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1. Premessa.

 L’approvazione della nuova Costituzione ungherese (Magyarország Alaptörvénye) ha riportato all’ordine del giorno della discussione politico-costituzionale una serie di problematiche rimaste irrisolte dalla fase della transizione di regime, tra cui il ruolo del demos nel processo costituente e nel processo giuridico della decisione politica. L’approvazione del testo costituzionale, il 18 aprile 2011, è avvenuta interamente nella sede parlamentare – come d’altra parte previsto dalla Costituzione vigente – con il voto favorevole di 262 deputati del Fidesz, il partito di governo di centro-destra, contro 44 contrari, rappresentanti del partito di estrema destra, il Jobbik, e un’astensione. I 79 membri rimanenti, tutti rappresentanti dei partiti di opposizione, ossia del partito socialista e dei verdi, non hanno preso parte alla votazione. Il primo elemento di criticità nel processo costituente portato avanti in questo inizio del XXI secolo concerne, dunque, il computo dei numeri – elemento indiscutibile – che induce a definire senza mezzi termini la nuova Costituzione come una “Costituzione del Fidesz”. Una simile impostazione ha interrotto la lunga tradizione del consenso e del compromesso tra le forze politico-istituzionali e sociali che aveva caratterizzato la storia costituzionale ungherese, che si era espressa in modo evidente sin dall’adozione delle leggi del marzo 1848 da parte dell’Assemblea Nazionale degli ordini
.

Si ricordi, inoltre, che nel 1995 a causa di forti dissensi interni al partito socialista al governo, un precedente progetto di Costituzione non venne adottato. Nel corso della seconda legislatura post-transizione, dal 1994 al 1998, il partito socialista ungherese (MSzP) non solo aveva ottenuto la maggioranza per governare ma aveva conquistato i due terzi dei seggi parlamentari e inserito nel programma di governo la riforma della Costituzione e, tuttavia, andava alla ricerca di un solido compromesso con l’opposizione
.

Il secondo elemento di criticità sollevato in occasione dell’approvazione del testo riguarda la totale assenza del demos, soggetto legittimante l’esercizio del potere in uno Stato democratico e costituzionale. Nei giorni che hanno seguito l’approvazione in aula la capitale del paese è stata scossa da grandi manifestazioni che hanno rappresentato il forte dissenso della società civile. Nello stesso giorno in cui il Parlamento ha approvato il testo costituzionale, inoltre, la Commissione elettorale ungherese ha rigettato un’istanza d’indizione del referendum sulla nuova Costituzione, con un’argomentazione del tutto conforme all’ordine costituzionale vigente, ossia che la materia costituzionale non poteva essere oggetto di consultazioni popolari, essendo di esclusiva competenza del Parlamento
. Nonostante i tentativi esperiti, dunque, il partito di governo si è opposto ad avviare una consultazione referendaria, per vagliare il sentire della società ungherese e delle forze extra-parlamentari.

Appare invece coerente con le necessità di una moderna democrazia la scelta formale di adottare un nuovo testo, segnato da un momento costituente solenne e da un atto simbolico di rottura con il passato socialista, anche se in molti ambiti il nuovo testo codifica e razionalizza disposizioni già esistenti senza portare eccessivi stravolgimenti. Tale decisione testimonia della distanza con l’impostazione tradizionale ungherese, che aveva mantenuto una continuità formale al variare della forma di Stato, secondo la visione “storica della Costituzione” caratterizzata dal gradualismo riformista
 o, per mutuare un’espressione di Palermo, era diventato un caso paradigmatico di “manutenzione costituzionale” permanente
. La continuità costituzionale ungherese si fondava su di un insieme di norme e leggi di natura consuetudinaria che si sono succedute in modo ininterrotto nel corso di un millennio e che avevano trovato la loro unità istituzionale nella “Sacra Corona d’Ungheria”. La prima Costituzione ungherese in senso documentale, difatti, è stata quella socialista del 1949, poi sostanzialmente modificata nel 1989 e 1990
. 

Così com’è comprensibile l’esigenza per l’Ungheria, ultimo paese ex-socialista ad aver mantenuto in vita, seppur sostanzialmente modificata, la Costituzione approvata durante il periodo socialista, di adottare un testo interamente nuovo.

In questa sede, ci si propone di esaminare il nuovo testo sotto il profilo del ruolo attribuito agli istituti della manifestazione diretta della volontà popolare, tenendo a margine gli aspetti generali relativi alla forma di Stato e alla forma di governo
. Per comprendere a fondo la portata delle nuove disposizioni costituzionali è opportuno fornire alcune brevi coordinate sul quadro teorico degli strumenti della democrazia diretta, in generale, e in particolare e del loro trattamento costituzionale nel corso storico recente del costituzionalismo ungherese, in una prospettiva di comparazione diacronica.

2. Gli strumenti della democrazia diretta. Cenni al quadro teorico. 

Offrire un quadro sintetico delle principali tipologie e istituti della democrazia diretta non è compito semplice, poiché rischia di divenire un’elencazione della casistica degli ordinamenti nazionali, strettamente legata alle singole tradizioni storico-culturali. Quando si parla di istituti di democrazia diretta e partecipativa, per quanto l’istituto principe sia quello referendario, si fa riferimento anche all’iniziativa legislativa popolare, all’iniziativa popolare e al diritto di petizione. E’ difficile, inoltre, tracciare una linea divisoria, sul piano teorico, tra le aggettivazioni attribuite alla nozione di democrazia. Rimane il fatto, come osserva di recente Bifulco, che la democrazia partecipativa, come altre forme quali la democrazia deliberativa, si propongono di offrire una “apertura dei processi decisionali a tutti coloro che vi abbiano interesse grazie all’utilizzazione del metodo deliberativo”
. Appaiono del tutto condivisibili, inoltre, quelle impostazioni teoriche che definiscono il referendum come un elemento costitutivo della democrazia matura
, nel solco della secolarizzazione subita dalla democrazia diretta che, alleggerita del fardello ideologico, si presenta al costituzionalismo del XXI secolo come “una delle soluzioni più appropriate per prendere la decisione nelle forme e nei modi descritti dalla Costituzione”
. Ad ogni modo, per quanto il dibattito sia ancora aperto, il problema del referendum e, più in generale, della regolazione degli istituti della democrazia diretta, non risiede nell’an ma nel quantum.

Di fronte alle molteplici manifestazioni del diritto positivo è oramai impossibile rinvenire una nozione unitaria di referendum che vada oltre l’etimo della parola
. Nella definizione dei referendum, tuttavia, si possono identificare una serie di tipologie, classificate, come minimo, in base a cinque criteri: l’oggetto del voto, l’automaticità o meno nell’attivazione del ricorso, il soggetto titolare dell’iniziativa, la fase del procedimento nel quale si inserisce, e l’efficacia del voto o scopo della consultazione. In base a questi criteri, si suole distinguere, ad esempio, tra referendum costituzionali e legislativi, tra referendum di iniziativa popolare o presidenziale, tra referendum obbligatori o facoltativi, tra referendum preventivi o successivi, ed infine tra referendum decisionali/deliberativi e referendum consultivi o di opinione
. Più in generale, Delpérée sottolinea che la funzione attribuita al referendum e l’oggetto di riferimento contribuiscono a conferire a tale istituto un significato particolare. Si avrebbe, dunque, il referendum in materia costituzionale che assume i connotati di un atto fondatore e unificatore della nazione; mentre il referendum in materia legislativa appare come una forma d’integrazione, controllo, o manifestazione di fiducia nei confronti delle assemblee elettive
.

