce instytucje sa nieefek-
tywne. (...) ale zmiana istniejgcego stanu rzeczy jest niemozliwa” (Wawrzyniak
2007: s. 141).
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Uwagi zamykajace

Zasada bikameralizmu symetrycznego uznawana jest powszechnie przez wioskie
elity polityczne za odpowiedzialng za dysfunkcyjno$¢ wloskiego parlamentu oraz nie-
stabilnos¢ gabinetow rzadowych. Uchwalenie nowej ordynacji wyborczej w 2015 .
(Lorencka 2016: s. 168), ograniczajacej mozliwo$¢ powstania dwoch odmiennych
wigkszo$ci parlamentarnych oraz zmiana konstytucji, ktora nastgpitaby w wyniku re-
ferendum w 2016 r., miaty przyczyni¢ si¢ do zniesienia bikameralizmu symetrycznego
1 usprawnienia systemu politycznego.

W zapoczatkowanym w 2001 r. procesie decentralizacji Wtoch upatrywano szans¢
na zwigkszenie regionalizmu, a wysitki w tym zakresie podjeto w dwoch kolejnych
referendach konstytucyjnych w 2006 r. (z inicjatywy centroprawicy) oraz w 2016 r.
(z inicjatywy centrolewicy). Dotychczasowy zakres kompetencji, w ktore wyposazo-
ne sg regiony, jest szeroki, za$ pozycja przewodniczacego regionu ulegta znacznemu
wzmocnieniu (Lorencka 2016: s. 159). Berlusconi i Renzi byli za wzmocnieniem po-
zycji premiera i poszerzeniem zakresu jego kompetencji. Wszystkie referenda konsty-
tucyjne zostaty zarzadzone przez partie wowczas sprawujace wiadze i dotyczyly fun-
damentalnych zmian ustrojowych panstwa wprowadzanych do konstytucji. W 2001 r.
referendum zarzadzit centrolewicowy rzad G. Amato (Keating et al. 2016). W 2006 .
usitowano za pomocg referendum zmieni¢ 53 artykuly Konstytucji (na 139 wszystkich
artykutow), w 2016 1. — 47. W obu przypadkach frekwencja wyniosta powyzej 50%,
cho¢ nie ma to znaczenia dla waznoéci referendum konstytucyjnego, bowiem zgodnie
z ustawg zasadniczg dla przyje¢cia zmian w konstytucji wymagana jest akceptacja wiek-
szo$ci glosujacych. Oba referenda zakonczyly si¢ niepomy$lnym dla inicjatoréw wyni-
kiem glosowania z tg r6znicg, ze premier M. Renzi potraktowat wynik referendum jako
brak poparcia dla jego reformy i jego samego, i1 podat si¢ do dymisji, natomiast rzad
S. Berlusconiego na dwa miesigce przed referendum poniost porazke w wyborach par-
lamentarnych w 2006 r. Los gabinetu M. Renziego zostat przesadzony w ciggu tygo-
dnia od referendum. Zgodnie z procedurg i utartg praktyka, do prezydenta nalezy decy-
zja o przyjeciu dymisji szefa rzadu. Prezydent ma kilka mozliwo$ci: moze odmowic jej
przyjecia, moze dymisj¢ przyjaé. Wowczas moze obdarzy¢ misjg powotania nowego
gabinetu inng osobg¢ zdolna do utworzenia nowego rzadu przy uwzglednieniu dominu-
jacych w parlamencie sit politycznych, zdolnych zapewni¢ nowemu rzgdowi wotum

zaufania. Zgodnie z przepisami prezydent moze réwniez skroci¢ kadencje parlamentu
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po wystuchaniu opinii przewodniczacych obu izb i rozpisa¢ nowe wybory parlamen-
tarne (Gaca, Witkowski 2012, s: 218-219), czego obecnie domagaja si¢ partie opozy-
cyjne. Prezydent Wioch przyjat w 2017 r. dymisj¢ M. Renziego, a nowym premierem
zostat Paolo Gentiloni, bedacy dotychczas ministrem spraw zagranicznych w gabinecie
Renziego.

Decyzja podejmowana przez obywateli w drodze glosowania ludowego czgsto
nie pozostaje w zwiazku z przedmiotem samego referendum. Wyborca, ktory glosuje
»za” lub ,,przeciw” moze tak czyni¢ bez zwigzku z rzeczywistym stosunkiem do pyta-
nia postawionego w referendum, co znalazto potwierdzenie we wtoskich referendach
konstytucyjnych. Referendum czgsto ma sktonno$¢ do przeobrazania si¢ w personal-
ny plebiscyt. Nieraz osoba zarzadzajaca referendum uzaleznia wyniki glosowania od
dalszego pozostawania na stanowisku (vide Renzi). Zachowania wyborcow nie za-
wsze odzwierciedlajg rzeczywisty stosunek do przedmiotu glosowania w referendum.
Zdarza sig¢, ze podczas glosowania nad konstytucjg czy ustawg, cze$¢ gltosujacych nie
zna jej tresci lub tez nie orientuje si¢ w tej materii. Naiwno$cig byloby oczekiwaé
gruntownego zapoznania si¢ przez wtoskiego wyborce ze zmienionymi 53 artykutami
konstytucji w 2006 r. czy 47 w 2016 roku. Wyniki glosowania w referendum czgsto
wynikajg z sympatii czy antypatii politycznych i nie majg zwigzku z danym aktem,
o ktorym decyduje si¢ w referendum. Co wigcej dos$¢ tatwo jest manipulowaé opinig
spoteczng, zwlaszcza w dobie rozwoju nowych technik komunikacji. Wyniki glosowa-
nia odzwierciedla¢ mogg nie tyle racjonalng ocene poddanej w referendum kwestii, co
nickontrolowane emocje, zwlaszcza w sytuacji, gdy Wtochy pograzone sg w kryzysie
gospodarczym i plasujg si¢ tuz za Grecja (Eurostat 2017).

Obywatele nie posiadajg ani analitycznych umiejetnosci, ani wystarczajacych in-
formacji do podjecia rozsadnej decyzji. Media i liderzy partyjni potrafig tatwo mani-
pulowa¢ wyborcami, okazujacymi bierno$¢ w mysleniu. Decyzja podjeta przez narod
w drodze referendum bywa nastepstwem odpowiednich zabiegdw partii politycznych
1 narzuceniem przez rzadzacych ,tancuchéw” pod przykrywka demokratycznie wygla-
dajacych procedur. Zagtosowanie na ,,nie” w grudniowym referendum w 2016 r. byto
dla Wiochow mozliwoscia wytadowania swojej ztosci i odpowiedzig ,,nie” na neolibe-
ralne reformy, oszczgdnosci, establishment, euro i UE. Nastroje te umiejetnie podsycat
populistyczny Ruch Pigciu Gwiazd. Negatywne wyniki dwdch ostatnich referendow
konstytucyjnych skutkowaly jeszcze wigksza niestabilnoscig systemu politycznego
Wioch.
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