Del tutto originali, sono i c.d. “referendum arbitrali”, tra cui il referendum di revoca del Capo dello Stato, che intervengono direttamente nella definizione della forma di governo
, cui si affiancano gli strumenti di revoca individuale e collegiale degli eletti
. Mentre i referendum c.d. “di transizione” non presentano caratteristiche autonome da un punto di vista strettamente giuridico e tecnico, ma sono piuttosto delle peculiari interpretazioni e attuazioni dell’istituto referendario che incidono direttamente sulla forma di Stato e sulla forma di governo. A queste tipologie, si aggiungono quegli istituti di manifestazione diretta dell’opinione e della volontà dei cittadini propri del costituzionalismo - o meglio della “costituzionalità” - socialista, tra cui quello della discussione popolare preventiva dei progetti di legge
. 

Particolarmente rilevante, appare anche il ruolo delle Corti costituzionali nell’“addomesticare” gli istituti della democrazia diretta, per far rientrare il loro esercizio nel perimetro delle forme e dei limiti della Costituzione
.

3. La partecipazione popolare nella Costituzione del 1949, come sostanzialmente emendata nel 1989. 

Ogni trattazione relativa agli istituti di democrazia diretta deve partire dall’analisi del principio della sovranità popolare, che nella storia costituzionale ungherese si è legata a due tradizioni politico-costituzionali.

La prima si fondava sull’idea della centralità dell’Assemblea Nazionale, elemento cardine nella definizione dell’equilibrio tra i poteri e della definizione della forma di governo parlamentare, che attribuiva agli istituti di democrazia diretta un ruolo integrativo e sussidiario rispetto al principale circuito della rappresentanza politica. Una simile impostazione era riconducibile alla longeva tradizione parlamentare ungherese. La borghesia intellettuale che aveva guidato la rivoluzione del 1848/49 era fervente sostenitrice dell’istituzione di un regime rappresentativo puro di stampo liberal-borghese, privo di qualunque strumento di democrazia diretta sul modello francese o svizzero
. Il regime parlamentare, istituito nel corso del XIX secolo, non poggiava sui presupposti teorici della sovranità popolare e del principio democratico, ma rifletteva la rappresentanza per ceti. Il primo Parlamento ungherese istituito nel 1867 era il luogo della ricerca del compromesso politico e la forma di governo parlamentare vigente tra il 1867 e il 1944 era più simile a quella britannica, che alle vicine forme di governo di Germania e Francia. L’unico elemento di democrazia diretta che attirò fin da subito l’attenzione della borghesia riformista ungherese, anche se poi non venne tradotto nei testi costituzionali, era l’istituto della revoca dei pubblici rappresentanti. Tale istituto veniva assimilato alla prassi delle assemblee medioevali di eleggere i rappresentanti alla Dieta ungherese, dare loro istruzioni, richiedere il resoconto dell’attività e anche revocare i rappresentanti senza dare motivazione
. Con l’avvio della transizione di regime, agli inizi degli anni ‘90, l’appello al principio democratico portò ad un revival della tradizione parlamentare, con il prevalere del liberalismo rispetto al radicalismo democratico di stampo rousseauiano, come osserva un noto costituzionalista ungherese, András Körösény
. 

Una seconda tradizione costituzionale locale è intimamente legata al movimento giacobino francese, rappresentato e animato da Ignác Martinovics, un ex-frate francescano e professore di storia naturale all’Università di Lemberg. Anche in Ungheria, difatti, alla fine del XVIII secolo erano circolate idee e pamphlets del radicalismo democratico, legate al movimento giacobino. Lo stesso Martinovics si fece promotore della redazione di un testo costituzionale per l’Ungheria, ispirato alla Costituzione giacobina montagnarda e contenente il referendum costituzionale obbligatorio e il veto popolare sulle leggi del Parlamento che, tuttavia, non entrò mai in vigore
. La richiesta di istituti di democrazia diretta e di referendum, divenuta minoritaria nella seconda metà del XIX secolo, tornò in auge dopo la Seconda Guerra mondiale quando venne presentato il progetto di costituzione di una “Svizzera d’Oriente” volto a rispondere ai problemi dell’organizzazione amministrativa e territoriale di uno Stato multinazionale e dell’autogoverno delle minoranze nazionali. Si fece strada, dunque, l’ipotesi di risolvere le questioni territoriali tramite il ricorso a consultazioni referendarie. L’organizzazione del referendum del dicembre 1921, per la permanenza del territorio di Sopron nell’Ungheria occidentale, la prima consultazione referendaria della storia costituzionale ungherese, rappresentò un momento particolarmente importante per la costruzione dal basso dello Stato ungherese multinazionale
.

Come osserva Komáromi, paradossalmente l’istituto del referendum venne introdotto per la prima volta nella Costituzione del 1949, all’art. 20.1, che recitava “Il Consiglio Presidenziale: d) può indire un referendum su questioni d’importanza nazionale”, anche se limitava la partecipazione popolare alla fase della deliberazione, escludendo completamente la tipologia del referendum di iniziativa popolare. Un secondo istituto rilevante era quello della revoca degli eletti sul modello della Costituzione sovietica. Gli elettori potevano revocare un pubblico rappresentante qualora questo non potesse più adempiere il mandato oppure divenisse inadatto a ricoprire la carica. L’art. 30.3 stabiliva che “Gli elettori possono revocare i rappresentanti parlamentari eletti”. Secondo la legge di attuazione, tuttavia, l’istituzione incaricata di presentare le proposte di revoca era il Fronte Popolare Patriottico, un’organizzazione controllata dal Partito socialista ungherese dei lavoratori
.

Si deve ricordare, in ogni caso, che nella Costituzione della Repubblica popolare ungherese del 1972 le disposizioni relative alla partecipazione popolare non apparivano numerose come quelle presenti nelle altre Costituzione degli Stati socialisti europei. La maggior parte di esse era di tipo programmatico, come l’art. 2 comma 5, che prevedeva la cooperazione dei cittadini alla gestione pubblica; o il diritto fondamentale del cittadino di “partecipare alla gestione degli affari pubblici”, dell’art. 68; e ancora il riconoscimento del ruolo delle organizzazioni sociali nella gestione della cosa pubblica, all’art. 4, o la collaborazione delle stesse alla gestione del governo, all’art. 36. Veri e propri istituti proceduralizzati di democrazia diretta erano previsti agli artt. 47 e 48, con l’istituzione dei Consigli popolari, e all’art. 30.1, lettera d), con la previsione di un referendum riservato esclusivamente all’iniziativa del Presidium della Repubblica popolare su questioni di interesse nazionale
.

Si comprende, dunque, l’humus culturale e politico proprio del costituzionalismo ungherese che, dal 1949 al 1989 si è intersecato con la stagione del regime socialista.

La nuova Costituzione ungherese del 1949 – così come quella del 2011 recentemente approvata – non contiene alcuna disposizione che permette al Corpo elettorale di intervenire nella definizione dell’equilibrio tra i poteri e di incidere sulla permanenza in carica degli organi titolari dei due poteri. Con le riforme costituzionali del 1989/1990, innanzitutto, venne introdotto il principio del libero mandato parlamentare, sia nel disposto dell’articolo 20.2 secondo il quale “I membri dell’Assemblea Nazionale esercitano la loro attività nell’interesse pubblico”, sia nel disposto dell’articolo 20/A che elenca in modo tassativo le cause di decadenza o di cessazione del mandato, senza menzionare la revoca degli eletti o la revoca partitica. Nella sentenza n. 2 del 1993, inoltre, la Corte costituzionale ungherese ha suggellato la definizione del regime parlamentare ancorandolo all’esercizio del libero mandato, come previsto dalla Costituzione, nel rigetto del principio del mandato imperativo dei pubblici rappresentanti instaurato dalla Costituzione del 1949. In una successiva sentenza, inoltre, è stato chiaramente precisato che “il mandato libero significa che dopo le elezioni, il rappresentante diviene giuridicamente indipendente dall’elettore; elabora le sue posizioni, così come il suo voto, basandosi sulle proprie convinzioni e sulla sua coscienza; il rappresentante non può essere richiamato a causa del voto espresso e della sua attività; la stessa libertà s’impone ugualmente nel rapporto con le direttive del partito e del rappresentante; la legittimità del rappresentante risulta dall’elezione e non dal partito”
.  

L’Ungheria è stata tra i primi Paesi dell’Europa orientale a introdurre, per via di una fonte primaria, l’istituto del referendum, con l’approvazione da parte del Parlamento ancora guidato dai comunisti, della legge I del 10 gennaio 1989 sul referendum costituzionale, e della legge XVII del maggio 1989 sul referendum e l’iniziativa popolare
. Tale legge, rimasta in vigore dal 1989 al 1997 era, tuttavia, il simbolo tangibile di una contraddizione politica nella transizione di regime, che rendeva l’insieme delle regole relative alla democrazia diretta incomplete, contraddittorie e non chiare. L’aspetto maggiormente criticato concerneva lo squilibrio tra la soglia di firme necessaria per promuovere un referendum, relativamente bassa, e il quorum per la sua validità, nettamente più elevato. Mancavano, inoltre, le disposizioni relative agli aspetti procedurali e materiali come la durata della campagna referendaria per la raccolta delle firme e il controllo preventivo sull’ammissibilità del quesito
.

Riprendendo il discorso concernente l’analisi del principio della sovranità popolare, la Costituzione ungherese, tuttora vigente fino al 1 gennaio 2012, come altre Costituzioni dei Paesi dell’Europa orientale, contiene una reiterata affermazione del principio della derivazione popolare del potere
. L’articolo 2.2 stabilisce che “Nella Repubblica ungherese tutto il potere appartiene al popolo, che esercita la sovranità popolare per mezzo di rappresentanti eletti ovvero direttamente.” Apparentemente, dunque, i due circuiti democratici sembrano essere messi sullo stesso piano rinviando alle due tradizioni costituzionali descritte. 

Gli istituti di democrazia diretta descritti nel testo originario, consolidato con le riforme apportate tra il 1989 e il 1990, tuttavia, sono stati novellati con la riforma costituzionale del 1997 (Legge n. LIX del 1997 di riforma della Costituzione) che ha introdotto una serie di articoli che disciplinano il referendum, distinguendo tra il referendum d’iniziativa popolare, il referendum deliberativo, il referendum di opinione e l’iniziativa popolare. Si deve notare fin da subito l’assenza del referendum costituzionale, mancando lo strumento referendario nel processo di revisione della Costituzione, né d’altro canto è disciplinata alcuna tipologia di referendum obbligatorio, tranne quello ad hoc introdotto nel 2002 per l’ingresso dell’Ungheria nell’Unione europea e successivamente abrogato. Il corpus normativo relativo alla disciplina dei referendum in vigore dal 1998 in poi comprende, dunque, oltre alla fonte costituzionale anche due testi normativi: la legge sulle procedure elettorali, che concerne anche le votazioni deliberative (Legge n. C del 1997), e la legge sul referendum e l’iniziativa popolare del 1998 che ha dato attuazione alla riforma costituzionale e ha abrogato interamente la legge del 1989 (Legge n. III del 1998).
L’art. 28/C della Costituzione del 1949 dispone una base costituzionale per la definizione dell’istituto del referendum con la previsione di due tipologie, uno deliberativo ed uno meramente consultivo, a seconda dell’efficacia della consultazione popolare. A queste, si aggiunge un’ulteriore classificazione tra referendum ad indizione obbligatoria e referendum ad indizione eventuale. Lo stesso articolo disciplina autonomamente il referendum d’iniziativa popolare. Alla lettera, il testo recita: “Si può tenere un referendum nazionale propositivo o consultivo. L’indizione del referendum avviene obbligatoriamente o discrezionalmente. Il referendum nazionale si deve tenere [obbligatoriamente, n.d.t.] in caso di iniziativa di almeno duecentomila elettori. Se il referendum nazionale si deve indire [obbligatoriamente, n.d.t.], la decisione presa sulla base dell’esito positivo del referendum è vincolante per l’Assemblea Nazionale. L’Assemblea Nazionale può indire discrezionalmente un referendum su iniziativa del Presidente della Repubblica, del Governo, di un terzo dei deputati o di centomila elettori (…). L’esito del referendum nazionale è vincolante”. La prima tipologia inequivocabile (art. 28/C.2), dunque, è quella del referendum deliberativo a indizione obbligatoria e ad iniziativa popolare, ossia un referendum popolare relativo all’approvazione di una legge, promosso da una frazione del Corpo elettorale composta da almeno duecentomila elettori, e con efficacia vincolante nei confronti dell’Assemblea Nazionale, che si caratterizza quasi come unicum nel quadro del diritto costituzionale dei Paesi membri dell’Unione europea
.

La seconda tipologia (art. 28/C.4) attribuisce l’iniziativa referendaria a quattro soggetti, ossia una frazione di centomila membri del Corpo elettorale, il Presidente della Repubblica, il Governo, un terzo dei membri del Parlamento, ma lascia all’Assemblea Nazionale un margine di discrezionalità ampio nell’indizione e organizzazione del referendum e nella definizione del quesito, configurando un referendum a indizione solo discrezionale ed eventuale, nel senso che l’organo legislativo mantiene un potere di veto sulla possibilità di sottoporre il quesito alla consultazione referendaria e il controllo sulla procedura di indizione del referendum.

Il referendum d’iniziativa presidenziale può anche essere inquadrato nell’ambito della forma di governo e dei poteri del Capo dello Stato. A tale proposito, si deve notare che il Presidente della Repubblica ungherese dispone già di una ricchezza insolita di strumenti di veto per bloccare o rinviare un progetto di legge, sia in caso di mero disaccordo politico, con l’apposizione di un veto sospensivo che può essere superato da una nuova deliberazione del Parlamento, sia in caso di presunzione di incostituzionalità, con il diritto di inviare una legge alla Corte costituzionale, prima della firma e della promulgazione
. In tal senso, il referendum di iniziativa presidenziale si presenta come uno strumento complementare e consequenziale rispetto al veto sospensivo, per richiedere al Corpo elettorale l’abrogazione di una legge che è riuscita a superare la seconda approvazione parlamentare. Nella prassi applicativa, tuttavia, tale istituto è rimasto finora inutilizzato.

Meno nitida, di contro, è la definizione dell’efficacia della consultazione popolare, nella dicotomia tra “propositivo” e “consultivo”, non essendo chiaro se le due aggettivazioni servano a specificare gli effetti delle due tipologie di referendum suindicate (ad indizione obbligatoria o eventuale) andando così a configurare quattro tipologie di consultazioni referendarie, o se siano riferite ad una delle due in particolare. Tali disposizioni potrebbero essere delucidate solo alla luce della prassi applicativa, delle dinamiche politico-istituzionali e dell’interpretazione giurisprudenziale. La formulazione non chiara dell’art. 28/C, tuttavia, ha contribuito a tessere delle maglie alquanto strette per l’utilizzo del referendum, che hanno ridotto l’incidenza effettiva del potere decisionale del popolo e hanno attribuito, di fatto, un ruolo marginale a tale istituto. 

Così configurato, l’istituto del referendum nell’ordinamento ungherese deve superare come minimo un doppio livello di vincoli procedurali e sostanziali, con un forte squilibrio a favore dell’organo rappresentativo. L’indizione del referendum assume carattere obbligatorio ed efficacia deliberativa vincolante solo nel caso in cui l’iniziativa provenga da duecentomila elettori. Nel caso in cui sia stato promosso da altri soggetti, di contro, l’atto di indizione è eventuale, ed è soggetto all’intervento discrezionale dell’Assemblea Nazionale, mentre l’esito può avere anche un carattere meramente consultivo. In ogni caso, l’efficacia della decisione popolare è subordinata ad un doppio quorum: la soglia minima di voti validamente espressi, e un numero minimo di elettori aventi espresso la medesima opzione. Il comma 6 dell’art. 28/C, difatti, stabilisce che “L’esito del referendum nazionale deliberativo si considera positivo se più della metà dei cittadini votanti validamente, ma almeno più di un quarto degli elettori aventi diritto, ha dato risposta identica alla domanda formulata”.

La stessa disposizione costituzionale, al comma 5, elenca in modo dettagliato le materie sottratte alla consultazione referendaria ossia le leggi di bilancio e di attuazione del bilancio, le leggi in materia fiscale, e concernenti i tributi statali, le leggi tributarie, doganali, nonché le condizioni centrali delle tasse locali; gli obblighi derivanti dai trattati internazionali in vigore, e il contenuto delle leggi che contemplano tali obblighi; le disposizioni costituzionali concernenti il referendum e le iniziative popolari; le questioni inerenti all’autonomia organizzativa dell’Assemblea Nazionale; lo scioglimento dell’Assemblea Nazionale; il programma di governo; la dichiarazione dello stato di guerra e la proclamazione dello stato di emergenza e di necessità; l’impiego delle Forze armate all’esterno e all’interno del Paese; lo scioglimento degli organi rappresentativi dell’autogoverno locale; l’esercizio dell’amnistia”, restringendo in maniera esplicita l’oggetto del referendum. Le disposizioni costituzionali, inoltre, contengono clausole relative alle modalità di approvazione della legge di attuazione dei referendum. L’art. 28/B, difatti, ha introdotto la necessità di una maggioranza aggravata dei due terzi per l’approvazione delle leggi sul referendum, conferendo alle stesse il valore di leggi di natura costituzionale, con lo scopo evidente di sottrarne la regolazione alla volontà della maggioranza parlamentare, e di richiedere un accordo più ampio tra le forze politiche.

L’articolo 28/D introduce un ulteriore istituto di democrazia diretta, ossia una variante originale dell’iniziativa popolare che può essere sottoposta al Parlamento con la firma di 50.000 elettori, disponendo che: “Un’iniziativa popolare nazionale (Orszàgos népi kezdeményezést) può essere presentata da almeno cinquantamila elettori. L’iniziativa popolare nazionale può essere volta a far sì che l’Assemblea Nazionale introduca la questione pertinente alla propria competenza nell’ordine del giorno. L’Assemblea Nazionale è obbligata a trattare la questione formulata nell’iniziativa popolare nazionale.” Tale istituto permette al Corpo elettorale di incidere sulla definizione dell’ordine del giorno ed introdurre in aula un argomento di interesse popolare, e attribuisce al Parlamento l’obbligo di tenerne conto, anche se, alla lettera del testo costituzionale, l’istituto è privo di efficacia vincolante. La disciplina, inoltre, è estremamente vaga e non richiede la presentazione di un progetto di legge formale al Parlamento. Così configurato, dunque, tale istituto si discosta da quello dell’iniziativa popolare disciplinato nell’ordinamento svizzero, recependone il nomen iuris senza tuttavia accoglierne la reale configurazione e portata giuridica
. 

Una tipologia di referendum introdotta ad hoc è stata quella prevista dalla riforma costituzionale del 2002, avente a oggetto la ratifica di un trattato internazionale per permettere una limitazione di sovranità dovuta all’adesione dell’Ungheria a un’organizzazione sovranazionale, l’Unione europea. Ciò vuol dire che il legislatore magiaro ha deciso di sottoporre la procedura di adesione ai Trattati europei all’approvazione del Corpo elettorale come hanno fatto anche altri Paesi dell’Europa orientale. Con la riforma costituzionale del 2002 (Legge n. 61 del 2002), dunque, è stata inserita la tipologia di referendum in materia di poteri sovrani, funzionale alla conclusione del procedimento di adesione all’Unione. Il nuovo articolo 79 della Costituzione contiene un riferimento diretto ed esplicito alla data di indizione del referendum e al quesito, disciplinando una fattispecie referendaria unica e irripetibile, che è stata abrogata subito dopo lo svolgimento della consultazione, dalla stessa legge istitutiva. La formula esatta del testo costituzionale stabiliva che: “Si deve tenere un referendum obbligatorio riguardante l’ingresso della Repubblica ungherese all’Unione Europea sulla base delle condizioni stabilite dal trattato. La data del referendum è il 12 aprile 2003. Il quesito del referendum deve essere così formulato: “Siete voi d’accordo che la Repubblica di Ungheria debba diventare un membro dell’Unione Europea?”. Il referendum di adesione all’Unione europea si è svolto il 12 aprile del 2004, con il risultato dell’83,76% dei votanti a favore.
Fatta questa prima mappatura degli strumenti di democrazia diretta nel testo costituzionale ungherese del 1949, come sostanzialmente emendato nel 1989, il quadro della concezione della partecipazione popolare nel costituzionalismo ungherese post-socialista si completa con considerazione del “diritto di partecipazione politica”.

L’ordinamento ungherese post-socialista sembrava aver recepito i più recenti orientamenti dottrinari e giurisprudenziali secondo cui il diritto di voto sarebbe solo uno dei diritti politici fondamentali che permettono all’individuo di prendere parte ai processi della decisione pubblica, cui si affiancano altri diritti di partecipazione politica
. L’istituto del referendum, difatti, contribuisce a creare un ampliamento della libertà politica del singolo, rispetto al più ristretto diritto di voto
, e la sentenza n. 52 del 1997 della Corte costituzionale ungherese contribuisce a chiarire meglio le sfumature del diritto individuale al referendum, divenendo, a mio avviso, un precedente autoritativo nella circolazione degli argomenti tra Corti europee ed extra-europee.  

L’articolo 70 della Costituzione, relativo alla definizione dei diritti di partecipazione politica è estremamente complesso e denso di disposizioni, e stabilisce che “Ogni cittadino ungherese adulto residente sul territorio della Repubblica Ungherese ha il diritto di essere eletto e di votare alle elezioni dei componenti dell’Assemblea Nazionale, come pure di partecipare ai referendum nazionali e alle iniziative popolari”. Inoltre, le persone residenti sul territorio, ma prive dello status di cittadinanza, hanno il diritto di votare alle elezioni locali e il diritto di partecipare ai referendum locali e alle iniziative legislative. Lo stesso articolo disciplina in modo congiunto sia il diritto di partecipare alle votazioni elettive che il diritto di partecipare alle votazioni deliberative rendendo esplicitamente omogenei i requisiti per l’accesso alle votazioni. Nel comma 4) del suddetto articolo (“Ogni cittadino ungherese ha il diritto di partecipare all’amministrazione dei pubblici affari e di occupare degli uffici pubblici, in conformità alle sue qualità, alla sua esperienza e alle sue qualità professionali”) il diritto all’elettorato passivo, che specifica ulteriormente il principio partecipativo, viene formulato in chiave individuale e non più come diritto collettivo.

Dall’analisi della fonte costituzionale, poi, si deve passare all’analisi delle fonti legislative. Innanzitutto, la Legge C del 1997 sulle procedure elettorali è emblematica della tendenza ad affinare le tecniche e le procedure referendarie di pari passo con quelle elettorali. La legge, difatti, a fianco delle votazioni elettive, disciplina anche quattro tipologie di votazioni deliberative proprie dell’ordinamento ungherese: i referendum nazionali, i referendum locali, le iniziative popolari nazionali e le iniziative popolari locali. La stessa legge disciplina in dettaglio la procedura referendaria attribuendo un ruolo chiaro e preciso alla Commissione elettorale indipendente e alla Corte costituzionale e distingue tre momenti della procedura referendaria: l’iniziativa attribuita ai soggetti titolari e manifestata dalla raccolta delle firme, il controllo di validità delle firme e della compatibilità del quesito, svolto dalla Commissione elettorale indipendente, e il potere d’indizione e la definizione della data, inquadrato come un atto dovuto del Presidente della Repubblica.

Alla luce di questa breve ricostruzione, si comprende come la riforma costituzionale del 1997 sia stata il frutto di un compromesso tra due diversi orientamenti costituzionali sul tema degli strumenti della democrazia diretta. Uno diretto a restringere, tramite vincoli procedurali, l’utilizzo effettivo di tali istituti, e l’altro favorevole ad ampliare lo spettro dei diritti e della partecipazione popolare diretta. Dal punto di vista normativo, inoltre, la dinamica di attuazione della Costituzione del 1949, come sostanzialmente emendata nel 1989 e nel 1990, è stata particolarmente travagliata ed ha portato nel corso degli anni ‘90 alla definizione di un corpus legislativo sugli istituti di democrazia diretta estremamente confuso e frammentato
. Basti pensare che fino al 1997, le uniche leggi di attuazione dei referendum e delle iniziative popolari rimanevano quelle summenzionate del 1989.
La complessità delle disposizioni costituzionali e legislative, tuttavia, può essere meglio compresa alla luce della prassi applicativa e dell’interpretazione giurisprudenziale.

4. L’interpretazione della democrazia diretta nella giurisprudenza della Corte costituzionale ungherese e nella prassi applicativa

Prima di intraprendere un’analisi delle pronunce della Corte costituzionale in materia di referendum, è bene ricordare che l’elenco delle funzioni attribuite alla Corte costituzionale non conteneva in origine la previsione esplicita di un intervento del Giudice costituzionale nel procedimento referendario. Tale funzione è stata introdotta dalla Legge C del 1997 che ha aggiunto nell’elenco delle funzioni e competenze della Corte anche il controllo sul referendum. In ogni caso, il ruolo della Corte costituzionale ungherese si è rivelato particolarmente incisivo sia nel corso della procedura referendaria, con la funzione di controllo della validità, e il conseguente potere di annullamento, degli atti e delle decisioni della Commissione elettorale indipendente; sia nell’accoglimento di ricorsi ex post, in particolare sul parametro della validità procedurale del referendum e della compatibilità costituzionale della normativa di risulta. Si consideri che, per ben quattro volte, la Corte costituzionale ha bloccato le richieste di referendum da parte dei soggetti promotori
.

Nell’interpretazione degli istituti di democrazia diretta, la Corte costituzionale ungherese ha avuto un ruolo dirimente sotto tre aspetti: nel delimitare il ruolo degli strumenti popolari della decisione politica, rispetto al tradizionale circuito della democrazia parlamentare; nell’affinare e arricchire la tecnica referendaria, andando a individuare le lacune del legislatore e contribuendo a definire un vero e proprio “diritto delle votazioni deliberative” paragonabile al diritto elettorale; e, infine, nel limitare l’ingerenza degli altri poteri pubblici, come il Parlamento, nell’esercizio dei diritti della partecipazione e di legislazione diretta del demos. Le lacunose e non chiare disposizioni costituzionali e legislative in materia d’istituti di democrazia diretta, difatti, hanno trovato particolare attenzione in cinque “grandi pronunce”: sent. n. 2/1993; sent. n. 3/1996; sent. n. 52/1997; sent. n. 25/1999; sent. n. 27/2007.

Con l’avvio della stabilizzazione democratica, la prima occasione in cui la questione dei referendum è stata portata di fronte alla Corte costituzionale è stato nel gennaio 1993, quando il dibattito sull’ipotesi di introdurre istituti di democrazia diretta nell’ordinamento ungherese, nel quadro della mutata forma di Stato, è diventato più acceso. In quella occasione un’associazione di cittadini (LAÉT) ha presentato un’iniziativa referendaria per introdurre una sorta di “referendum arbitrale”, sulla revoca popolare collegiale degli eletti, al fine di incidere direttamente sull’equilibrio tra poteri
. Di fronte a tale iniziativa, il Parlamento, per il tramite della Commissione parlamentare per gli affari costituzionali e legislativi, ha richiesto un parere preventivo alla Corte costituzionale per avere un’interpretazione sulla compatibilità costituzionale di un quesito referendario che avrebbe inciso direttamente sulla permanenza in carica del Parlamento. La Corte, rendendo un’interpretazione dell’art. 2.2, ha asserito che il nuovo ordine costituzionale prevede, in via ordinaria, l’esercizio del potere da parte del Parlamento, in quanto organo supremo del potere dello Stato, e che la rappresentanza è lo strumento principale per l’esercizio della sovranità popolare
, mentre il referendum non è che un istituto complementare rispetto al circuito della democrazia parlamentare.

Ad ogni modo, il giudice magiaro ha sottolineato che la Costituzione non contiene disposizioni dettagliate sui referendum e delega interamente al Parlamento la facoltà di adottare una normativa di dettaglio. Ciò detto, dal momento che l’unica normativa in vigore è stata adottata nel 1989 – prima dell’entrata in vigore delle modifiche sostanziali alla Costituzione del 1949 – si era reso necessario offrire un’interpretazione conforme nel rispetto dei nuovi principi costituzionali. Su tali basi, la Corte ha concluso agevolmente che l’istituto della revoca popolare collegiale degli eletti non è stato previsto tra gli strumenti di scioglimento del Parlamento, espressamente indicati nella Costituzione, e che una sua introduzione avrebbe provocato una modifica surrettizia della stessa. Al di là dell’interpretazione contingente, come osserva il giudice della Corte costituzionale Páczolay, tale pronuncia ha avuto un particolare rilievo nell’affrontare la problematica teorica del rapporto tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta e nel ridimensionare il rapporto tra il principio della sovranità della nazione e la democrazia diretta – anche per prendere le distanze dal passato – riconoscendo a quest’ultima un ruolo secondario rispetto alla democrazia parlamentare. La Corte, difatti, ha stabilito che nella forma di Stato liberal-democratica introdotta dalle riforme costituzionali degli anni ‘90, la rappresentanza è lo strumento principale per l’esercizio della sovranità popolare, mentre il Parlamento non può essere revocato dal Corpo elettorale, a meno di una riforma costituzionale secondo le procedure previste
. Tale pronuncia, dunque, ha avuto un ruolo dirimente nel definire l’insieme dei mutevoli rapporti che si possono instaurare tra lo Stato e il popolo e nell’interpretazione del principio della sovranità
.

In occasione dell’avvio delle trattative internazionali per l’ingresso dell’Ungheria nella Nato, la Corte è stata adita nuovamente da parte del partito ungherese dei lavoratori (Munkáspárt), una forza extraparlamentare nata da una costola dello storico partito comunista
. Il ricorrente, contrario politicamente all’ingresso dell’Ungheria in un’organizzazione militare di stampo occidentale, riteneva necessario l’appello al Corpo elettorale sulle decisioni di politica estera che avrebbero comportato limitazioni di sovranità o il mutamento degli indirizzi di politica estera, e aveva raccolto 140.000 firme, superando ampiamente il limite costituzionale delle 100.000. Il Parlamento, di contro, aveva adottato una risoluzione per bloccare l’iniziativa referendaria, sostenendo che non si poteva tenere un referendum su di una trattativa internazionale non ancora conclusa e sfociata in un vero e proprio trattato. In tale occasione, difatti, la Corte ha rigettato il ricorso per mancanza di giurisdizione, su quello che si caratterizzava come un atto del Parlamento di natura non normativa
. Ciò nonostante, il 16 novembre 1997 si è svolto anche il referendum per l’ingresso dell’Ungheria nella NATO, che ha avuto esito favorevole.

A seguito dell’approvazione dell’emendamento della Costituzione – precedentemente descritto – che introduceva una regolamentazione dettagliata del referendum (Legge LIX del 1997), la Corte è stata adita nuovamente da parte del Commissario parlamentare per i diritti civili, una sorta di ombudsman, per intervenire sull’istituto del referendum, ed in particolare sulla tipologia di referendum con efficacia vincolante disciplinato dal novello articolo 28/C, commi 2 e 4
. Nell’argomentare la sentenza, la Corte ha ricordato che l’esercizio diretto del potere da parte del popolo, riconosciuto all’art. 2.2 della Costituzione, si fonda su due elementi essenziali: la definizione dei limiti e dell’efficacia della funzione legislativa popolare diretta, e la concezione del “diritto al referendum”, quale diritto politico fondamentale. 
Per quanto riguarda il primo elemento, emerge una differenza chiara, nella disposizione costituzionale, tra il referendum ad indizione obbligatoria e il referendum ad indizione eventuale. Nel primo caso, difatti, l’estensione (o meglio la restrizione) dei soggetti titolari dell’iniziativa referendaria, la determinazione del quesito, l’obbligatorietà dell’indizione e l’efficacia vincolante sono tutti elementi di garanzia della titolarità popolare dell’istituto, e dell’effettiva incidenza della funzione legislativa diretta. Il Corpo elettorale - nell’interpretazione della Corte - è soggetto sovrano nel controllo di tutti i passaggi della procedura referendaria, dalla raccolta delle firme alla definizione della data, fino alla determinazione degli effetti vincolanti dello stesso. In tale circostanza, l’indizione del referendum è un atto dovuto, e il Parlamento non solo ha l’obbligo di assicurare lo svolgimento del referendum e il rispetto dell’esito della votazione, ma anche il dovere di astenersi dal compiere qualsiasi atto o omissione che possa influenzare o limitare la realizzazione di questo diritto, fino al punto da dover prevenire che gli altri organi dello Stato agiscano in tal senso. La seconda tipologia di referendum, di contro, rientra nel margine di discrezionalità del Parlamento, che mantiene il controllo esclusivo sulle varie fasi della procedura referendaria, anche nel momento in cui è terminata e viene convalidata la raccolta con il raggiungimento della soglia minima delle firme di 100.000. Nella classificazione degli strumenti ungheresi della democrazia diretta, dunque, il referendum a indizione obbligatoria occuperebbe un posto primario rispetto al referendum ad indizione eventuale
.

Il secondo elemento essenziale nella definizione del peso della decisione popolare nell’ordinamento ungherese concerne l’interpretazione del diritto al referendum, disciplinato all’art. 70.1 della Costituzione, come un diritto politico fondamentale che si estende all’insieme degli aspetti materiali che circondano l’istituto, ossia l’iniziativa referendaria, che si traduce nel diritto di raccogliere le adesioni, il deposito della richiesta di referendum, e la partecipazione fisica al voto. Così configurato, il diritto al referendum non è solo un diritto individuale che deve essere garantito e tutelato, ma fa sorgere in capo allo Stato l’obbligazione positiva di creare tutte le pre-condizioni necessarie per il suo utilizzo effettivo. Lo Stato, dunque, non può interferire con il diritto dei cittadini al referendum già dal momento della raccolta delle firme, durante la campagna referendaria. Così facendo, la Corte costituzionale ungherese ha riconosciuto che l’arco temporale entro il quale si esercita tale diritto si estende dal momento della raccolta delle firme, e non dal momento della convalida delle stesse. Sulla base di tale ragionamento, è stato enucleato il profilo di incostituzionalità della Legge XVII del 1989 che ha attribuito al Parlamento la facoltà di decidere e fissare la data per l’avvio della raccolta delle firme
. Tale aspetto della regolazione dell’iniziativa referendaria – ha concluso la Corte – incide in modo sostanziale sull’esercizio del “diritto al referendum” e si configura come una violazione dell’obbligo costituzionale.
Così facendo, la Corte di Budapest si è allineata all’interpretazione dei diritti di partecipazione politica resa dalla Corte Europea dei Diritti dell’Uomo e all’impostazione della dottrina internazionalista
.

Un’ulteriore pronuncia della Corte è intervenuta a delucidare le modalità di revisione della Costituzione e l’estraneità dell’istituto dell’iniziativa referendaria popolare e del referendum in materia di riforma costituzionale all’ordinamento ungherese
. Anche in tale occasione, la Corte ha contribuito a definire il rapporto tra il circuito della democrazia rappresentativa e quello della democrazia diretta, nell’approvazione degli strumenti giuridici della decisione politica. Secondo la Corte, la Costituzione non definisce un rapporto di competenza tra gli strumenti della democrazia rappresentativa e quelli della democrazia diretta: i secondi rimangono sempre strumenti eccezionali e il potere legislativo è attribuito in via di principio e in modo generale all’organo rappresentativo. L’articolo 28/C comma 5), lettera c), inoltre, inserisce esplicitamente tra le materie escluse dall’oggetto del referendum le leggi di riforma costituzionale, che rimangono di competenza esclusiva del Parlamento
. La materia costituzionale, dunque, non può essere oggetto di referendum.

La sentenza del 2007, infine, ha contribuito a circoscrivere l’istituto del referendum, ma anche ad elevarlo a rango di diritto fondamentale di partecipazione politica, aprendo la strada alla nuova impostazione della Costituzione del 2011. In questa occasione, difatti, la Corte è stata adita non già per fornire un’interpretazione della compatibilità costituzionale di una norma, ma per sanzionare un inadempimento costituzionale da parte del legislatore magiaro
. L’oggetto del ricorso verteva sulle lacune della legislazione di attuazione dei referendum, riguardanti la durata nel tempo degli effetti del referendum vincolante e le modifiche della normativa di risulta, confermata o abrogata dalla consultazione. La Corte ha colto l’occasione per porre nuovamente l’enfasi sul fatto che il diritto al referendum si configura come un diritto fondamentale di partecipazione politica che non richiede solo la titolarità ad una protezione e ad un riconoscimento soggettivo, ma fa sorgere in capo allo Stato un’obbligazione costituzionale, contribuendo a consolidare la giurisprudenza nazionale in materia. Nella regolazione del referendum obbligatorio, dunque, il legislatore ha l’obbligo di disciplinare con legge gli effetti vincolanti del risultato, nonché la possibilità di intervenire nuovamente sullo stesso quesito, secondo le procedure descritte all’art. 28/B.2. Il giudice Lászlo Trócsányi, in un’opinione dissenziente, ha sostenuto con forza che la Costituzione contiene già una previsione in dettaglio della normativa relativa agli istituti di democrazia diretta (referendum e iniziative referendarie popolari), rendendo la materia di rango costituzionale e sottratta alla competenza delle maggioranze parlamentari
.
Di contro, la prassi applicativa dell’istituto è stata particolarmente ridotta sul piano quantitativo, se si considera che, dal 1989 al 2011, siano state organizzate solo dodici consultazioni referendarie, di cui due relative a questioni istituzionali di carattere sostanziale, come i quesiti relativi all’elezione del Capo dello Stato, e uno riferito all’ingresso nell’Unione europea
. Al di là della valutazione meramente quantitativa, tuttavia, i temi sottoposti alla consultazione referendaria sono stati particolarmente rilevanti e sensibili, e testimoniano delle potenzialità di utilizzo insite nel medesimo istituto. Tutte le principali questioni di interesse nazionale, legate alla forma di governo e alla struttura istituzionale dello Stato, alle politiche di bilancio e di politica internazionale, e alla difficile definizione dei confini della comunità politica ungherese, sono state sottoposte a referendum.

Con l’avvio della transizione e l’apertura delle Tavole rotonde sulle riforme costituzionali, si è fatto ampio uso dell’istituto referendario per dirimere delle questioni che non avevano trovato soluzione nella mediazione politico-partitica.

Una delle questioni più dibattute – a quel tempo – è stata quella relativa alle modalità di elezione del Presidente della Repubblica, che è stata sottoposta per ben due volte all’opinione popolare. Tra l’ottobre del 1989 e l’agosto del 1990 queste disposizioni sono state modificate diverse volte, e il ricorso alla consultazione popolare è stato utilizzato per risolvere un’impasse istituzionale che sembrava insormontabile
. Il 26 novembre 1989, dunque, si è svolta una delle prime consultazioni popolari nell’area dei Paesi dell’Europa orientale, che ha avuto a oggetto un quesito sull’elezione parlamentare del Presidente della Repubblica, e ha riportato esito favorevole. Il successivo referendum del 29 luglio del 1990, relativo all’elezione diretta del Capo dello Stato e promosso dal partito socialista, di contro, non ha raggiunto il quorum. In quella circostanza, si è fatto un particolare utilizzo dell’istituto referendario per intervenire a modificare la forma di governo e risolvere il problema istituzionale della modalità di elezione del Presidente della Repubblica. Nella stessa tornata referendaria del 26 novembre sono stati presentati tre ulteriori quesiti che hanno avuto risultato favorevole e hanno contribuito allo smantellamento dello Stato-partito e al ridimensionamento del ruolo del partito socialista ungherese: l’eliminazione della presenza dei partiti nelle aziende; l’obbligo di trasparenza delle proprietà e dei beni del MSZMP (Partito socialista ungherese); e lo scioglimento della “guardia dei lavoratori”. Nel 1990, inoltre, è stata avanzata la proposta di sottoporre a referendum popolare il progetto definitivo della “nuova Costituzione”, poi repentinamente ritirata. 

Per quanto contraddittoria, perché approvata da un parlamento ancora dominato dai comunisti, la legge sui referendum del 1989, dunque, come osserva Ganino, ha fornito una base giuridica per l’indizione dei referendum, garantendo già dall’estate del 1989 un esercizio effettivo della democrazia diretta
.

Una fattispecie applicativa particolarmente interessante, infine, è stata l’utilizzo del referendum per dirimere una questione spinosa della storia costituzionale e politica ungherese: la presenza delle minoranze ungheresi negli Stati vicini.

L’iniziativa referendaria presentata nel 2004 – portante ad oggetto due quesiti vertenti sull’estensione della doppia cittadinanza agli ungheresi, identificati secondo un criterio di appartenenza etnica, ma cittadini di uno Stato confinante – ha contribuito a palesare un particolare utilizzo del referendum che è stato messo in atto. In quell’occasione, l’associazione degli ungheresi residenti all’estero, soggetto promotore del referendum, è intervenuta con una precisa funzione correttiva dell’attività legislativa parlamentare, con lo scopo di spingere il Parlamento ad adottare una legge che permettesse anche agli ungheresi residenti all’estero di ottenere la cittadinanza dello Stato ungherese. Il quesito era così formulato: “Siete voi favorevoli al fatto che il Parlamento debba approvare una legge che permetta di concedere più facilmente la cittadinanza ungherese a quelle persone che rivendicano di essere di discendenza ungherese, non vivono in Ungheria, non sono cittadini ungherese e sono in grado di manifestare la loro discendenza ungherese tramite una “Carta di identità ungherese”, sulla base dell’articolo 19 della Legge LXII/2001 o in altro modo definito dal Parlamento?”. Tale referendum ha riguardato una questione cruciale nella gestione del multiculturalismo e delle minoranze, nel tentativo di ridefinire i confini della comunità politica e per risolvere lo status giuridico delle minoranze ungheresi fuori dai confini dello Stato nazionale, disegnati dal Trattato del Trianon del 1919
, e, tuttavia, non ha raggiunto il quorum necessario
.

I tre quesiti presentati nei referendum del 2008, da ultimo, hanno avuto a oggetto l’abolizione del ticket sui trattamenti sanitari e delle tasse nell’istruzione pubblica superiore, legati all’ambito materiale dei diritti sociali e con una forte incidenza sul bilancio dello Stato. Le consultazioni referendarie sono state promosse dai partiti di opposizione, il Fidesz e lo KNDP, manifestamente contro la politica del governo in carica, ed hanno avuto esito positivo
.

5. La nuova Costituzione del 2011: una recessione del principio partecipativo?

Con l’approvazione del nuovo testo costituzionale del 2011, i due aspetti problematici relativi al ruolo del demos nel processo costituente e della revisione costituzionale e dell’estensione degli strumenti della democrazia diretta, cui si è fatto cenno in apertura, non hanno trovato adeguata soluzione. Il clima politico in cui è stata approvata la nuova Costituzione è stato già di per se sintomatico dell’atteggiamento politico della maggioranza di governo nei confronti del coinvolgimento e della partecipazione popolare alle scelte pubbliche, e ancor più a quelle scelte pubbliche destinate a divenire “la base del nostro sistema giuridico, un contratto tra gli Ungheresi del passato, del presente e del futuro, un quadro vivente che esprime la volontà della nazione, la forma sotto la quale noi desideriamo vivere”, come viene definita la Costituzione nel Preambolo. 

Come si è detto in apertura, il processo costituente portato avanti in Ungheria in questo inizio del XXI secolo è stato ritenuto da più voci non sufficientemente negoziato e partecipato. La Commissione di Venezia ha fortemente criticato la “lack of transparency” nel procedimento di redazione e di approvazione del testo, nel parere espresso nel 20 giugno 2011
; mentre i dubbi circa la compatibilità convenzionale del nuovo testo sono stati discussi in seno all’assemblea rappresentativa dell’Unione europea che nel luglio 2011 ha approvato una Risoluzione chiedendo all’Ungheria di adeguare il testo ad un insieme di principi e disposizioni comuni al patrimonio costituzionale europeo
.

Questo epilogo sembra ancor più contraddittorio se si considera che il dibattito sulla definizione di procedure e maggioranze per la revisione della Costituzione ha segnato tutto il corso di tutti gli anni ’90, di pari passo con l’avanzamento del processo di riforma permanente della Costituzione
. L’Ungheria ha ereditato dal periodo socialista l’assenza di procedure aggravate e di strumenti e forme per l’intervento del popolo tanto nella fase dell’iniziativa quanto nella fase della deliberazione per la revisione costituzionale. L’art. 24.3 della Costituzione del 1949 disponeva che “Per modificare la Costituzione sono richiesti i voti favorevoli dei 2/3 dei deputati”, la stessa maggioranza necessaria per l’adozione di leggi di particolare rilievo costituzionale. Una dottrina locale ha sostenuto la necessità di adottare la nuova Costituzione con un referendum
, mentre Ganino ha osservato come la procedura di adozione di una nuova Costituzione si sarebbe potuta introdurre con una procedura simile a quella adottata per l’ingresso nell’Unione Europea
. La bozza di riforma della Costituzione approvata nel 1995 dalla Commissione parlamentare incaricata proponeva di rafforzare il procedimento di revisione della Costituzione, nel senso di prevedere una diretta partecipazione del demos alla procedura di revisione della Costituzione. Lo stesso progetto di Costituzione, inoltre, era stato presentato alla società civile e agli esperti per un ampio dibattito pubblico, che aveva portato anche alla pubblicazione del progetto nei cinque quotidiani nazionali, con l’invito rivolto a i lettori a proporre commenti
.

Nell’opinione espressa in merito, tuttavia, Bartole ha sottolineato come la bozza, pur criticando l’impostazione vigente manteneva, di fatto, la concezione di una Costituzione quasi-flessibile che non irrigidisce le procedure di modifica
.

Nonostante la totale assenza del demos nel processo costituente – cui si è fatto riferimento – la nuova Costituzione mantiene inalterati gli istituti, la disciplina e lo spazio dedicato agli istituti di democrazia diretta, dimostrando di aver recepito i principi giurisprudenziali consolidati in materia. Il quadro costituzionale degli istituti di democrazia diretta si compone grossomodo degli stessi istituti previsti dal testo precedente (referendum legislativi nazionali e locali), e del referendum di iniziativa popolare. La prima novità rispetto al testo precedente è la scomparsa dell’istituto del referendum di opinione, cui si aggiunge l’abolizione dell’iniziativa legislativa popolare. Nel testo costituzionale del 2011, inoltre, scompare il referendum che aveva consentito l’ingresso dell’Ungheria nell’Unione Europea, istituito una tantum con la legge di riforma della Costituzione del 2002.
Per quanto il nuovo testo della Costituzione contenga una reiterata affermazione del principio della sovranità popolare, l’articolo B, comma 4, riconosce che “Il popolo esercita il potere tramite i suoi rappresentanti eletti, o in casi eccezionali (kivételesen), in modo diretto”, ponendo in modo chiaro ed inequivocabile gli istituti di democrazia diretta e partecipativa come strumenti integrativi ed eccezionali rispetto al tradizionale circuito della democrazia rappresentativa.

Una novità rilevante attiene piuttosto al livello del drafting formale. La disciplina costituzionale del referendum nazionale, difatti, è stata interamente ricompresa in un singolo articolo che ha consolidato le disposizioni in materia, offrendo un quadro completo della reale portata ed esperibilità dell’istituto nel quadro del nascituro ordinamento costituzionale. L’articolo 8 dispone che “L’organizzazione del referendum nazionale è indetta [obbligatoriamente, ndt] dall’Assemblea Nazionale, su iniziativa di un minimo di duecentomila elettori. L’organizzazione del referendum nazionale può essere indetta dall’Assemblea Nazionale su proposta del Presidente della Repubblica, del Governo e su iniziativa di centomila elettori. Il risultato del referendum valido è vincolante nei confronti dell’Assemblea Nazionale. L’oggetto del referendum nazionale non può riguardare che una questione rilevante di competenza dell’Assemblea Nazionale. (…) Un referendum nazionale si considera valido, se più della metà degli elettori vi abbia preso parte e se una maggioranza di almeno la metà dei votanti ha espresso la stessa risposta al quesito”.

Tale articolo riprende il precedente 28/C e identifica le medesime due tipologie di referendum con effetti vincolanti, mentre viene del tutto escluso dal nuovo testo costituzionale il referendum di opinione. Anche nel testo costituzionale del 2011 sono definite in dettaglio le materie escluse dall’oggetto del referendum che coincidono con quelle del testo precedente, tranne in due casi. Una prima novella concerne l’aver escluso esplicitamente dall’oggetto del referendum i quesiti rivolti a modificare la Costituzione. Tale innovazione, inserita all’apice dell’elenco delle materie escluse dal referendum, sembra orientata a codificare il dispositivo della sentenza n. 25 del 1999 e la conseguente estraneità dell’istituto del referendum costituzionale all’ordinamento ungherese, suggellando il monopolio parlamentare della funzione di revisione costituzionale. Una seconda materia, esplicitamente esclusa dall’oggetto del referendum, è quella elettorale che impedisce quel particolare utilizzo del referendum in materia elettorale come strumento d’innovazione istituzionale, particolarmente noto all’esperienza italiana.

Nel nuovo testo costituzionale, inoltre, scompare del tutto l’istituto dell’iniziativa popolare contenuto in precedenza, mentre la disposizione relativa al referendum locale – contenuta all’articolo 31 – è rimasta laconica e rinvia esplicitamente ad una legge di attuazione.

Particolarmente interessante, è la formulazione del lungo articolo XXIII che disciplina i diritti di partecipazione politica, introducendo una fondamentale innovazione rispetto al precedente articolo 70 in cui le votazioni elettive e deliberative venivano disciplinate in modo congiunto. La nuova Costituzione, difatti, pur mantenendo in uno stesso articolo, il numero XXIII, il diritto di partecipare alle votazioni, scorpora il diritto di voto dal diritto di partecipare ai referendum, recependo anche in questo caso, il dispositivo della sentenza della Corte costituzionale che aveva riconosciuto al “diritto di partecipare ad un referendum”  la dignità di diritto politico fondamentale. Il comma 7 del suddetto articolo, difatti, dispone che “Ogni persona dotata del diritto di voto alle elezioni legislative ha il diritto di partecipare ai referendum nazionali. Ogni persona dotata del diritto di voto alle elezioni dei membri degli organi rappresentativi delle collettività locali e dei sindaci ha il diritto di partecipare si referendum nazionali.” Allo stesso modo, dunque, i criteri per la partecipazione alle votazioni deliberative rimangono, per Costituzione, omologati a quelli per l’accesso all’elettorato attivo e passivo.

Il nuovo testo costituzionale non incide sul ruolo della Corte costituzionale nel giudizio di ammissibilità dei quesiti referendari. L’articolo 24 della Costituzione mantiene immutata la clausola dei poteri impliciti che permette di estendere con legge l’estensione delle funzioni della giurisdizione costituzionale. Il ruolo della Corte, dunque, rimane invariato rispetto all’ordinamento costituzionale precedente in cui il giudice interveniva nella decisione in via preventiva sull’ammissibilità dei referendum abrogativi delle leggi, dopo un’eventuale deliberazione del Parlamento
. 

La controversa Costituzione approvata nell’aprile 2011 non comporta, dunque, un generale ridimensionamento degli istituti della partecipazione popolare, garantendo un utilizzo effettivo di simili strumenti, maggiormente tutelato dalla fonte costituzionale grazie anche al ruolo particolarmente significativo attribuito alla Corte costituzionale. Gli aspetti contraddittori del processo costituente terminato nell’aprile scorso, tuttavia, rendono palese l’atteggiamento delle forze politiche maggioritarie nei confronti del principio partecipativo.

Ad ogni modo, la filosofia che informa le disposizioni costituzionali è stata fortemente influenzata dalla giurisprudenza costituzionale e dal dibattito portato avanti nel corso degli anni ‘90, sulla collocazione degli istituti di democrazia diretta e del principio partecipativo nel quadro della forma di Stato di democrazia pluralista e nella forma di governo parlamentare. Esaminato in prospettiva comparata, e considerando anche gli altri Paesi dell’area europea ex-socialista, difatti, l’ordinamento ungherese sembra essere ancorato ad una concezione tradizionale della rappresentanza in cui il ricorso agli istituti di democrazia diretta è circoscritto a casi eccezionali, se non entrato, di fatto, in crisi
.
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